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Voorwoord

Dit onderzoek heeft de institutionele veranderingen van het waterschap in de afgelopen
vijftig jaar als onderwerp. Die veranderingen in het takenpakket, de financiering daarvan
en de samenstelling en verkiezing van het bestuur zijn dusdanig ingrijpend, dat met recht
van een omwenteling gesproken kan worden. Het waterschap is een lichaam van functi-
oneel decentraal bestuur, uitsluitend belast met de regionale waterstaatszorg. Via het wa-
terschap is de voor ons land zo essentiéle waterstaatszorg institutioneel geborgd. Het
waterschap beschermt de mens tegen het water en het water tegen de mens. Daarbij kan
het waterschap, zoals de afgelopen decennia laten zien, flexibel meebewegen als veran-
derende waterstaatkundige, klimatologische en maatschappelijke omstandigheden dat

vereisen.

Het verrichten van een promotieonderzoek kan gemakkelijk het karakter aannemen van
een eenzame speurtocht naar die ene waarheid. Nog afgezien van het feit dat ‘de’ waar-
heid niet bestaat, is mijn zoektocht gelukkig allesbehalve eenzaam geweest. lk heb mij de
afgelopen jaren in de warme belangstelling van velen mogen verheugen. Enkelen van hen

wil ik hier met name noemen.

Allereerst mijn beide promotoren Alfred van Hall en Henk Kummeling. Alfred zie ik als
mijn grote stimulator, die mij ongeveer vier jaar geleden tot het verrichten van dit onder-
zoek heeft overgehaald. Nu had ik weliswaar op een late avond wel eens eerder met die
gedachte gespeeld; ‘s ochtends bleek ik daar steevast van te zijn genezen. Alfred heeft
mij toch die stap doen zetten en daar ben ik hem nu buitengewoon dankbaar voor. Dat ik
daarbij van zijn grote kennis van het waterstaats- en waterschapsrecht heb mogen profi-
teren, maakte die stap nog plezieriger. Henk heeft door zijn grote kennis van het staats-
en bestuursrecht de bredere inbedding van mijn onderzoek nauwgezet bewaakt en er voor
gezorgd dat dit ook wetenschappelijk verantwoord is. ‘Waterschappelijk’ is inderdaad iets
anders dan ‘wetenschappelijk’. Ik zal onze gezamenlijke discussies op het Instituut zeker
missen. Die discussies waren pittig, maar altijd zakelijk en constructief. Het ging ergens
om, wil ik maar zeggen. Zonder Alfreds en Henks inbreng had ik dit onderzoek niet kun-

nen verrichten. Misschien moeten wij als voormalige ‘topsporters’ — het schrijven van een



proefschrift heeft daar wel iets van weg — maar in een gezamenlijk aftrainprogramma

voorzien.

Voorts ben ik de leden van de promotiecommissie, Gio ten Berge, Peter Driessen, Thijs
Drupsteen, Douwe Jan Elzinga en Marleen van Rijswick, veel dank verschuldigd. Niet al-
leen omdat zij de moeite hebben willen nemen om mijn manuscript door te willen lezen en
van waardevolle suggesties te voorzien, maar ook vanwege de vele plezierige gesprekken
die ik reeds tijdens mijn speurtocht met hen mocht hebben. Thijs en Marleen wil ik in dat
verband in het bijzonder noemen. Hun grote liefde voor het water(schaps)recht is voor mij

een inspiratiebron geweest.

Ook Otto van der Heide, Jan Kienhuis en Albert van der Beesen ben ik grote dank ver-
schuldigd. Zij hebben zoals dat heet ‘meegelezen’ en moeten ongetwijfeld na het lezen
van weer honderd bladzijden wel eens van vermoeidheid met de ogen geknipperd hebben.
Hun kennis, steun en vriendschap zijn voor mij van grote betekenis geweest. Hun wijze
raad heeft mij voor uitglijders behoed en hun suggesties heb ik, naar ik hoop, adequaat
onder woorden weten te brengen. In dat kader moet ik tevens Adrie van den Berge, Jaap
IJff, Jan Jaap de Graeff en Koos van den Berg noemen. Onze gesprekken over die won-
dere wereld van het waterschap hebben mij veel informatie verschaft en mij op koers ge-

houden.

Ook dank ik bestuur en directie van de Unie van Waterschappen, die mij de ruimte en de
energie voor dit onderzoek hebben gegeven. Zonder die ene dag in de week — een soort
schrijfverlof — was 6f dit onderzoek niet totstandgebracht 6f ik nu bij Sigmund beland. De
collega’s op het Uniebureau, door Jaap IJff ooit eens als een ‘Gideonsbende’ getypeerd,
treft eveneens dank voor hun interesse en suggesties. De inmiddels oud-collega’s Sjaak
Poortvliet en Rein van der Kluit noem ik daarbij in het bijzonder. Voorts ben ik de water-
schappen dank verschuldigd. Mijn vele verzoeken om informatie werden steeds gehono-

reerd.

Niet alleen de inhoud, maar ook de vorm van dit proefschrift is van belang. Zonder de
nimmer aflatende steun van Ellen van Leeuwen waren mijn gedachten een soort prehisto-

rische rotstekeningen gebleven. Ellen ben ik buitengewoon veel dank verschuldigd voor
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haar inzet en geduld. Eric de Vries heeft er daarbij voor gezorgd dat ook de grammatica

aan de moderne, nogal eens wijzigende, eisen voldoet. Ook Eric dank ik graag.

Ten slotte, maar zeker niet op de laatste plaats, is er het ‘thuisfront’, die vreselijke term
voor wat mij zo dierbaar is. Ingrid, Brenda, Tessa en Lisette: jullie hebben de afgelopen
jaren veel geduld met mij gehad en zijn een belangrijke steun voor mij geweest. lk was er
wel eens niet volledig bij met mijn gedachten, doordat ik in hogere sferen bivakkeerde.
‘Bovenwaterschappelijke belangen’, ‘belang-betaling—zeggenschap’, ‘KRW’ en ‘EGTS’;
allemaal termen die jullie weinig zeggen en dat moet misschien maar zo blijven. ‘Is je
boek nu nog niet af?’ kreeg ik wel eens te horen. Eindelijk kan ik die vraag bevestigend
beantwoorden en weer meer tijd aan jullie wijden. Om mijn verblijf in hogere sferen

enigszins te compenseren, draag ik dit boek graag aan jullie op.

Herman Havekes

Zoetermeer, oktober 2008
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1 Probleemstelling, doelstelling, opzet en maatschappelijke relevantie van het onderzoek

1.1 Inleiding

Artikel 1, eerste lid, Waterschapswet omschrijft het waterschap als een openbaar li-
chaam dat de waterstaatkundige verzorging van een bepaald gebied tot doel heeft.
Als lichaam van decentraal functioneel bestuur, uitsluitend belast met taken op het
terrein van de regionale en lokale waterstaatszorg, heeft het waterschap de afgelo-
pen vijftig jaar een ingrijpende gedaantewisseling ondergaan. Het rapport ‘De toe-
komst van het waterschap’ van de Studiecommissie Waterschappen uit 1974, de re-
geringsnota ‘Naar een nieuw waterschapsbestel?’ uit 1977, de grondwetsherziening
van 1983 en de Waterschapswet van 1992 zijn in dat verband van grote betekenis
geweest. Zij hebben geresulteerd in een wettelijke verankering en een geheel nieuwe
institutionele positionering van het waterschap. In zoverre zijn de veranderingen van
de afgelopen halve eeuw vele malen groter en ingrijpender dan de wijzigingen die in
het (verre) verleden zijn opgetreden. Dit maakt deze periode tot een buitengewoon
interessant onderzoeksterrein. Dit geldt te meer waar deze periode via de eind 2007
in werking getreden Wet modernisering waterschapsbestel’ in zekere zin een legisla-
tieve afronding heeft gekregen. Deze wijziging van de Waterschapswet voorziet im-
mers opnieuw in een aantal ingrijpende institutionele wijzigingen van het waterschap,
waarbij onder het begrip ‘institutionele’ de regeling van de taken, de financiering en
de samenstelling en verkiezing van het waterschapsbestuur wordt verstaan. De titel
van deze wetswijziging is dan ook zeker niet overtrokken. Wat betekent de introduc-
tie van de nieuwe taakbegrippen watersysteembeheer en zuiveringsbeheer voor de
functionele taakstelling? Welke consequenties hebben de nieuwe watersysteem—- en
zuiveringsheffing en de nieuwe kostentoedelingsmethode inclusief de mogelijkheid
van tariefdifferentiatie? Welke gevolgen heeft de vervanging van het personenstelsel
door het lijstenstelsel bij de verkiezing van de ingezetenen en de rol die politieke par-

tijen in dat verband kunnen gaan spelen? Gaat de omstandigheid dat de ingezetenen

T Wet van 21 mei 2007, Stb. 208. Deze wet is tezamen met het Waterschapsbesluit (Stb.
2007, 497) op 29 december 2007 in werking getreden. Zie hiervoor het Besluit van 17 de-
cember 2007, Stb. 581.



altijd het merendeel van de bestuurszetels gaan bezetten niet ten koste van de zeg-
genschap van de specifieke belangencategorieén? Is het waterschap straks nog wel
een ‘belangengroependemocratie’?? Dit zijn slechts enkele vragen die bij bestudering
van deze wetswijziging in het oog springen en de institutionele vormgeving van het

waterschap niet ongemoeid laten.

Met het rapport van de Studiecommissie Waterschappen als startpunt en de Wet
modernisering waterschapsbestel als (voorlopig) sluitstuk is er dus een begin en een
einde en dat is voor een onderzoek(er) wel zo prettig. Het feit dat zich in de toe-
komst ongetwijfeld nieuwe veranderingen zullen aandienen - in het kader van ge-
noemde wetswijziging zijn deze reeds aangekondigd — doet hieraan niet af. Dit on-
derzoek wil daaraan ook een bijdrage leveren door niet alleen de historische ontwik-
keling te beschrijven en te analyseren, maar tevens uitspraken over de toekomstige
ontwikkeling te doen.

Zoals gezegd is het waterschapsbestel de afgelopen halve eeuw ingrijpend gewijzigd.
Dit geldt niet in de laatste plaats voor het aantal waterschappen dat tussen 1950 en
2005 van ruim 2.600° naar 26 zogenaamde all-in waterschappen is teruggelopen.
Een ‘all-in waterschap’ is een waterschap dat zowel belast is met de zorg voor de
waterkering als de waterhuishouding, waarbij het begrip ‘waterhuishouding’ zich
weer onder laat verdelen in waterkwantiteits— en waterkwaliteitsbeheer inclusief de
zuivering van stedelijk afvalwater. Inherent aan deze schaalvergroting is dat de posi-
tie van provincie en Rijk ten opzichte van de waterschappen duidelijk anders is ko-
men te liggen. Ook in het takenpakket, dat met het waterkwaliteitsbeheer vanaf
1970 substantieel werd verruimd, de wijze waarop de taken worden uitgeoefend en
de bestuurlijke en financiéle structuur van het waterschap zijn significante verande-
ringen opgetreden. De waterkwaliteitstaak ging enerzijds gepaard met de opneming
van vertegenwoordigers van de huishoudelijke en industriéle vervuilers in de betref-

fende waterschapsbesturen en anderzijds met de introductie van een stevig fiscaal

Deze term is van Th.A.J. Toonen en M.C.S. Glim, ‘Een bestuursschouw van het waterschap’,
Ernst & Young Consulting, Utrecht 2000, p. 34 e.v.

Om precies te zijn: er bestonden in 1950 2.647 waterschappen. Zie J.G. Wesdorp, ‘Water-
schapsconcentraties’, Wb 1962, p. 273-277.
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instrument in de vorm van de verontreinigingsheffing. Voor de institutionele vormge-
ving van het waterschap(sbestel) is de toedeling van het waterkwaliteitsbeheer daar-
door van grote betekenis geweest. Pas jaren later deden de ingezetenen krachtens de
Waterschapswet hun intrede in alle waterschapsbesturen onder gelijktijdige aanpas-
sing van het fiscale regime. Nieuwe wijzigingen staan momenteel met de Wet mo-
dernisering waterschapsbestel voor de deur. Verandering en beweging alom en dat is
in het (verre) verleden nimmer in die mate het geval geweest. Ook in vergelijking met
de institutionele wijzigingen die de afgelopen decennia bij de decentrale mede-
overheden (gemeenten en provincies) zijn opgetreden, kunnen deze veranderingen
markant worden genoemd. Ondanks al deze wijzigingen is het functionele karakter
van het waterschap, tot uitdrukking komend in de tot de waterstaatszorg beperkte
taakstelling, het eigen bestuur en belastinggebied, tot dusver overeind gebleven. Wél
hebben die wijzigingen het waterschap meer in de schijnwerpers geplaatst, waarbij

zijn positie van tijd tot tijd ter discussie is gesteld.

In dit inleidende hoofdstuk komen achtereenvolgens de probleemstelling en doelstel-

ling, de opzet en de maatschappelijke relevantie van het onderzoek aan de orde.

Probleemstelling en doelstelling van het onderzoek

De probleemstelling van dit onderzoek ligt in de vraag op welke wijze het waterschap
institutioneel is vormgegeven, welke veranderingen daarbij kunnen worden waarge-
nomen en welke toekomstige ontwikkelingen denkbaar zijn. Om deze drieledige pro-
bleemstelling te kunnen oplossen, moeten drie deelvragen worden beantwoord:

— hoe ziet de institutionele vormgeving van het waterschap er uit na de Wet moder-
nisering waterschapsbestel?

— hoe kan deze institutionele vormgeving vanuit de historische ontwikkeling van het
waterschap worden verklaard en is deze vormgeving vatbaar voor verdere verbete-
ring?

— is er gezien deze historische ontwikkeling ook in de toekomst bestaansrecht voor

het waterschap?
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Teneinde deze vragen te beantwoorden kent het onderzoek de volgende doelstelling.
Allereerst beoogt het een beeld te schetsen van de institutionele verandering die het
waterschap de afgelopen vijftig jaar heeft ondergaan. Die verandering is buitenge-
woon ingrijpend geweest. Er ligt met de recente Wet modernisering waterschapsbe-
stel bovendien een majeure institutionele vernieuwing in het verschiet. Deze bestuur-
lijk-organisatorische metamorfose is van een dusdanige importantie dat deze het ver-
dient om geboekstaafd te worden. Tot dusver ontbreekt een dergelijk overzicht nog
in de literatuur. Voor dit overzicht pleit nog een tweetal andere overwegingen. In de
eerste plaats leeft niet alleen in Nederland, maar ook elders in de wereld het besef
dat goed waterbeheer van levensbelang is. In toenemende mate wordt in dat kader
onderkend dat dit niet uitsluitend technische en beleidsmatige, maar ook institutione-
le consequenties heeft. Van ‘Good Governance’ naar ‘Good Water Governance’.
Vanuit deze optiek is het nuttig om bij de institutionele ontwikkeling van het feno-
meen waterschap - die ‘vindingrijkheid op bestuurlijk gebied’* — zoals ons land dat al
eeuwen kent, stil te staan. In de tweede plaats kan worden vastgesteld dat de insti-
tutionele vernieuwing van het waterschap binnen ons openbaar bestuur zijn weerga
niet kent. Toen de Leidse hoogleraar Bestuurskunde Theo Toonen eind 2005 door de
redactie van de Staatscourant de vraag kreeg voorgelegd waarom structuurverande-
ringen binnen het openbaar bestuur zo slecht van de grond komen, werd door hem -
om aan te geven dat er toch wel enkele bestuurlijke hervormingen hebben plaatsge-
vonden - direct op de waterschappen gewezen, al waar zich in zijn ogen een ‘revolu-
tie’ heeft voltrokken.® Inmiddels is duidelijk dat de in bedoeld interview centraal
staande Randstadprovincie er voorlopig niet komt. In zoverre zijn de veranderingen in
het waterschapsbestel significanter dan de veranderingen in het gemeentelijk en met
name het provinciaal bestel, waar het toch vooral bij schone voornemens is geble-

ven.® Het onderzoek concentreert zich weliswaar op de institutionele veranderingen

Wilfried ten Brinke, ‘Land in Zee. De watergeschiedenis van Nederland’, Amsterdam 2007,
p. 51.

Staatscourant van 8 november 2005, nr. 217, p. 2. Zie in vrijwel identieke bewoordingen Eddy
van Hijum, Bestuurskunde 2006, nr. 1, p. 28.

Zie voor een overzicht Van der Pot-Donner, ‘Handboek van het Nederlandse Staatsrecht’, be-

werkt door L. Prakke, J.L. de Reede en G.J.M. van Wissen, veertiende druk, Deventer 2001,
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bij de waterschappen, maar kan ook in breder perspectief van belang zijn, doordat
het aangrijpingspunten bevat voor institutionele ontwikkelingen die zich bij andere

overheidsorganisaties kunnen voltrekken.

De eerste doelstelling ligt aldus in een beschrijving van de contemporaine water-
schapsgeschiedenis. De institutionele ontwikkeling van de afgelopen vijftig jaar heeft
het waterschap bijna onherkenbaar veranderd. Voor de bestuurlijke en maatschappe-
lijike positie van het waterschap had dit aanzienlijke gevolgen. Werd het waterschap
in vroeger tijden — oneerbiedig uitgedrukt — toch enigszins als een ‘quantité negligea-
ble’ beschouwd, vandaag de dag wordt het waterschap gezien, bewonderd én ver-
guisd. De institutionele veranderingen die de Wet modernisering waterschapsbestel
brengt, zullen dit effect versterken. Daarmee komt de tweede doelstelling van dit on-
derzoek in beeld. Wat brengt de nabije toekomst in institutioneel opzicht? Strekking
en inhoud van de recente Wet modernisering waterschapsbestel worden beschreven
en geanalyseerd, hetgeen ook voor de komende toepassing van deze wet in de prak-
tilk van waarde kan zijn. Waar nodig zal een kritische kanttekening bij de diverse
elementen van deze fundamentele wijziging van de Waterschapswet niet ontbreken

en worden concrete voorstellen tot verbetering gedaan.

Er wordt echter niet alleen teruggezien, maar ook vooruitgekeken. Dit geldt nadruk-
kelijk voor de derde en laatste doelstelling van dit onderzoek. Die doelstelling houdt
verband met de kritiek die met name de laatste jaren van diverse zijden op het wa-
terschapsinstituut wordt uitgeoefend. De parlementaire behandeling van het wets-
voorstel modernisering waterschapsbestel vormde hier geen uitzondering op. Dicke
en Meijerink spreken in dit verband treffend van de ‘chronische vraag’ of water-
schappen wel bestaansrecht hebben en plaatsen het waterschap bij wijze van meta-
foor in de positie van Carthago.” Het waterschapsinstituut kent inderdaad zijn Cato’s.

Ook op dit punt is paradoxaal genoeg trouwens sprake van een opvallende breuk met

p. 704-710; A.H.M. Délle en D.J. Elzinga m.m.v. J.W.M. Engels, ‘Handboek van het Neder-
landse gemeenterecht’, derde druk, Deventer 2004, p. 55-75 en M. Boogers en F. Hendriks,
‘Middenbestuur in discussie’, Tilburg 2005.

7 Willemijn Dicke en Sander Meijerink, Bestuurskunde 2006, nr. 1, p. 2-8.
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het verleden. In vroeger tijden toen ons land met een zekere regelmaat door dijkdoor-
braken en overstromingen werd geteisterd, werd de waterschapsorganisatie welis-
waar niet zelden rigoureus op de schop genomen; de bestaansvraag werd echter niet
of nauwelijks gesteld. Eigenlijk is die vraag pas aan de orde sinds de waterschappen
zich ontwikkeld hebben van ‘quantité negligeable’ tot volwaardige mede-overheid.
Zij zijn uit hun schaduw getreden en staan veel meer in de belangstelling. Vanuit his-
torisch perspectief is de kritiek die het waterschapsinstituut momenteel regelmatig
ondergaat, te meer opvallend aangezien daarbij tegelijk wordt erkend dat de taken
goed worden uitgevoerd. De eerlijkheid gebiedt te zeggen dat dit vroeger wel anders
lag. Noodzakelijke dijk— en kadeversterkingen werden vanwege de consequenties
voor de hoogte van de omslag door de vele kleine polderbesturen nogal eens uitge-
steld, met soms desastreuze gevolgen.

Deze chronische vraag verdient een antwoord. Tot dusver heeft het waterschap het
lot van Carthago ontlopen, maar heeft deze ‘vindingrijkheid op bestuurlijk gebied’
nog toekomst? Om meer dan één reden is het noodzakelijk om deze vraag systema-
tisch en objectief te benaderen. Aan de hand van de institutionele verandering die
zich in het recente waterschapsverleden heeft voltrokken, zal daartoe een toetsings-
kader worden ontwikkeld. De hoofdstukken 2 t/m 10 bevatten bouwstenen voor dit
toetsingskader, dat in hoofdstuk 11 in zijn geheel zal worden uitgeschreven en toe-
gepast. Dit toetsingskader moet het antwoord geven op de vraag waaraan een goede
organisatie van de (regionale en lokale) waterstaatszorg moet voldoen en wat in dat
verband de positie van het waterschap kan zijn. Aldus kan dit toetsingskader een rol
spelen bij de discussie over het waterschapsbhestel, die de komende jaren wellicht

opnieuw de kop op zal steken.

Opzet van het onderzoek

Dit onderzoek concentreert zich op de institutionele ontwikkeling van het water-
schap. De aandacht gaat met name uit naar het takenpakket van het waterschap, de
financiering en de samenstelling en verkiezing van zijn bestuur. Via de trits belang-
betaling—zeggenschap kent dit drietal elementen een sterke onderlinge samenhang.
Ondanks deze samenhang is er terwille van het noodzakelijke overzicht voor gekozen

deze elementen in de hoofdstukken 7 t/m 9 afzonderlijk te behandelen, hetgeen on-
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vermijdelijk tot gevolg heeft dat enige overlap ontstaat. Het voordeel is wél dat be-
doelde hoofdstukken, die als het ware het hart van dit onderzoek vormen, daardoor
afzonderlijk leesbaar zijn. De historische en toekomstige veranderingen van deze ele-
menten worden chronologisch aan de hand van relevante documenten onderzocht en
beschreven. Soms wordt iets verder teruggegrepen, maar veelal vormt het in 1974
door de Studiecommissie Waterschappen uitgebrachte rapport ‘Het waterschap en
zijn toekomst’ het historische vertrekpunt, te meer waar dit rapport in bepaalde op-
zichten nog verrassend actueel genoemd mag worden en voor de hedendaagse wa-
terschapsorganisatie van cruciaal belang is gebleken. Vervolgens komt de regerings-
nota ‘Naar een nieuw waterschapsbestel?’ uit 1977 aan de orde alsmede - waar no-
dig - de grondwetsherziening van 1983. Deze grondwetswijziging verschafte het
waterschap enerzijds voor het eerst een constitutionele verankering direct naast die
van provincies en gemeenten en voorzag anderzijds in de totstandkoming van een
Waterschapswet. Ook door de Studiecommissie Waterschappen en in de regerings-
nota was overigens reeds voor een ‘algemene Waterschapswet’ gepleit. Uiteraard
wordt de totstandkomingsgeschiedenis, strekking en inhoud van deze op 1 januari
1992 in werking getreden Waterschapswet beschreven. Ook de partiéle wijziging
van deze wet van medio 1999 komt kort aan de orde. Vervolgens gaat de aandacht
uit naar de vooral uit waterschapskring zélf afkomstige voorstellen om met name de
financiering en de samenstelling en verkiezing van het waterschapsbestuur te ver-
eenvoudigen en te moderniseren. Met de nodige vertraging hebben veel van deze
voorstellen uiteindelijk hun weg gevonden naar de eind 2007 in werking getreden
Wet modernisering waterschapsbestel. Ook de totstandkomingsgeschiedenis, strek-
king en inhoud van deze fundamentele wijziging van de Waterschapswet komen aan

de orde. De contemporaine geschiedenis is aldus met de nabije toekomst verbonden.

Het ‘hart’ van dit onderzoek mag dan in de hoofdstukken 7 t/m 9 liggen; daaraan
gaat nog wel iets vooraf en er komt iets achteraan. Na dit inleidende hoofdstuk
waarin doelstelling, opzet en maatschappelijke relevantie van het onderzoek centraal
staan, wordt in het volgende hoofdstuk ingegaan op de (vroege) ontstaansgeschie-
denis van het waterschap en het belang van een goede waterstaatszorg voor ons
land. Enige kennis daarvan is voor een goed begrip van het vervolg onontbeerlijk.

Hoofdstuk 3 plaatst vervolgens de institutionele ontwikkeling van het waterschap in
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historisch perspectief en beschrijft in meer algemene zin de periode van het onder-
zoek van de Studiecommissie Waterschappen tot de totstandkoming van de Water-
schapswet en de wijzigingen daarvan. Hoofdstuk 4 doet aan de hand van de ontwik-
kelingen in het beleid verslag van de bestuurlijke integratie van het waterkwantiteits—
en het waterkwaliteitsbeheer, zoals deze uiteindelijk in 2005 met de totstandkoming
van 26 all-in waterschappen in Nederland is gerealiseerd. Voor het hedendaagse wa-
terschapsbestel is deze integratie, die integraal waterbeheer moest vergemakkelijken,
van doorslaggevende betekenis geweest. Hoofdstuk 5 ontleedt aan de hand van de
Waterschapswet de bestuurlijk—juridische positie van het waterschap als decentraal
functioneel lichaam van openbaar bestuur en de (gewijzigde) posities van provincie
en Rijk ten opzichte van het waterschap. Hoofstuk 6 diept de positie van het water-
schap iets nader uit en beantwoordt de vraag of het waterschap moet worden geka-
rakteriseerd als een zelfstandige mede-overheid of als een uitvoeringsorganisatie van
het Rijk dan wel de provincie. De hoofdstukken 7 t/m 9 concentreren zich zoals ge-
zegd op de belangrijkste elementen van het functionele karakter van het waterschap:
de tot de waterstaatszorg beperkte taakstelling, het eigen belastinggebied en het ei-
gen bestuur. Hoofdstuk 10 plaatst het waterschap vervolgens in het perspectief van
de Europese Kaderrichtlijn Water (KRW) en beantwoordt de vraag of het waterschap
aan te merken is als een ‘passende bevoegde autoriteit’ als bedoeld in artikel 3 KRW,
waaraan de toepassing van de richtlijnbepalingen binnen de stroomgebieddistricten
kan worden opgedragen. Ook de andere institutionele elementen van deze richtlijn,
die tot nog toe in de literatuur enigszins onderbelicht zijn gebleven, komen aan bod.
Ondanks deze aandacht voor de Europeesrechtelijke dimensie is geen sprake van een
rechtsvergelijkende studie. Deze zou ook een geheel andere onderzoeksopzet vergen.
Het onderzoek concentreert zich dus op de nationale wet- en regelgeving. Hoofdstuk
11 bevat het toetsingskader waarmee eerdergenoemde chronische vraag kan worden
beantwoord. De voorafgaande hoofdstukken bevatten de bouwstenen voor dit toet-
singskader. Hoofdstuk 12 bevat ten slotte de samenvatting, conclusies en aanbeve-

lingen.

Het onderzoek beslaat aldus een periode van een kleine vijftig jaar en concentreert
zich op de institutionele vormgeving van het waterschap. Zijn staatsrechtelijke posi-

tie en verhouding tot de andere overheden, zijn taken, zijn financiering en de samen-
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stelling en verkiezing van zijn bestuur vormen het hart van dit onderzoek. Aangezien
de Waterschapswet de belangrijkste vindplaats voor deze institutionele elementen is,
staat deze wet in dit onderzoek centraal. Waar nodig wordt daarnaast aandacht be-
steed aan de diverse beheerswetten op het terrein van de waterstaatszorg en in het
bijzonder aan het wetsvoorstel Waterwet, dat deze beheerswetten binnenkort zal in-
tegreren. Het onderzoek is afgesloten op 1 augustus 2008. Ontwikkelingen die zich
na deze datum hebben voltrokken, zijn met uitzondering van het begin september
2008 verschenen rapport van de Deltacommissie 2008 (zie hiervoor met name para-

graaf 8.9) buiten beschouwing gebleven.

Uit het voorgaande blijkt dat het onderzoek de institutionele ontwikkeling van het
waterschap als onderzoeksterrein heeft en daarmee in hoofdzaak een bestuurlijk—
juridische invalshoek kent. Door de beschrijving van de contemporaine waterschaps-
geschiedenis is daarnaast van een zeker historisch karakter sprake, terwijl het in
hoofdstuk 11 gepresenteerde toetsingskader onmiskenbaar bestuurskundige trekken
vertoont. De bestuurlijke—juridische component voert echter de boventoon. Wat
bronnen betreft is het onderzoek hoofdzakelijk gebaseerd op de bestudering van
wet- en regelgeving, beleidsnota’s, onderzoeksrapporten, literatuur (proefschriften,
handboeken en overige vakliteratuur), jurisprudentie en de eigen persoonlijke kennis
en ervaring. Wat die wet- en regelgeving betreft vormt de aandacht voor de be-
staande en nieuwe provinciale waterschapsreglementen en de institutionele elemen-

ten van de KRW een aanvulling op de bestaande literatuur.

Maatschappelijke relevantie van het onderzoek

Ten slotte volgt nog een enkel woord over de maatschappelijke relevantie van het
onderhavige onderzoek. De institutionele ontwikkeling van het waterschap is signifi-
cant. Dit geldt in het bijzonder voor de wijzigingen op het terrein van de taakstelling
en de bestuurlijke en financiéle structuur. Het beschrijven en analyseren van deze
wijzigingen in hun onderlinge samenhang, het trekken van conclusies, het doen van
verdere aanbevelingen en het aanreiken van een toetsingskader op dit terrein kan van
wezenlijke betekenis worden geacht voor de overheidsorganisatie in het algemeen en

de organisatie van de (regionale en lokale) waterstaatszorg in het bijzonder. Een der-
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gelijke bestuurlijk—juridische analyse heeft tot dusver niet plaatsgevonden. Primair is
het onderzoek toegesneden op de situatie in Nederland. Mogelijk kan de analyse ech-
ter bijdragen aan een verdere bezinning op ‘Good Water Governance’, die gezien de
actuele wereldwijde waterproblematiek ook elders van waarde kan zijn. Als dit on-
derzoek namelijk één zaak aan het licht brengt, dan is dat het gegeven dat een goede
organisatie van de waterstaatszorg niet eindigt, maar begint met de instelling van

een deugdelijke institutionele structuur.

Deze analyse van een periode van vijftig jaar heeft in diverse opzichten betekenis en
vormt een nuttige aanvulling op reeds bestaande literatuur. De even waardevolle als
boeiende dissertatie van Van den Berg® dateert immers al weer van 1982. Er hebben
zich juist na dat jaartal ingrijpende veranderingen in het waterschapsbestel voltrok-
ken. In zoverre beoogt dit onderzoek het stokje van Van den Berg over te nemen en
op zijn bevindingen voort te borduren. Er zijn overigens na 1982 met name uit be-
stuurskundige kring waardevolle publicaties verschenen, waarbij vooral de disserta-
ties van Dolfing, Van Hijum en Kuks® moeten worden genoemd. Ook de dissertaties
van Sneep en Heemskerk'® alsmede van Schuurman, Van Gelderen en Dekker'' mo-

gen niet over het hoofd worden gezien. Wat de Europese Kaderrichtlijin Water betreft

J.T. van den Berg, ‘Waterschap en functionele decentralisatie’ (diss.), Alphen aan de Rijn
1982.

B. Dolfing, ‘Waterbeheer geregeld? Een historisch—bestuurskundige analyse van de institutione-
le ontwikkeling van de hoogheemraadschappen van Delfland en Rijnland 1600-1800’ (diss.),
Leiden 2000; Eddy van Hijum, ‘Kostelijk water. Een studie naar de organisatie en bekostiging
van het Nederlandse waterbeheer’ (diss.), Zwolle 2001 en Stefan M.M. Kuks, ‘Water Gover-
nance and Institutional Change’(diss.), Universiteit Twente/CSTM 2004.

J.C. Sneep, ‘Het waterschapsbestuur’ (diss.), Deventer 1980 en W.F.A. Heemskerk, ‘Water-
recht en Waterschapsrecht. Het grenswater de Roer’ (diss.), Echt 1985.

J. Schuurman, ‘De prijs van water. Een onderzoek naar de aard en omvang van de regulerende
nevenwerking van de verontreinigingsheffing opperviaktewateren’ (diss.), Arnhem 1988; J.H.
van Gelderen, ‘Waterschapslasten’ (diss.), Maastricht 1999 en M. Dekker, ‘Het water meester.
Het recht rond de overheidszorg voor de beveiliging tegen overstroming’ (diss.), Den Haag

2002.
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moet ten slotte gewezen worden op het proefschrift van Van Rijswick.'” Al deze pu-
blicaties zien echter hoofdzakelijk op een zelfstandig element van het waterschapsin-
stituut, zoals de historie, de bestuurssamenstelling, de financiering, de verontreini-
gingsheffing, de waterkeringszorg en de internationale en Europeesrechtelijke dimen-
sie. Dit onderzoek heeft de pretentie deze elementen in hun onderlinge samenhang te
bezien. Het feit dat over afzonderlijke elementen, soms vuistdikke, dissertaties zijn
verschenen, geeft tegelijkertijd aan dat dit onderzoek niet allesomvattend kan zijn.

Deze publicaties brengen mij op een allerlaatste opmerking. Zij kunnen - alle goede
bedoelingen ten spijt — niet voorkomen dat, zoals De Goede in 1954 reeds klagend
noteerde: ‘Waterstaat en waterschap maken beide geen deel uit van de normale ge-
dachten-inventaris van de Nederlanders’.”®> Wellicht dat dit onderzoek hierin enige
verandering kan brengen. Ten minste staan in dit onderzoek de belangrijkste elemen-
ten van het hedendaagse waterschapsrecht centraal en verdiept het de kennis op dit
terrein. In het licht van het advies van de Raad van State van najaar 2006 over inter-
bestuurlijke verhoudingen kan dat bepaald geen kwaad. In dit advies' onderschreef
de Raad de bevindingen van Schléssels'® dat bepaalde gebieden van de rechtsweten-
schap met een nationale oriéntatie, zoals het decentralisatierecht en het water-
schapsrecht, aan verschillende Nederlandse universiteiten op sterven na dood zijn.

Dit onderzoek heeft de pretentie de wetenschappelijke belangstelling voor het water-

12

H.F.M.W. van Rijswick, ‘De kwaliteit van water. Europese en nationale instrumenten voor de
bescherming van oppervlaktewater’ (diss.), Deventer 2001.

Th.A.G.M. van der Weijden opent zijn voorwoord in ‘Weids water. Opstellen over waterrecht
ter ere van het afscheid van Alfred van Hall als bijzonder Hoogleraar Waterstaats— en Water-
schapsrecht aan de Universiteit Utrecht vanwege het Schilthuisfonds’, onder redactie van
Th.G. Drupsteen, H.J.M. Havekes en H.F.M.W. van Rijswick, Den Haag 2006, met dit citaat
uit de bundel ‘Gelderland’, in 1954 uitgegeven ter gelegenheid van de opening van het Huis der
Provincie in Arnhem.

Advies ‘Spelregels voor interbestuurlijke verhoudingen. Eerste periodieke beschouwing over in-
terbestuurlijke verhoudingen’, TK 2006-2007, 30800 VII, nr. 22, p. 31.

R.N.J. Schlossels, ‘Laten wij onze rechtswetenschap verschralen? Hoog tijd voor discussie!’,

NJB 2006, p. 1369-1370.
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schapsrecht, volgens De Haan, Drupsteen en Fernhout'® één van de oudste gedeel-

ten van ons bestuursrecht, te vergroten.

6 P. de Haan, Th.G. Drupsteen, R. Fernhout, ‘Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat. Deel 1

Ontwikkeling, Organisatie, Instrumentarium’, vijfde geheel herziene druk, Deventer 2001,

p. 12.
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2 De ontstaansgeschiedenis van het waterschap en het belang van een goede water-

staatszorg

2.1 Inleiding

‘Van de in ons land bestaande publiekrechtelijke instellingen hebben de waterschap-
pen zonder twijfel de oudste papieren’. Met deze volzin opent Van den Berg zijn dis-
sertatie, zonder verder lang bij de ontstaansgeschiedenis van het waterschap stil te
staan. Van mijn kant wil ik om drie redenen een korte beschouwing aan deze ge-
schiedenis wijden. In de eerste plaats markeert het ontstaan van waterschappen het
belang van een goede waterstaatszorg voor ons land. In de tweede plaats is er mo-
menteel een welkome opleving van de aandacht voor de vaderlandse geschiedenis en
de historische ‘halteplaatsen’ of ‘plaatsen van herinnering’ c.q. lieux de mémoires'’
in ons land. In dit kader komt de waterstaatsgeschiedenis waaronder begrepen de
waterschapsgeschiedenis ook volgens gerenommeerde buitenlandse historici een be-
langrijke rol toe.'® Vaderlandse geschiedenis is vooral ook waterstaatsgeschiedenis.
lllustratief in dit verband is de themacollectie Nederland—Waterland van de Koninklij-

ke Bibliotheek. Ook Geert Mak toont zich hiervan bewust in zijn openingsbijdrage aan

17

Deze goed gekozen terminologie is ontleend aan N.C.F. van Sas (red.), ‘Waar de blanke top der
duinen’, tweede druk, Pandora 1995; Jan Blokker, Jan Blokker jr. en Bas Blokker, ‘Het voorou-
dergevoel. De vaderlandse geschiedenis’ (met schoolplaten van J.H. Isings); Amster-
dam/Antwerpen 2005 en Wim van den Doel (red.), ‘Plaatsen van herinnering’, Amsterdam
2005, met bijdragen van Marie—Louise Ten Horn—Van Nispen over de drooglegging van de Zui-
derzee, die overigens vooral de aanleg van de Afsluitdijk beschrijft (p. 32-43), Kees Slager over
de watersnoodramp van 1 februari 1953 (p. 220-231) en Willem van der Ham over de Delta-
werken (p. 410-421).

Zie voor de buitenlandse historici met name het aan de Nederlandse waterstaatsgeschiedenis
gewijde themanummer van Technology and culture, the international quarterly of the society
for the history of technology, juli 2002, met bijdragen van Martin Reuss (‘Learning from the
Dutch’, p. 465-472), William H. Te Brake (‘Taming the Waterwolf’, p. 475-499) en Arne
Kaijser (‘System Building from below’, p. 521-548).
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‘De 25 dagen van Nederland’ en besteedt in zijn ‘Opstand der Bataven’'® aandacht
aan onze eeuwige strijd tegen het water. In de derde plaats vanwege het besef dat
het voor een goed begrip van het hedendaagse waterschapsbestel noodzakelijk is om
enige kennis van historische ontwikkelingen te hebben. Dit geldt in het bijzonder voor
de institutionele elementen daarvan, die in dit onderzoek centraal staan. Bovendien
geldt, zoals voor alle geschiedenis, ook hier dat, al naar gelang men daar voor open-
staat, uit de geschiedenis het nodige te leren valt voor de toekomst. Om te weten
waar je naar toe gaat, moet je weten waar je vandaan komt. Voor de waterstaats-
zorg geldt dat in optima forma. Dat dit besef ook in Europees verband doordringt,
blijkt uit de EU-Richtlijn van 23 oktober 2007 over beoordeling en beheer van over-
stromingsrisico’s, beter bekend als de Hoogwaterrichtlijn.?® Artikel 4, tweede lid, be-
paalt namelijk dat de vereiste voorlopige overstromingsrisicobeoordeling onder meer
een beschrijving moet omvatten van de overstromingen die zich in het verleden heb-

ben voorgedaan.

Het waterstatelijk en waterschappelijk ‘vooroudergevoel’ ondergaat hierna dus een
korte verkenning, waarbij de nadruk op de institutionele component ligt. Kort omdat
dit geen diepgaand historisch boek beoogt te zijn, maar zich op de contemporaine
waterschapsgeschiedenis concentreert. Kort ook omdat aan bronnen op dit terrein
bepaald geen gebrek is. Zonder ook maar enigszins naar volledigheid te willen stre-
ven — de themacollectie van de Koninklijke Bibliotheek beslaat vele meters — wordt,
afgezien van het Tijdschrift voor Waterstaatsgeschiedenis, de aandacht speciaal ge-
vestigd op een vijftal publicaties. Allereerst moet gewezen worden op de diverse pu-

blicaties van Van der Linden®', waaronder diens fameuze ‘Zeventuig’, waarin van een
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‘De 25 dagen van Nederland. Beslissende momenten uit de vaderlandse geschiedenis’, Waan-
ders, Zwolle 2005-2006. Aflevering 1, ‘Opstand der Bataven’, Geert Mak, p. 7-35.

Richtlijn 20007/60/EG, PbEG L 288. Zie de korte beschouwing over deze richtlijn van A. Drie-
sprong en H.J.M. Havekes, H20 2006, nr. 17, p. 35-37. Een uitvoerige beschouwing is opge-
nomen in H.F.M.W. van Rijswick (red.), ‘EG-recht en de praktijk van het waterbeheer’, twee-
de, herziene druk, STOWA, Utrecht 2008, p. 444-472.

‘Zeventuig — De middeleeuwse oorsprong van ons moderne waterschapsrecht in zeven exem-
pels’, H.van der Linden, opgenomen in ‘Waterschapschouw’, Deventer 1977, p. 23-60. Zie

voorts diens bijdrage aan ‘Het waterschap, recht en werking’, Deventer 1982, p. 9-34.
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zevental elementen van het middeleeuwse waterschapsrecht wordt aangetoond dat
deze de tand des tijds vrijwel ongewijzigd hebben doorstaan. Dat dit oordeel zo’'n 30
jaar later bepaald anders uitpakt, kan Van der Linden moeilijk worden tegengewor-
pen. Het geeft wél precies aan hoe ingrijpend de institutionele ontwikkeling de laat-
ste decennia is geweest. In de tweede plaats wordt gewezen op ‘Leefbaar Laagland’
onder redactie van Van de Ven??, waarvan eind 2003 een vijfde geheel herziene druk
compleet met literatuur— en verklarende woordenlijst is uitgebracht. Hierin is nu ook
de meer recente waterstaats— en waterschapsgeschiedenis beschreven, zoals de in-
trede van het waterkwaliteitsbeheer en de invloed die dit op het waterschapsbestel
heeft gehad. In de derde plaats wijs ik op de studie van een aantal Leidse weten-
schappers onder aanvoering van Raadschelders en Toonen, die in 1993 resulteerde
in ‘Waterschappen in Nederland’.>® Dit boek is niet alleen van betekenis vanwege het
historische overzicht van de waterstaatszorg en het waterschapsbestel, maar ook
vanwege het feit dat daarin — naar mijn weten voor het eerst — die zorg geplaatst
wordt in de context van de theorie van Ostrom over het Common pool resource ma-
nagement, waarop in hoofdstuk 6 nog wordt teruggekomen. Toonen mag zonder
overdrijving als aanjager worden beschouwd van de aandacht voor het fenomeen
waterschap in de kring van de bestuurskundigen. Dit heeft, zoals in hoofdstuk 1
reeds is geconstateerd, de afgelopen jaren in enkele belangwekkende dissertaties uit
die kring geresulteerd. Bovendien verscheen begin 2006 een themanummer van ‘Be-
stuurskunde’ over de waterschappen met, als de bijdrage van ondernemersvoorman
Wientjes buiten beschouwing wordt gelaten, een verrassend positief bestuurskundig
oordeel over het fenomeen waterschap.?* In de vierde plaats noem ik — ook al is dat
van duidelijk andere orde — het boek ‘Polders! Gedicht Nederland’, dat in 2005 ter

gelegenheid van de Internationale Architectuur Biénnale te Rotterdam onder redactie
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G.P. van de Ven (red.), ‘Leefbaar Laagland. Geschiedenis van de waterbeheersing en landaan-
winning in Nederland’, vijfde geheel herziene druk, Utrecht 2003. De titel van de Engelse versie
van dit boek is nog treffender: ‘Man-made lowlands’.

J.C.N. Raadschelders en Th.A.J. Toonen (red.), ‘Waterschappen in Nederland. Een bestuurs-
kundige verkenning van de institutionele ontwikkeling’, Hilversum 1993.

Bestuurskunde 2006, nr. 1, p. 2-40.
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van Adriaan Geuze en Fred Feddes is verschenen.?® Misschien niet eens zo zeer
vanwege de bijgevoegde Stamboom der Nederlandse Polders en de Eerste Systema-
tische Polderkaart van Nederland. Misschien ook niet vanwege de in Wankel Land
opgenomen boeiende essays van Taverne, Van der Most, Van Schuppen, Van Hall en
Geuze. Maar vooral vanwege de prachtige polderbloemlezing, die het grootste deel
van dit boek beslaat. Deze bloemlezing van onze bijna 4.000 polders bevat tal van
historische wetenswaardigheden, weidse associaties en vooral — het oog wil immers
ook wat — oogstrelende plaatjes, zoals de polders en weteringen van Gabriél*®, ‘de’
molen van Mondriaan en die van Van Gogh, Ruysdael, Rembrandt en Monet, terwijl
ook de befaamde versregels van Marsman over de brede en trage rivieren en die van
Vondel over de waterwolf zijn afgedrukt. Dat alles bijeengenomen bewijst inderdaad
dat, zoals Geuze en Feddes in hun inleiding stellen, voor een goed begrip van de Ne-
derlandse geschiedenis het perspectief van de polder onmisbaar is. Het begrip ‘pol-
der’ omschrijven zij daarbij als ‘gebieden met een door de mens gemanipuleerde ver-
houding tussen nat en droog’.?” En passant bekritiseren zij daarbij de hedendaagse
aversie tegen het ‘poldermodel’, dat kortweg beschreven wordt als ‘de dijken en de
vaarten doen we samen, waarna iedereen (individueel of groepsgewijs) binnen de
perken van zijn eigen erf z’'n eigen gang kan gaan. We delen een raamwerk van re-

gels en afspraken, en daarbinnen ontstaat een bonte verscheidenheid van polderleven
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Adriaan Geuze en Fred Feddes, ‘Polders! Gedicht Nederland’, NAi Uitgevers, Rotterdam 2005.
Een miniem schoonheidsfoutje vormt het ontbreken van het prachtige schilderij dat Co Westerik
in 1970 in opdracht van de UvW van een Nederlandse polder maakte, compleet met molens,
een gemaal en een dijkgraaf die tot zijn middel in de omliggende ringsloot staat. Dit schilderij
was een geschenk van de UvW aan Rijkswaterstaat ter gelegenheid van de opening van het
nieuwe kantoor aan de Koningskade te Den Haag op 9 september 1970 en siert thans de hal
van de vijftiende verdieping van dit kantoor. Later zou Westerik, door UvW-voorzitter Th.A.J.
Vosters tijdens de openingsplechtigheid aangeduid als een ‘jong kunstenaar van naam’ (Wb
1970, p. 295-298), ook de nieuwe omslag en opmaak van het blad Waterschapsbelangen en
het ook momenteel nog gebruikte UvW-logo voor zijn rekening nemen.

Schilthuis (Wb 1951, p. 21) omschreef het begrip ‘polder’ in één van zijn vragenrubrieken eer-
der als: ‘een complex van gronden, dat voor zijn waterhuishouding van de omgeving is afgeslo-
ten, in dier voege dat water van buiten dit complex geen verbinding heeft met het water daar

binnen, anders dan door kunstwerken, welke die verbinding kunnen tot stand brengen’.
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en poldercultuur’. In de vijfde en laatste plaats wijs ik op het eind 2007 verschenen
boek ‘Land in Zee’ van Wilfried ten Brinke.”® Met vaste en enthousiaste hand leidt de
auteur ons daarin door onze geschiedenis, die inderdaad een ‘watergeschiedenis’ is.

Tezamen bieden deze publicaties een hechte en rijk geschakeerde beschrijving van de
historie van onze waterstaat en waterschappen, waarvan ik bij mijn onderzoek dank-
baar gebruik heb gemaakt. Uiteraard doe ik veel auteurs hiermee te kort, met name
hen die de geschiedenis van individuele waterschappen minutieus hebben opgete-
kend. Jubilea vormden daarvoor een uitgelezen aanleiding, maar niet zelden vond dit
plaats in het kader van één van de vele waterschapsreorganisaties van de afgelopen
vijftig jaar. De juweeltjes die dit heeft opgeleverd mogen als een bijkomend voordeel
daarvan worden bestempeld. In de literatuurlijst van Leefbaar Laagland hebben zij

hun terechte plaats verworven.

Al die publicitaire aandacht kan overigens niet voorkomen dat de waterstaat en de
waterschappen bij het grote publiek nauwelijks bekend zijn. Men leest de algemene
staatsrechtelijke en historische literatuur niet. De bekende uitzondering op de regel
ziet de waterstaat en de waterschappen daarin veelal niet meer dan een, door de ve-
le ontwikkelingen al snel gedateerde, voetnoot toegemeten. Er verschijnen vuistdikke
boeken die onze vaderlandse geschiedenis vertellen waarin het woord ‘waterschap’
niet voorkomt.?? Het publiek leest ook de grote ‘waterromans’ van Van Schendel, De
Man en Den Doolaard®® niet meer. Voor de meeste mensen blijft het waterschap
daardoor toch het ‘onbekende laagje Nederland’ en ‘schaduwmacht’ uit Westermans
onvolprezen Graanrepubliek.?” Onbekend maakt onbemind. Wel is sprake van een
kentering als gevolg van de ingrijpende institutionele verandering van de afgelopen
drie decennia. Deze heeft het waterschap dichterbij het publiek gebracht. De ingeze-

tenenvertegenwoordiging en —omslag zorgen er bovendien voor dat het publiek post
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Wilfried ten Brinke, ‘Land in Zee. De watergeschiedenis van Nederland’, Amsterdam 2007.

Han van der Horst, ‘Nederland. De Vaderlandse Geschiedenis van de prehistorie tot nu’, Am-
sterdam 2000.

A. van Schendel, ‘De Waterman’, eerste druk, Rotterdam 1933; H. de Man, ‘Het wassende
water’, negende druk, Rotterdam 1930, en A. den Doolaard, ‘Het verjaagde water’, achtste

druk, Amsterdam 1971.
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krijgt van het waterschap. Dat die achter de brievenbus niet altijd met enthousiasme
wordt begroet, doet hieraan niet af. Ook op literair vlak is er gelukkig sprake van
waardevolle aanwas. De nieuwe werken van hedendaagse auteurs als Van Toorn, De
Moor en Brokken®?, waarin de waterstaat op de voor— of achtergrond een rol speelt,
brengen eveneens een vergroting van de bekendheid teweeg. De nieuwe roman van
Gijs IJlander, getiteld ‘Geen zee maar water’ neemt in dat kader een bijzondere plaats
in.>® Niet eens zozeer misschien vanwege de fraai verwoorde opkomst van een nieu-
we politieke beweging, de Deltapartij, waarbij de jonge, ambitieuze vrouwelijke
Staatssecretaris van Verkeer en Waterstaat een leidende rol speelt, maar vooral
vanwege het hardnekkige verzet vanuit de bevolking tegen de plannen van deze
staatssecretaris om delen van het land weer onder water te zetten, hetgeen de ac-
tiegroep ‘Bloedend hart’ zelfs tot een heuse bomaanslag op een dijk brengt. De wa-
terstaat staat daarmee in dit boek centraal. Ten slotte speelt in de jongste roman van
Kees van Beijnum, getiteld ‘Paradiso’, een dijkdoorbraak een allesbeslissende rol,
waarbij het niet veel moeite kost de eerdere afschuiving van de veenkade bij Wilnis
als inspratiebron te herkennen.** Met de literatuur komt het dus wel goed. Maar
toch, wie heeft 1953 straks nog lijfelijk meegemaakt? ** Het kan dan ook bepaald
geen kwaad dat de waterstaat in de recente canon van de vaderlandse geschiedenis
een prominente plaats toebedeeld heeft gekregen. Hellinga®® signaleert dat de strijd
tegen het water in deze canon in een viertal ‘vensters’ terugkomt en daardoor meer

is dan een op zichzelf staande historische gebeurtenis. Die aandacht kan er toe leiden
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Frank Westerman, ‘De Graanrepubliek’, achttiende druk, Olympus 2005, p. 104-105.

Willem van Toorn, ‘De rivier’, Amsterdam 1999; Margriet de Moor, ‘De verdronkene’, Amster-
dam/Antwerpen 2005, en Jan Brokken, ‘Mijn kleine waanzin’, Amsterdam/Antwerpen 2004.
Gijs IJlander, ‘Geen zee maar water’, Amsterdam 2007.

Kees van Beijnum, ‘Paradiso’, Amsterdam 2008.

Denk aan de mare die gaat over het ochtendgebed van een dijkgraaf: ‘Onze Vader, geef ons
heden ons dagelijks brood en zo af en toe een kleine watersnood’. Brokken suggereert overi-
gens dat het gebed van een tuinder — met een weliswaar iets andere achtergrond - hier niet zo
veel van zou afwijken, ‘Mijn kleine waanzin’, p. 74.

Gerben Graddesz Hellinga, ‘Geschiedenis van Nederland. De canon van ons vaderlands verle-
den’, tweede druk, Zutphen 2007, p. 11. Het betreft achtereenvolgens de vensters Hunebed-

den, Floris V, de Beemster en de Watersnood van 1 februari 1953.
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dat het besef van het belang van een goede waterstaatszorg ook bij het brede pu-
bliek toeneemt. Nu lijkt dit besef in het buitenland soms groter dan in eigen land. La-
ten we onze eigen Hansje Brinker, een Amerikaans verzinsel’’, maar bedenken. De
schipper van De Twee Gebroeders die op bevel van de burgemeester op 1 februari
1953 zijn schip in het gat in Schielands Hoge Zeedijk voer en daarmee een nog veel
grotere overstromingsramp voorkwam?®, is wat mij betreft een gerede kandidaat. Een
betere historische halteplaats valt nauwelijks te bedenken. Een prachtig initiatief in
dit verband is de opstelling van een specifieke watercanon, waartoe de Staatssecre-
taris van Verkeer en Waterstaat onlangs een commissie onder leiding van dijkgraaf A.
van Hall opdracht gegeven heeft.*® Naar uit dit onderzoek nog mag blijken, verdient
ook het waterschap als eeuwenoude vorm van regionaal en lokaal waterbestuur een

plaats in deze canon.

Ontstaan waterschappen

Hoe luidt onze waterstaats— en waterschapsgeschiedenis? Welke ontwikkelingen,
halteplaatsen of lieux de mémoires zijn daarin te onderkennen? In kort bestek valt het
volgende te zeggen.

Als we de Friezen met hun veelal weer verloren gegane terpen en de Romeinen met
hun eerste rudimentaire waterstaatswerken gemakshalve buiten beschouwing laten,
beslaat onze waterstaatsgeschiedenis een goede duizend jaar. Door de ontginning

van het veen vanaf de negende eeuw ontstond een tot op de dag van vandaag
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Het verhaal van Hans Brinker stamt uit een Ameriaans kinderboek, getiteld ‘The Silver Skates’
van Mary Mapes Dodge uit 1865. Het gedenkteken voor Hans Brinker te Spaarndam werd op 7
juni 1950 door Prinses Margriet in het bijzijn van H.M. de Koningin onthuld. De correspondent
van Waterschapsbelangen (Wb 1950, p. 91) meldt terloops dat het monument door Ameri-
kaanse gevers is bekostigd en wijst voorts op een publicatie in het Amerikaanse weekblad Time
over deze gebeurtenis, waarin de volgende zin opvalt: Thus, the literal minded Dutch showed
that, even now, stories could come true’.

Zie Willem van der Ham (red.), ‘Hoge dijken diepe gronden; land en water tussen Rotterdam en
Gouda. Een geschiedenis van Schieland’, Utrecht 2004, p. 251-263, en Ten Brinke, p. 239-
240.

NRC Handelsblad van 8 mei 2008, p. 2.
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voortdurend proces van maaivelddaling, naast de natuurlijke daling van het land ten
opzichte van het gemiddeld zeeniveau. Met name in het zuidwesten trad dit effect op
door moernering of selnering, dat wil zeggen zoutwinning uit het zouthoudende
veen. Ons land zou door deze maaivelddaling een ‘verdrinkende delta’ zijn geworden
als onze voorouders niet hadden ingegrepen. Om het land tegen overstroming te be-
schermen werden vanaf de elfde eeuw de eerste dijken aangelegd, die met wisselend
succes nadien steeds verder zijn uitgebreid en verbeterd. Aanvankelijk berustte de
waterstaatszorg bij de nog sterk agrarisch georiénteerde lokale buurschappen, die als
voorlopers van onze hedendaagse plattelandsgemeenten en als waterstaatswerkers
van het eerste uur kunnen worden gekarakteriseerd. Zoals wij tegenwoordig de sa-
menwerkingsfiguur van de gemeenschappelijke regeling kennen, ontstonden vanaf de
twaalfde en dertiende eeuw waterschappen omdat de waterstaatsbelangen het
draagvlak en vermogen van de individuele buurschappen te boven gingen.*° Uiteraard
speelde dit met name in de ‘lage landen’. De waterstaatsgeschiedenis is echter zeker
meer dan een Hollandse geschiedenis. Zo werd het oudste waterschap, Lekdijk Bo-
vendams, in 1122 in Utrecht opgericht, waarna Rijnland (1255), Schieland (1273),
de Grote Waard (1275), de Alblasserwaard (1277) en Delfland (1289) volgden. In
het Oversticht, nu beter bekend als Overijssel, werd in 1308 Salland opgericht. In
Zeeland ontstonden in deze periode zg. wateringen, die doordat zij een apart bestuur
misten niet als waterschappen kunnen worden aangemerkt. Het betrof in zoverre een
soort gemeenschappelijke regeling avant la lettre van samenwerkende dorpsgemeen-
schappen. Binnen deze grote waterschappen, die wel worden aangeduid als streek-
waterschappen, ontstonden later soms polders die dan lokaalwaterschappen werden
genoemd. Deze polders, die in de vijftiende eeuw door de introductie van de wind-
molen een grote vlucht namen, waren uitsluitend met de detailwaterbeheersing be-
last. De dijken en de grote afwateringswerken werden door de streekwaterschappen
beheerd. Waar deze tevens waren belast met het toezicht op de inliggende polders,
sprak men van hoogheemraadschappen. Deze — kennelijk eervolle kwalificatie — werd
overigens regelmatig ten onrechte gehanteerd. Vanaf de twaalfde en dertiende eeuw
ontstonden dus de eerste waterschappen. Van een landelijke trend, laat staan van

een blauwdruk, kan daarbij allerminst worden gesproken. In grote delen van het land
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werd de waterstaatszorg nog lang door (samenwerkende) buurschappen uitgeoefend.
Op de hoge zandgronden ontstonden de eerste waterschappen bijvoorbeeld pas in de
negentiende en twintigste eeuw, waarbij Noord—Brabant voor een relatief klein aantal
grote en Drenthe voor een groot aantal kleine waterschappen koos. Thans is zoals
bekend geheel Nederland waterschappelijk ingedeeld. De vroegere, veelal hooggele-

gen, ‘witte vlekken’ behoren voorgoed tot het verleden.

Kenmerkend voor de ontstaansgeschiedenis van het waterschap is dat de oprichting
veelal plaatsvond door lokaal en regionaal initiatief, maar soms ook op grafelijke in-
stigatie. In dat kader speelde Floris V (1254-1296) een belangrijke rol. De taken van
die eerste waterschappen bestonden uit de dijk— en afwateringszorg.*' Die dijkzorg
wordt gekwalificeerd als overheidstaak pur sang. Om een openingszin van een ande-
re dissertatie’”> te memoreren: ‘De staat, dat zijn de dijken!’” meldt Dekker onder ver-
wijzing naar het Handboek van het Nederlandse Staatsrecht. Het begrip ‘staat’ wordt
daarbij gehanteerd om het publieke optreden te onderscheiden van het private do-
mein en ziet hier niet op de betekenis van het onderscheiden van het centraal gezag
van de decentrale autoriteiten. Curieus mag in dit verband de discussie worden ge-
noemd, die tot ver in de vorige eeuw werd gevoerd over het publiekrechtelijke dan
wel privaatrechtelijke karakter van het instituut waterschap. Hieraan wordt in hoofd-
stuk 5 aandacht besteed. Plaats en tekst van het vigerende artikel 133 GW laten
over dit karakter thans geen enkele twijfel bestaan: het waterschap is een overheids-
lichaam. De vroegere waterschappen kenden een eigen bestuur, dat naar de demo-
cratische maatstaven van die tijd vooral uit aanzienlijken bestond afkomstig uit de
(groot)grondbezitters, edelen, kloosters en steden. Het bestuur werd nogal eens via
codptatie aangevuld. Deze waterschappen beschikten over de nodige financiéle mid-
delen, al was dit zeker niet van aanvang het geval. Oorspronkelijk leverden de inge-
landen vooral bijdragen in natura. Pas vanaf de vijftiende en zestiende eeuw werden

deze verplichtingen ‘gemeengemaakt’ en omgezet in het betalen van een belasting,

41 De zorg voor de waterkwaliteit werd pas in de twintigste eeuw toegevoegd.

42 Marianne Dekker (diss.), ‘Het water meester. Het recht rond de overheidszorg voor de beveili-

ging tegen overstroming’, Den Haag 2002.
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de omslag.”® Het waterschap kon daardoor aannemers inschakelen voor het verrich-
ten van noodzakelijke werken. Dijkgraaf — in Groningen de ‘Overste Schepper’ ge-
noemd - en (hoog)heemraden waren invloedrijke personen en hadden vergaande be-
voegdheden op wetgevend, uitvoerend en rechtsprekend terrein. Een galg op de dijk
vormde hiervan de dreigende illustratie. De denkbeelden van Montesquieu over de
scheiding der machten hadden blijkbaar enige tijd nodig om in de waterschapswereld
te landen. Zo werd de rechtsmacht van de waterschappen pas in 1841 ingetrok-
ken.** De regering moest deze wet met grote behoedzaamheid door het parlement
loodsen en het fiat werd pas verkregen nadat daarvoor een aantal andere bevoegd-
heden zoals bestuursdwang, parate executie en aardhaling in de plaats werd gesteld.
Ook de ‘noodwet’ van 12 juli 1855, Stb. 102, past in dit beeld. Deze wet voorzag in
de leemte die bij de provinciale reglementering was geconstateerd op het punt van
het kunnen bestraffen van overtredingen van de waterschapskeuren. Met gezwinde
spoed werd een wetsvoorstel aangenomen, dat hierin alsnog voorzag en de op-

brengst van de boeten bijna als vanzelfsprekend aan het waterschap toebedeelde.

Tot de Franse tijd konden de waterschappen hun taken dan ook relatief autonoom
uitvoeren. Koning Lodewijk Napoleon profileerde zich echter als een voorstander van
een sterk gecentraliseerde waterstaatszorg, waarin voor de staat een prominente rol
was weggelegd. Herhaaldelijk sprak hij zijn verbazing en onbegrip uit over de in zijn
ogen halfslachtige bestuurlijke organisatie van de waterstaatszorg in zijn koninkrijk.
In diens volgende uitspraak komt dit fraai naar voren: ‘De waterstaat is het voor-
naamste onderwerp in Holland. Het is het allernoodzakelijkste, om het land, zoveel
als de menschelijke voorzigtigheid vermag, te verzekeren tegen de woede der zee en

bovenal tegen de gevaren, waarmede de rivieren het bedreigen en te dezen een al-
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ren’, Schoonhoven 1879.
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gemeen stelsel aan te nemen hetgeen altijd in Holland ontbroken heeft.’*> De onder
Franse invloed ontstane versterking van het centrale gezag en het in de Staatsrege-
ling van 1798 geintroduceerde achttal Agenten, waaronder Eén van inwendige Poli-
cie en toezigt op den staat van Dijken, Wegen en Wateren — waarmee Rijkswater-
staat was geboren®® — bracht weliswaar enige verandering in de onderlinge bestuur-
lijike verhoudingen met zich mee, maar tot wezenlijke ingrepen leidde dit niet. Een
paar jaar eerder waren de waterschappen de dans al ontsprongen. Toen de Represen-
tanten van het volk van Holland in 1795 alle bestuurslichamen ‘de oude orde toege-
daan’ ontbonden, werd namelijk een uitzondering gemaakt voor de ‘collegién, die op-
zigt hebben over dijken en waterwerken binnen de provincie’. De waterstaatszorg
werd gewoonweg te existentieel geacht om onbeheerd te laten.*’ Verder bevatte de-
ze eerste constitutie geen bepalingen over de waterstaat en de waterschappen, of
het zou moeten zijn dat in een additioneel artikel het bevaarbaar maken van enkele
Noord-Brabantse waterlopen in het vooruitzicht werd gesteld. De ruim twee eeuwen
oudere Unie van Utrecht had de waterstaatszorg eveneens ongenoemd gelaten. Pas
in de Grondwet van 1814 werd voor het eerst een hoofdstuk Van den Waterstaat
opgenomen, dat bestond uit een zestal artikelen en waarin nu ook de ‘Hoge en ande-
re Heemraadschappen, Waterschappen, Dijks— en Polderbesturen en andere dergelij-
ke kollegien, hoe ook genaamd’ hun constitutieve vindplaats kregen. De Staatsrege-
ling van 1798 verdeelde het land onder opheffing van de bestaande provincies overi-
gens in - alles ging blijkbaar in achten — een achttal departementen, waarvan de
namen als een soort stroomgebieddistricten avant la lettre vrijwel alle correspondeer-
den met die van een aantal belangrijke Nederlandse - of in die tijd Bataafse — rivie-
ren, te weten de Eems, de Oude IJssel, de Rijn, de Amstel, de Dommel, de Schelde
en de Maas. Echt beklijven deed dat echter niet. Ook de Dijkwet van 1810 trof dit

lot en werd in 1835 zonder echt tot uitvoering te zijn gekomen, weer ingetrokken,
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Zie aldus de beschouwing van Toon Bosch over de betekenis van Koning Lodewijk Napoleon
voor de nationale waterstaatszorg (1806-1810), Tijdschrift voor Waterstaatsgeschiedenis, 16e
jaargang, nr. 2, december 2007, p. 108-119.

Zie voor de geschiedenis van Rijkswaterstaat het uitvoerig gedocumenteerde boek ‘Twee eeu-
wen Rijkswaterstaat (1798-1998)’, onder redactie van H.W. Lintsen, Zaltbommel 1998.
‘Leefbaar Laagland’, p. 225.
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doordat zij door provincies en waterschappen als veel te centralistisch werd ervaren.
Nieuwe waterstaatswetten kwamen goeddeels pas in de periode 1890-1910 onder
impuls van de Grondwet van 1887 en de daartoe in 1892 ingestelde Staatscommis-
sie voor de Waterstaatswetgeving en in de periode na 1970 tot stand. Wat wél ver-
anderde, is dat vanaf de Franse tijd in de Staatsregelingen en vooral de Grondwetten
vrij uitvoerige regelingen over de waterstaat werden opgenomen. Het oppertoezicht
op de waterstaat kwam bij de Kroon te liggen en het toezicht op de waterschappen

bij de provincies.

Vanaf 1848 werd in de Grondwet voor het eerst de term ‘waterschap’ als overkoe-
pelend begrip gehanteerd, zodat de Hoge en andere Heemraadschappen, Wateringen,
Dijk— en Polderbesturen in de Grondwet niet langer werden genoemd.*® Ook voorzag
deze Grondwet via artikel 191 (‘De wet regelt het algemeene en het bijzondere be-
stuur van den waterstaat ...") in de totstandkoming van een Waterschapswet, zoals
in andere bepalingen in een Provincie— en Gemeentewet voorzien werd. Van die Wa-
terschapswet kwam echter niets. Het werd ondoenlijk geacht om al die duizenden
waterschappen met hun vele, uiteenlopende regelingen, in één wet onder te bren-
gen.” Een desbetreffend pleidooi van de provincie Groningen kon Thorbecke, toen-
malig premier en tevens Minister van Binnenlandse Zaken, waar de waterstaat des-
tijlds onder ressorteerde, niet vermurwen. Hieruit moet overigens niet het misverstand
rijzen dat Thorbecke geen interesse in het waterschapsrecht en —instituut zou heb-
ben. Het navolgende citaat uit diens brief over de Magt der Provinciale staten uit
1843°° bewijst dit: ‘Het onderwerp trekt mij. Het is moeijelijk, maar der moeite

waard .... Het raakt eene publieke zorg, die zoo oud schier als de bevolking, voor-
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Zie J.T. van den Berg, ‘De waterschappen onder de Grondwet van 1848. Een golfbeweging’,
HWS 1998, p. 316-320.

Auke van der Woud suggereert dat mogelijk gevreesd werd dat een dergelijk wetsontwerp ge-
doemd was te stranden, door het verzet van de kamerleden die aan de autonomie van de wa-
terschappen vasthielden (‘Een nieuwe wereld. Het ontstaan van het moderne Nederland’, vijfde
druk, Amsterdam 2007, p. 181). Gezien de afloop van de hiervoor genoemde wetsvoorstellen
zou Van der Woud het gelijk wel eens aan zijn zijde kunnen hebben.

Het citaat is voorin opgenomen in het eerdergenoemde boek van Van Nooten. Zie voorts An-

nemarie Douwes, ‘De waterschappen ten tijde van Thorbecke’, HWS 1998, p. 310-315.
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waarde der bewoonbaarheid van ons land was en blijft. Een gebied van provinciale
magt, dat in een door de omwenteling niet ontbonden huishouden opgevolgd, met
tallooze feiten of inrigtingen uit alle eeuwen onzer geschiedenis te doen heeft. Een
deel van ons, zoo weinig ontwikkeld, administratief regt, dat vaste regeling te meer
behoeft, hoe grooter verscheidenheid van openbare en bijzondere belangen het om-
vat; en waar tevens de regels, ter overeenbrenging van beider wederzijdsche, dui-
zendvoudige eischen, te betrachten, dieper liggen dan in eenig ander vak van be-
stuur.” Wél verzorgde het hoofd van de Afdeling Waterstaat, Quarles van Ufford, een
handleiding van liefst 147 pagina’s met eisen waaraan een waterschapsreglement
diende te voldoen.®' Daarbij toonde hij zich niet te goed om een aantal bestaande
provinciale reglementen, bijvoorbeeld op het punt van de bezoldiging van de water-
schapsbestuurders, uitermate kritisch te beoordelen. De goede vaderlandse zuinig-
heid was bij hem in vertrouwde handen. Het vergt niet veel fantasie om in deze
handleiding een Waterschapswet avant la lettre te zien. Doordat de Afdeling Water-
staat de provinciale waterschapsreglementen diende goed te keuren, ging van deze
handleiding een zekere uniformerende werking uit. Met behulp ervan ondergingen de
provinciale waterschapsreglementen een grondige vernieuwing. Daarbij stelden de
provinciale besturen algemene reglementen vast, die op alle waterschappen in de
provincie van toepassing waren, en bijzondere reglementen voor ieder waterschap
afzonderlijk, waarin onderwerpen zoals de naam, de gebiedsgrenzen, de taken en de
bestuurssamenstelling waren geregeld. Sommige grote waterschappen hadden
slechts met één eigen, specifiek reglement te maken. Deze provinciale regelingen
vertoonden desondanks onderling toch nog vaak grote verschillen. Nadere harmoni-
sering en uniformering bleef dus geboden. Op de echte organieke wet, die daarin zou
kunnen voorzien, moesten waterschappen en provincies echter nog bijna anderhalve

eeuw wachten.

De uitvoerige regeling Van den Waterstaat in onze Grondwetten is inmiddels ook al
weer verleden tijd. Onze vigerende Grondwet kent — opmerkelijk genoeg voor ons

laag gelegen land — geen afzonderlijk hoofdstuk over de Waterstaat meer en bevat

51 J. Quarles van Ufford, ‘Handleiding voor de vaststelling der nieuwe waterschapsreglementen’,

Den Haag 1851. Zie hiervoor ook ‘Leefbaar Laagland’, p. 226-227.
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met artikel 133 slechts één artikel, dat bovendien uitsluitend over de waterschappen
gaat. Zonder twijfel valt onder het in artikel 21 GW opgenomen sociale grondrecht
inzake de overheidszorg voor de bewoonbaarheid van het land en de bescherming en
verbetering van het leefmilieu de waterstaatszorg te rekenen. In vergelijking met de
eerdere constitutionele regelingen doet dit niettemin nogal zuinig aan. De met de
grondwetsherziening van 1983 beoogde deconstitutionalisering is hier enigszins
doorgeschoten. Ook naar het oppertoezicht van de Kroon zal men tegenwoordig in
de Grondwet tevergeefs zoeken.*? Dat dit op Europees niveau weinig anders ligt —
ook daar zoekt men in het Verdrag en de beoogde nieuwe Grondwet vergeefs naar
een regeling over de waterstaat, laat staan naar een Europese Watercommissaris —,
is maar een kleine pleister op de wonde.?® Overigens heeft Van den Berg® onlangs
betoogd dat er alle aanleiding bestaat om de onderhavige regeling te herijken. In dat
kader wordt door hem van ‘een leemte of zelfs van een weeffout’ in de vigerende
Grondwet gesproken. Niet een hang naar het verleden, maar de wens van een mo-
derne functionele positiebepaling van het waterschap en de waterstaatszorg brengt
hem tot deze conclusie. Naar uit de volgende hoofdstukken nog zal blijken, wil ik

hem daarin steunen.

Het belang van een goede waterstaatszorg

In de vorige paragraaf is de ontstaansgeschiedenis van het waterschap kort toege-
licht. In essentie markeert deze ontstaansgeschiedenis het existentiéle belang van
een goede waterstaatszorg voor ons land. Dit belang laat zich aan de hand van een

drietal noties illustreren. Allereerst is er de constatering dat land en water in ons lage
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De in artikel 136 GW aan de Kroon opgedragen beslechting van geschillen tussen openbare li-
chamen heeft een geheel andere strekking.

Wellicht leidt de recente EU-richtlijn overstromingsrisicobeheer tot een steviger fundering van
het waterbeheer in het EU-Verdrag. Zie H.J.M. Havekes, Het Waterschap 2006, nr. 4, p. 22
en eerder Th.G. Drupsteen in zijn bijdrage aan ‘Lex aquarum, liber amicorum; Opstellen over
waterstaat, waterstaatswetgeving, opgedragen aan J.H.A. Teulings’, Den Haag 2000, p. 91-
105.

J.T. van den Berg, ‘De constitutionele verankering van de functionele decentralisatie. Een leem-

te in de Grondwet?’, opgenomen in ‘Weids water’, p. 89-108.
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land bij de zee nauw verweven zijn. Pytheas, een Griekse ontdekkingsreiziger, karak-
teriseerde ons land reeds vao6r onze jaartelling als ‘een laag gebied, dat half land, half
water is’. De Romein Plinius uitte zich enkele eeuwen later in soortgelijke bewoordin-
gen: ‘een eeuwig durend twistgebied van de natuur, een landschap waarvan het on-
zeker is of het bij het land hoort of bij de zee’. Onze vaderlandse geschiedenis ken-
merkt zich dan ook door een eeuwigdurende strijd tegen het water, waarbij dan weer
het water en dan weer het land aan de winnende hand leek. Grosso modo was tot
de zeventiende eeuw sprake van grootschalig landverlies (ontginning veen, turfwin-
ning, moernering en daaropvolgende overstromingen). Vanaf deze periode was het
resultaat positief en werden grote arealen land op het water veroverd. Technische
innovaties, zoals de molen, het stoomgemaal en de baggermolen, speelden daarbij
een belangrijke rol.>® Wie historische kaarten legt naast het Nederland, zoals wij dat
nu kennen, zal niet veel moeite hebben om de verschillen te ontdekken. Waar vroe-
ger water was, is nu land. In veel publicaties komt in uiteenlopende bewoordingen
dan ook het adagium voor: ‘God schiep de wereld behalve Nederland, dat schiepen
de Nederlanders’.*® Alhoewel de naam van ons land, anders dan doorgaans wordt
verondersteld, niets met de lage ligging ten opzichte van de zee en de grote rivieren
van doen heeft maar alles met de nabije ligging ten opzichte van het in Brussel ge-
vestigde Hof, is het goed om ook nu te beseffen dat Nederland op het grensvlak van
land en water ligt. Het is om met Tollens te spreken letterlijk ‘uit den vloed ge-
vischt’.*’ Meer dan 60% van ons land, waarop zo’n 9 miljoen mensen leven, ligt on-
der zeeniveau en het peil van de grote rivieren. Zonder adequate waterstaatszorg

zouden we het niet droog houden.

De kwetsbare ligging van ons land blijkt ook uit het feit dat onze historie op water-
staatsgebied uit een bijna eindeloze reeks grotere en kleinere overstromingsrampen

bestaat. De overzichten van Groen en Schmeink, ‘Leefbaar Laagland’ en ‘Polders!
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‘Leefbaar Laagland’, p. 101, 141 en 191.
Door Jan Blokker wordt dit overigens als opschepperij afgedaan, ‘Het vooroudergevoel’, p. 31.

‘Waar de blanke top der duinen’, p. 116.
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Gedicht Nederland’®® - die bij meergenoemde Hoogwaterrichtlijn bepaald van pas
komen doordat zij ons gebrekkige geheugen ondersteunen - wekken de indruk dat
van de ene naar de andere ramp werd toegeleefd. Een mer a boire, anders kun je het
niet noemen. De Sint Luciavioed van 1287, de Sint Elisabethsvloed van 1421, de Al-
lerheiligenvioed van 1570, de Kerstvloed van 1717, de Zuiderzeeramp van 1916 en
uiteraard de Watersnoodramp van 1953 - om slechts enkele voorbeelden en evenzo-
vele plaatsen van herinnering te noemen — kenden, ook al bestaat twijfel over de
exacte gegevens, vele duizenden slachtoffers. Hierbij moet bedacht worden dat het
bevolkingsaantal toentertijd beduidend kleiner was. De (im)materiéle schade blijft dan
nog buiten beschouwing. Ook de vele rivierdijkdoorbraken veroorzaakten grote ellen-
de. Door al deze rampen kwam onze landkaart er soms voor eeuwen anders uit te
zien. Zo leidde de Sint Elisabethsvloed, die centraal staat in een van de latere num-

mers van ‘De 25 dagen van Nederland’®®

, er toe dat het complete gebied van de Gro-
te Waard, waar we tegenwoordig de Biesbosch terugvinden, voor lange tijd in een
enorme binnenzee transformeerde. Veel dorpen verdwenen voorgoed onder het wa-
teroppervlak. Alleen de kerktorens staken daar als een apocalyptisch panorama nog
bovenuit. Wie ooit zoals ik tijdens een door het toenmalige Waterschap De Brielse
Dijkring georganiseerd ‘Waterconcert’ het in opdracht van een Limburgse fanfare (!)
door Philip Sparke gecomponeerde symfonische gedicht ‘The sunken village’ heeft
mogen aanhoren, krijgt wel iets van dat gevoel mee: je hoort of ziet het dorp onder
het wassende water verdwijnen. Door de bevolking werden, zoals Schama be-
schrijft®, deze rampen beleefd als voortekenen van een ‘apocalyptisch eind van een
zondige wereld’. Vanwege al deze rampen typeert Schama ons land als ‘vloedsamen-
leving’.®' Opvallend is dat al die rampen wel tot discussie over de waterschappelijke
indeling leidden en tot wijzigingen daarin — de watersnoodramp van 1953 vormt

hiervan een duidelijk voorbeeld —, maar eigenlijk nooit tot een fundamentele discussie
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Koos Groen en Toon Schmeink, ‘Waterschappen in Nederland’, Baarn 1981, p. 43 en 68-69;
‘Leefbaar Laagland’, p. 36, 40-41, 103-107, 145, 193-195 en 291-293 en ‘Polders! Ge-
dicht Nederland’, p. 70-72.

‘De 25 dagen van Nederland’, aflevering 5.

Simon Schama, ‘Overvioed en onbehagen. De Nederlandse cultuur in de Gouden Eeuw’, Am-

sterdam 2006, p. 48.
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over het waterschapsinstituut als zodanig. Deze discussie is pas vanaf de tweede
helft van de vorige eeuw aan de orde. In die zin heeft het waterschap zich door de
eeuwen heen een continue factor in onze overheidsorganisatie betoond. De bestuur-
lijk—organisatorische wijzigingen losten de problemen overigens soms maar voor en-
kele jaren op. Pas de voortschrijdende technische mogelijkheden voorzagen meer
structureel in de beoogde veiligheid. De aanleg van de Afsluitdijk (1932), de Delta-
werken (1958-1997) en de balgstuw bij Ramspol (2002) vormen hiervan een tast-
baar bewijs. Zoals uit de historie naar voren komt, stelt de geografische ligging van
ons land dus eisen aan de wijze waarop met het water dient te worden omgegaan.
Dit laatste geldt zeker ook vanuit bestuurlijk—organisatorisch perspectief. Hiervoor is
gebleken dat de waterstaatszorg vanouds - een Nederlandse staat bestond nog
niet — decentraal én functioneel door waterschappen is opgepakt. Ook Rijkswater-
staat kan met de tegenwoordige status van Agentschap®®, waarmee men althans
grammaticaal dicht lijkt teruggekomen bij de Agent van inwendige policie uit de
Staatsregeling van 1798, als een functioneel georganiseerd onderdeel van de rijks-

dienst worden gezien.

Hiermee kom ik bij de tweede notie. De strijd tegen het water heeft ons land en zijn
bevolking de afgelopen eeuwen gevormd. Het water was daarbij beurtelings vriend
en vijand. Juist dankzij de ligging aan de zee en de grote rivieren kon onze ‘koop-
mansstaat’ zich ontwikkelen en rijkdom vergaren. De telkens terugkerende rampen
waren de prijs die daarvoor werd betaald. Met man en macht werd getracht rampen
te bestrijden en nieuwe tegenspoed te voorkomen. Als dan toch gezocht wordt naar
zaken die de bevolking van ons vandaag de dag volgens velen ‘verwarde’ en met zijn
identiteit worstelend land bindt en waar wij trots op kunnen zijn, is de eeuwigduren-
de strijd tegen het water misschien inderdaad geen slechte keuze. Niet voor niets
meldt Schama®® dat de Nederlandse gemeenschap op momenten van het grootste
gevaar de meeste deugd en saamhorigheid vertoonde. Het beeld van de zwijgzame

silhouetten die tegen een pikzwarte dreigende achtergrond zandzakken aan elkaar
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‘Overvloed en onbehagen’, p. 53.
Besluit van 19 december 2005, Staatscourant 23 december 2005, nr. 250, p. 22.

‘Overvloed en onbehagen’, p. 56.
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doorgeven om een nooddijk aan te leggen, is wellicht de meest sprekende illustratie
van saamhorigheid, van lotsverbondenheid, van wat ons bindt. In dat licht valt het te
betreuren dat de waterstaatswetgeving enkele jaren geleden afscheid heeft genomen
van het dijkleger®®, de opvolger van de middeleeuwse ‘Lantwere’.®® Toe te juichen
valt dan ook dat het Waterschap Groot Salland de bevolking van de voormalige Han-
zestad Kampen inschakelt bij het in werking stellen van de nieuwe, uitermate ge-
compliceerde, plaatselijke waterkering, die soms letterlijk de huizen doorklieft. Het
misverstand moet overigens niet rijzen dat dankzij de technische staaltjes van te-
genwoordig nieuwe rampspoed voorgoed verleden tijd is. Helaas dreigt dit gevoel
soms wel post te vatten. Op zichzelf is dat ook verklaarbaar, nu wij — ik constateer
dit met de grootst mogelijke terughoudendheid — historisch gezien de langste periode
beleven zonder watersnoodramp van enige betekenis. Weliswaar was het langs de
grote rivieren in 1995 kantje boord, maar de cijfers liegen niet. Sedert 1953 is er in
Nederland niemand ten gevolge van een watersnoodramp omgekomen en dat kunnen
weinig (Europese) landen ons nazeggen. Dit laatste blijkt met zoveel woorden uit de
toelichting bij de eerdergenoemde Hoogwaterrichtlijn. Alleen al tussen 1998 en 2004
hebben zich ruim honderd grote overstromingen in Europa voorgedaan, waarbij 700
mensen zijn omgekomen. Met de recente overstromingen in onder meer Bulgarije,
Roemenié, Oekraine en Engeland is die toelichting al weer ruimschoots door de harde
werkelijkheid ingehaald. Het is hier niet de plaats om oorzaken voor onze relatieve
nationale veiligheid te zoeken, maar het lijkt een niet al te gewaagde veronderstelling
dat onze specifieke waterstaatsorganisatie daar tenminste voor een deel aan heeft
bijgedragen. Om in de woorden van het befaamde gedicht van Marsman te blijven,
die organisatie geeft in ieder geval het water een stem. Vanzelfsprekend moet die

stem - bijvoorbeeld in de vorm van een RIVM-rapport®® — wel gehoord willen wor-
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Zie de beschouwing van A. Driesprong en |. Poortvliet over de betreffende wijziging van de wa-
terstaatsnoodwetgeving, HWS 2002, p. 162-171.

Zie voor hedendaagse burgerplichten de afscheidsrede van J.B.J.Ml. ten Berge, ‘Burgerplichten
jegens de overheid. Tussen normaal en abnormaal’, Alphen aan den Rijn 2007, waarin ook ge-
wezen wordt op de klassieke onderhoudsplichten op het terrein van de waterstaat (p. 12).
Rapport ‘Risico’s in bedijkte termen. Een evaluatie van het beleid inzake de veiligheid tegen

overstromen’, RIVM Bilthoven 2004, waarin het verwachte jaarlijkse verlies aan mensenlevens
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den. Dat is vandaag de dag niet anders dan vroeger. Zeespiegelstijging, klimaatver-
andering, verstedelijking en bodemdaling staan ons niet toe rustig achterover te leu-
nen, maar vereisen voortdurende waakzaamheid. De waterwolf slaapt nooit. De
sombere voorspelling van klimatologen dat onze bevolking over een aantal jaren
noodgedwongen de hogere delen van ons land zal moeten opzoeken en onze Keistad
Amersfoort tot zeehaven gepromoveerd wordt®’, moet ons scherp houden. Gelukkig
hebben we ook iets meer tijd dan in de indrukwekkende film ‘The day after tomor-
row’ van Roland Emmerich uit 2004, die enkele jaren geleden in de bioscoop te be-
wonderen was, geboden wordt. Niet eens erg veel later werd het door de toeschou-
wers veronderstelde science fiction—karakter van deze film wreed verstoord en hoor-
den we voor het eerst van een Tsunami en van de orkaan Katrina, die New Orleans
teisterde. Waakzaamheid blijft dus eens te meer geboden. Mede dankzij de even on-
gemakkelijke als indrukwekkende waarheid van Oscar— en Nobelprijswinnaar Al Gore
en recente adviezen van de Adviescommissie Water onder leiding van Z.K.H. de Prins
van Oranje en de Commissie Vellinga, die in hoofdstuk 8 nog aan de orde komen,
lijkt dit besef gelukkig weer aanwezig.?® In dat kader past ook de epiloog van Leef-
baar Laagland, waarin, kennelijk onder het motto van de aanval is de beste verdedi-
ging, de mogelijke aanleg van een voorhoededijk van Den Helder tot Hoek van Hol-
land wordt gesuggereerd.®® De toekomst zal nut en noodzaak van deze suggestie
uitwijzen. Als de bekende paal boven het even bekende water staat dat zo nu en dan
ook delen van het vroeger op het water veroverde land zullen moeten worden terug-
gegeven. De waterschappen zullen om met Van Schuppen’ te spreken moeten dur-
ven en willen ‘retireren’. Nederland is nooit af. Dit laatste geeft tegelijkertijd aan dat

waterstaatszorg niet statisch kan en mag zijn. Steeds zal, net als in het verleden,
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door overstromingen in ons land minimaal tienmaal hoger wordt geschat dan het verlies ten ge-
volge van de gezamenlijke externe veiligheidsrisico’s (zie p. 159-160).

L'histoire se répéte? Zie ‘Amersfoort lag aan zee. Waterschapskroniek Vallei & Eem 777-
1616’, Margriet Mijnssen—Dutilh, Stichting Publicatie Oud-Utrecht 2007.

Niettemin blijft het — zie hoofdstuk 8 — moeilijk om in de rijksbegroting voldoende financiéle
middelen voor de primaire waterkeringen vrij te maken.

‘Leefbaar Laagland’, p. 412-416.

Steven van Schuppen, ‘De stem van het water. De ramp in ons mentale landschap’, in ‘Pol-

ders! Gedicht Nederland’, p. 18-20.



- 38-

moeten worden ingespeeld op interne en externe ontwikkelingen die nieuwe kansen
bieden, alsmede op de per definitie veranderende maatschappelijke eisen. Dat vergt
de nodige veranderingsgezindheid, waarvan het begin september 2008 verschenen
rapport van de Deltacommissie 2008" ruimschoots blijk geeft. Dit geldt weliswaar
vooral, maar zeker niet uitsluitend in technisch en beleidsmatig opzicht. Ook in insti-
tutioneel opzicht zal men de bestuurlijk—organisatorische bakens van tijd tot tijd moe-
ten durven verzetten. Dat geldt niet alleen voor ons, maar ook en misschien nog wel
veel meer voor andere landen. De frequentie van watersnoodrampen elders in de we-
reld noopt daar toe. In veel landen ontbreekt het namelijk eenvoudigweg nog - zo is
uit een recente studie’> opnieuw gebleken — aan een deugdelijke institutionele struc-
tuur die voor een adequate behartiging van de waterstaatszorg, in het bijzonder voor
een goed beheer en onderhoud van de waterstaatswerken, noodzakelijk is. Nederland

lijkt in zoverre een zekere voorsprong te hebben.

Daarmee kom ik als vanzelf bij de derde en laatste notie. Het misverstand bestaat
soms dat waterschappen een typisch Nederlands bestuurlijk fenomeen zouden zijn.
Zonder twijfel hebben onze waterschappen heel oude rechten en zijn zij vanwege
hun specifieke institutionele vormgeving uniek te noemen. Dit neemt echter niet weg
dat ook andere landen soms al lang(er) soortgelijke instituties kennen. Zo wijst
Heemskerk’® er in zijn dissertatie op dat onze oosterburen reeds in de middeleeuwen
‘Zwangsgenossenschaften’ kenden, die met de termen ’Sielverbédnde’ en ‘Sielachten’
werden aangeduid. Kenmerk van deze vroege samenwerkingsverbanden was de
rechtsplicht om gezamenlijk tegen de dreiging van het water op te treden. Voorts be-

vatte het rapport van de Studiecommissie Waterschappen, dat in het volgende
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Rapport ‘Samen werken met water. Een land dat leeft, bouwt aan zijn toekomst. Bevindingen
van de Deltacommissie 2008’, Den Haag 2008. Uit het feit dat bij de aanbieding van dit rap-
port aan de Tweede Kamer tegelijkertijd de kabinetsreactie werd aangeboden, blijkt het grote
belang dat het kabinet aan dit rapport hecht (TK 2007-2008, 31710, nr. 1). Zie in algemene
zin en voor eerste reacties op het rapport HWS 2008, nr. 10, p. 8-17 en H20 2008, nr. 18,
p. 4-10.

Rapport ‘In search of good watergovernance. An exploration of watergovernance arrangements
abroad’, DHV, Ministerie van Verkeer en Waterstaat/DG Water, Den Haag 2008.

Heemskerk (diss.), p. 153-157.
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hoofdstuk nog uitvoerig aan de orde komt, in bijlage 6 reeds een notitie omtrent het
waterschapswezen in Belgié, (West-)Duitsland, Engeland en Frankrijk. Nederland
heeft dus niet het alleenrecht op het waterschapsmodel. Niettemin heeft ons land op
het terrein van de waterstaatszorg reeds eeuwen een naam hoog te houden. Onze
waterstaatswerkers van het eerste uur trokken reeds regelmatig de grens over naar
Duitsland, Frankrijk, Engeland, Japan en andere landen om hun kennis te delen, te
exporteren.”* Inmiddels is deze exportkans opnieuw op waarde geschat en in de pu-
blicatie ‘Een wereld om water’’® van het Netherlands Water Partnership (NWP) en het
Civieltechnisch Centrum Uitvoering, Research en Regelgeving (CUR) verwoord. Ge-
zien de grote opdrachten die enkele Nederlandse ingenieursbureaus onlangs in New
Orleans wisten binnen te slepen, werpt deze gezamenlijke aanpak vruchten af. Er
wordt al gesproken van ‘The Dutch Standard’. Opvallend in dat kader is dat niet al-
leen de technische know how, maar ook de institutionele kennis van regionaal en lo-
kaal gedecentraliseerd waterbeheer in het buitenland veel belangstelling ondervindt.
Publicaties als ‘Success Factors’ en ‘Water governance’’® voorzien op de Wereld Wa-
ter Fora en tijdens de vele andere internationale contacten in een aantoonbare be-
hoefte. ‘Learning from the Dutch’ in institutioneel perspectief, om het in de woorden
van Reuss te zeggen. Zo langzamerhand begint internationaal door te dringen dat een
adequate waterstaatszorg niet uitsluitend uit de aanleg van nieuwe waterstaatswer-

ken bestaat, maar ook nadrukkelijk een institutionele component kent. ‘Good Water
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‘Leefbaar Laagland’, p. 98-100, 140-141, 188-190 en 248-250. Helga S. Danner, Johannes
Renes, Bert Toussaint, Gerard P. van de Ven en Frits David Zeiler, ‘Polder pioneers. The influ-
ence of Dutch engineers on water management in Europe, 1600-2000°’, Utrecht 2005. Zie ook
het mooie overzicht in de Geschiedeniskrant, bijlage bij de Volkskrant van 10 oktober 2007,
p. 14-15.

‘Een wereld om water. Naar een nieuwe aanpak voor de Nederlandse watersector’, NWP/CUR,
Amsterdam 2005. Zie voorts het interview met NWP-voorzitter Kraaijevelt, HWS 2006, nr. 2,
p. 14-15.

‘Success Factors in self financing local water management’, R.W. Uijterlinde, A.P.A.M. Jansen
en C.M. Figuéres, Unie van Waterschappen, Den Haag 2003. ‘Water governance. The Dutch
water board model’, Herman Havekes, Fon Koemans, Rafaél Lazaroms, Dimitri Poos en Rob Uij-
terlinde, Unie van Waterschappen, Den Haag 2004. Begin 2008 verscheen van laatstgenoemde

uitgave een derde, geheel geactualiseerde, druk.
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Governance’ wordt een harde noodzaak.”” Ook dit gegeven is voor het vervolg van

dit onderzoek van betekenis.

2.4 Slotbeschouwing

Wanneer het drietal noties uit de vorige paragraaf ter afronding wordt samengevat,
ontstaat het volgende beeld. In de eerste plaats zal de organisatie en de uitoefening
van de waterstaatszorg net als in het verleden ook in de toekomst continue, specia-
listische aandacht moeten krijgen. Onze ligging ten opzichte van de zee en het wa-
terpeil van de grote rivieren staat niet toe hier lichtzinnig mee om te gaan, willen
nieuwe waterstaatkundige rampen met succes worden voorkomen. Tegelijkertijd im-
pliceert de complexiteit van waterstaatkundige werken dat de waterstaatszorg geen
zaak is van de korte politieke termijn, maar van lange(re) adem. In de tweede plaats
zal van de nodige dynamiek sprake moeten zijn. Waterstaatszorg kan geen statisch
geheel zijn. Aan de hand van de per definitie veranderende maatschappelijke eisen zal
regelmatig moeten worden bijgestuurd en de technische en bestuurlijke vernieuwing
moeten worden gezocht. Dit vereist enerzijds een grote deskundigheid en anderzijds
een flinke dosis veranderingsgezindheid. In de derde plaats is het belang van een
adequate waterstaatszorg en —organisatie geen typisch Nederlands fenomeen. Overal
op de wereld staat de waterproblematiek hoog op de agenda. Bovendien pleegt het
water zich niet aan bestuurlijke grenzen te storen. Vanuit deze optiek is het noodza-
kelijk om ook de internationale component van de waterstaatszorg scherp voor ogen
te houden. Van buitenlandse ontwikkelingen valt te leren en het buitenland kan op

haar beurt met de wijze waarop de waterstaatszorg in ons land is georganiseerd haar
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Zie in dit verband de recente oproep van Lodewijk de Waal en Ben Lamoree, respectievelijk
voorzitter van de raad van toezicht en directeur van het IRC International Water en Sanitation
Centre te Delft, in de Volkskrant van 30 juni 2008, p. 7. De Waal en Lamoree dringen er op
aan om niet alleen onze kennis van dijken, dammen en leidingen te exporteren, maar om ook te
helpen het beheer van watersystemen te ontwikkelen, waarvan de strijd tegen corruptie deel uit

moet maken. De Waal en Lanoree pleiten aldus voor ‘good water governance’.
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voordeel doen. Deze notie vormt terecht een belangrijk element van de Watervisie

van het kabinet, getiteld ‘Nederland veroveren op de toekomst’.”

Als ten slotte het in hoofdstuk 11 toegezegde analysekader voor ogen wordt geno-
men, reikt dit hoofdstuk over de ontstaansgeschiedenis van het waterschap en het
belang van een goede waterstaatszorg één belangrijke bouwsteen aan. Dat is het cri-
terium van de continuiteit. Het begrip continuiteit moet dan niet worden verstaan als
handhaving van de status quo, als een zekere starheid, maar als continue, deskundi-
ge aandacht voor de waterstaatszorg met gevoel voor noodzakelijke veranderingen

f.79

en (middel)lange termijnbese Of de zeespiegel deze eeuw nu met een halve of an-

t®; evident is dat diverse ontwikkelingen er toe nopen voortdu-

derhalve meter stijg
rend aandacht voor de waterstaatszorg en daarmee voor de veiligheid en bewoon-
baarheid van ons land te hebben. Die aandacht mag niet worden opgeofferd aan an-
dere belangrijke opgaven waarvoor de overheid zich per definitie ziet gesteld. Evident
is evenzeer dat dit continuiteitscriterium niet in de laatste plaats een institutionele

component heeft.
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TK 2006-2007, 27625, nr. 101. Zie over deze visie ‘Water in transitie’, bijdrage van Mark
Dierikx aan ‘Aquarius. Liber Amicorum voor Rein van der Kluit’, onder redactie van Herman Ha-
vekes en Erik Kraaij, Unie van Waterschappen, Den Haag 2007, p. 7-11.

J. van der Vlist, toenmalig dijkgraaf van het Hoogheemraadschap van de Uitwaterende Sluizen,
benadrukt het langetermijnkarakter van het waterbeleid waardoor het politiek moeilijk hanteer-
baar is. De politiek heeft namelijk een kortetermijnkarakter. Zie diens bijdrage in het thema-
nummer Waterschappen van de Staatscourant van 16 november 1999, nr. 221, p. 23-24.

De Deltacommissie verwacht tot 2100 een zeespiegelstijging van 0,65-1,30 meter en tot

2200 van 2-4 meter.
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3 Institutionele ontwikkeling in historisch perspectief; van Diepdelvers naar Water-

schapswet

3.1 Inleiding

In het vorige hoofdstuk is de ontstaansgeschiedenis van het waterschap beschreven.
Tot ver in de twintigste eeuw kon het waterschap zijn taken in betrekkelijke rust uit-
oefenen. Weliswaar traden de nodige institutionele wijzigingen op. Zo groeide het
aantal waterschappen tussen 1900 en 1950 van 2.000 naar 2.600 en deed naast
het traditionele ‘ongebouwd’ het ‘gebouwd’ voorzichtig zijn intrede in het water-
schapsbestuur en de financiering. Voor een groot deel van de eveneens sterk groei-
ende bevolking bleef het waterschap een volstrekt onbekend fenomeen. De eigena-
ren van onroerende zaken vormden tezamen het waterschapsbestuur en brachten de
voor de taakuitoefening benodigde financiéle middelen op. Met name na de Tweede
Wereldoorlog kwam hierin verandering. De toename van de overheidsbemoeienis op
tal van terreinen, de schaalvergroting, de industrialisatie en de toenemende verwe-
venheid tussen verschillende beleidsterreinen misten op de waterstaatszorg en het
waterschapsbestel hun uitwerking niet. Dit leidde tot een diepgravende gedachtewis-
seling over het waterschapsbestel, die aanvankelijk — zoals door diverse auteurs is

aangegeven®' — vooral uit financiéle motieven voortkwam, maar al snel een veel bre-

81 Zie het voorwoord van toenmalig Unievoorzitter Th.A.J. Vosters in ‘Waterschapschouw. Op-

stellen geschreven ter gelegenheid van het 50-jarig bestaan van de Unie van Waterschappen’,
F.J. Kranenburg, L.J. de Ruiter en J.H.M. Kienhuis (red.), Unie van Waterschappen, Deventer
1977, p. IX-XIlI; de bijdrage van J.H.M. Kienhuis aan ‘Waterschapspeilingen. Opstellen ter ge-
legenheid van het 60-jarig bestaan van de Unie van Waterschappen’, A.P. van den Berge, G.J.
Bakker en J.H.M. Kienhuis (red.), Unie van Waterschappen, Den Haag 1987, p. 9 e.v.; de bij-
drage van A. Warburg aan ‘Waterstaatswetgeving — verleden, heden en toekomst. Bundel ter
gelegenheid van het honderdjarig bestaan van de Staatscommissie voor de Waterstaatswetge-
ving’, S.B. Boelens, Th.G. Drupsteen, H. van der Linden, P.J. de Loor en J.J.l. Verburg (red.),
Zwolle 1992, p. 75-78; de bijdrage van C.H. Brainich von Brainich—Felth aan Waterschappen
in Nederland, p. 126-129 en - het meest uitvoerig — de bijdrage van H. van Brink aan ‘De
Staat van Water’ onder redactie van A. van Hall, Th.G. Drupsteen en H.J.M. Havekes, Lelystad

1999, p. 245-262.
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dere strekking kreeg. De waterschappen zijn daarmee — om met Steenbeek te spre-

ken®2

— 'uit een beschaduwde, zij het door een rijke traditie geschakeerde positie
naar voren getreden in het volle licht van de publieke belangstelling en dynamiek’.
Uiteindelijk resulteerde deze gedachtewisseling in een nieuwe constitutionele plaats-
bepaling en organieke verankering van het waterschap. Tegelijkertijd transformeerde
het waterschapsbestel in deze periode betrekkelijk geruisloos tot de 26 all-in water-
schappen, zoals die nu bestaan. Onder de term ‘all-in waterschap’ moet een water-
schap worden verstaan dat zowel belast is met de zorg voor de waterkering als de
waterhuishouding (waterkwantiteits— en waterkwaliteitsbeheer inclusief de zuivering
van afvalwater). Deze majeure gedaantewisseling - binnen de overheidskolom
uniek®® — is voldoende reden om in dit hoofdstuk in meer algemene zin bij de institu-
tionele ontwikkeling van het waterschap stil te staan. In de volgende hoofdstukken,
met name die over de taken van het waterschap, de financiering en de samenstelling
en verkiezing van het waterschapsbestuur, zullen die institutionele ontwikkelingen
meer in detail worden beschreven en geanalyseerd. Bovendien is een zekere kennis
van de studies en nota’s waar deze ontwikkeling op gebaseerd is en die uiteindelijk
uitmondde in de totstandkoming van de Waterschapswet onmisbaar voor een goed

begrip van de inhoud en strekking van de navolgende hoofdstukken®*

In dit hoofdstuk wordt allereerst ingegaan op het onderzoek van de Studiecommissie
Waterschappen, dat in 1974 resulteerde in het rapport ‘Het waterschap en zijn toe-
komst’. Vervolgens komt het standpunt van de regering, zoals neergelegd in de nota
‘Naar een nieuw waterschapsbestel?’ uit 1977, aan de orde. Hierna wordt kort stil-

gegaan bij de bevindingen van de Commissie Waterschapsbestuur, in het bijzonder
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J.G. Steenbeek in ‘Het Waterschap, recht en werking’ onder redactie van B. de Goede, J.H.M.
Kienhuis, H. van der Linden en J.G. Steenbeek, Deventer 1982, p. 5.

Zie Th.G. Drupsteen in zijn bijdrage in ‘Waterstaatswetgeving — verleden, heden en toekomst’,
p. 347.

Deze informatie mag voorts worden gezien als een vriendelijk bedoeld weerwoord in de richting
van hen die hebben gesteld dat voor het waterschapsinstituut zoals wij dat nu kennen nooit
bewust gekozen zou zijn. Zie in deze zin P. van Rooy en oud-minister N. Kroes in de Volks-
krant van 17 februari 2004; P. van Rooy, Staatscourant 16 februari 2004 en H20 2004, nr. 4,
p. 6-7.
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bij het door deze commissie ontwikkelde begrippenkader. Vervolgens komt de
grondwetsherziening van 1983 aan bod, waarbij het waterschap voor het eerst een
zelfstandige positie naast de andere lichamen van openbaar bestuur is toegekend.
Hierna worden de ontwikkelingen in de gedachtevorming over functionele decentrali-
satie beschreven, waarna de totstandkoming van de Waterschapswet aan de orde

komt. Een korte slotbeschouwing rondt dit hoofdstuk af.

De Studiecommissie Waterschappen

Al relatief snel na de Tweede Wereldoorlog zorgde de financiéle positie van de wa-
terschappen voor hoofdbrekens. Het tweetal obligatieleningen dat de toenmalige
Unie van Waterschapsbonden in 1952 uitschreef, kon de financiéle nood maar tijde-
lijk lenigen.?® De watersnoodramp van 1953 gaf - het initiatief dateert van vlak
daarvoor — een extra impuls aan de oprichting van de Nederlandse Waterschapsbank
in 1954, waardoor de Unie zich weer op haar kerntaken kon concentreren. De wa-
tersnoodramp, die daar overigens slechts één van de oorzaken van was, leidde bo-
vendien tot de instelling van de Commissie Financieel Bestel Waterschapswezen. De
voorstellen van deze commissie resulteerden in het kader van de totstandkoming van
de Deltawet tot indringende discussies over de draagkracht van de getroffen gebie-
den en de daar gelegen waterschappen. De ruimhartige regeling die uiteindelijk vooral
op aandrang van de Tweede Kamer werd getroffen, kon de financiéle nood van de
waterschappen echter niet volledig oplossen. Dit resulteerde op 4 december 1963 in
een opvallend adres van de Unie van Waterschapsbonden (UvW) aan de regering.®®
Hierin werd kort en goed aangedrongen op een bijdrage van de Staat van 30% in de
gewone dienst van de waterschapsbegrotingen. Dit verzoek werd gebaseerd op de
overweging dat bij het functioneren van de waterschappen niet slechts de eigenaren

van het onroerend goed belang hebben, maar ook andere belangen worden gediend,
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Zie Vosters in zijn eerdergenoemde voorwoord.

Zie Warburg, p. 75-76; C.H. Brainich von Brainich-Felth, p. 126, en ‘De Waterschapswet, een
artikelsgewijs commentaar’, J.J.l. Verburg (red.) m.m.v. E.l. van den Bos-Boomsma, M.G.C.M.
Castelijns, H.J.M. Havekes, W.G.M. Heldens en I. Poortvliet, tweede druk, Zwolle 1995, p. 2-
3.
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die voor de waterschapsfiscus helaas onbereikbaar waren. Als representant van die

belangen kon de Staat optreden, zodat een bijdrage van die zijde gerechtvaardigd

werd geacht.

Naar aanleiding van dit adres van de UvW werd - het poldermodel moest kennelijk

nog ingevoerd worden — een volledig uit rijiksambtenaren bestaande werkgroep inge-

steld, die onder voorzitterschap stond van J.G.Steenbeek, toenmalig hoofddirecteur

bestuurlijk—juridische zaken van de Hoofddirectie van de Waterstaat. Deze werkgroep

rapporteerde ruim drie jaar later en bleek weinig te voelen voor het pleidooi van de

UvW. Ook in de toekomst zouden de waterschappen hun kosten volgens de werk-

groep op het onroerend goed moeten verhalen. De gedachte van een algemene rijks-

bijdrage werd afgewezen. Verbetering van de financiéle positie van de waterschap-

pen diende langs andere weg te worden bereikt, waartoe de werkgroep de navolgen-

de concrete maatregelen opperde:

— voortgaande concentratie van waterschappen;

— het afstoten door de waterschappen van oneigenlijke taken;

— het invoeren van heffingsregelingen die alle belanghebbende zakelijk gerechtigden
naar de mate van hun belang in de waterschapssector omvatten;

— het waar nodig bevorderen van evenwichtige bestuursverhoudingen;

— het overnemen in beheer en onderhoud door het Rijk van de hoogwaterkering te-
gen de Noordzee;

— het verlenen van bijdragen in het beheer en onderhoud van andere hoogwaterke-
ringen, die in waterschapsbeheer blijven;

— het verlenen van eenmalige rijksbijdragen in de aanleg van werken, zoals verbete-

ring van de waterhuishouding en sanering van de waterverontreiniging.

Het zal geen verbazing wekken dat de UvW teleurgesteld reageerde op het rapport
van de werkgroep. Weliswaar werd de aandacht voor de financiéle problemen van de
waterschappen positief ervaren; met de voorgestelde maatregelen kon men niettemin
slecht uit de voeten. Aangedrongen werd op voortgezette studie in breder verband.
Nadat ook het Eerste—-Kamerlid Teijssen hier tijdens de begrotingsbehandeling van

het Ministerie van Verkeer en Waterstaat voor het jaar 1965 vurig voor gepleit had®’,
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Warburg, p. 75.
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kwam het daar enkele jaren later van. Eind 1968 werd door toenmalig minister Bak-
ker van Verkeer en Waterstaat de Studiecommissie Waterschappen ingesteld, die de
status van staatscommissie kreeg en al v6r haar aantreden de geuzennaam Diepdel-

verscommissie kreeg toebedeeld.®®

Waar de hiervoor genoemde onderzoeken vanwege de aanleiding overwegend een fi-
nancieel karakter hadden, kende het onderzoek van de Studiecommissie Water-
schappen een veel bredere strekking. Dit blijkt uit het instellingsbesluit®® waarin de
commissie opgedragen werd: ‘functie en structuur van de waterschappen te onder-
zoeken, daarbij mede de verhouding van deze instellingen tot andere openbare licha-
men in aanmerking nemend, en dienaangaande aanbevelingen te doen’. Het begrip
‘functie’ uit de taakopdracht is door de commissie inderdaad ruim geinterpreteerd.
Het bestaansrecht van het waterschap is tijdens de studie van de commissie nadruk-
kelijk aan de orde gekomen. De commissie stond onder voorzitterschap van F.J. Kra-
nenburg, Commissaris der Koningin in de provincie Noord-Holland. Zij kende een
brede samenstelling — het poldermodel had inmiddels duidelijk ingang gevonden —
met naast vertegenwoordigers uit departementale, provinciale, gemeentelijke en wa-
terschapskring een aantal (vroegere) leden uit de wereld van het parlement, het be-
drijfsleven, de landbouw en de wetenschap. Ook eerdergenoemde Steenbeek partici-
peerde, nu als hoogleraar in het Staats— en Administratief Recht aan de Rijksuniversi-

teit Utrecht, in de commissie.

De studiecommissie nam, zoals het diepdelvers betaamt, ruim de tijd voor haar on-

derzoek en bracht in 1974 een gedegen en stevig onderbouwd rapport uit.?® Dit rap-
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Kienhuis meldt dat deze Bommeliaanse naam aan de fantasie van mw. A.P. Schilthuis ontspro-
ten is, zie ‘Het Waterschap van oud naar nieuw’, J.H.M. Kienhuis, Th.W. Westerwoudt en J.T.
van der Wal, Hoogheemraadschap van Delfland, Delft 1993, p. 11.

Het instellingsbesluit van 19 november 1968 is afgedrukt in Wb 1968, p. 338, terwijl de instal-
latieredes van minister Bakker en commissievoorzitter Kranenburg zijn opgenomen in Wb 1969,
p. 100-103.

Rapport ‘Het Waterschap en zijn toekomst’, Den Haag 1974.
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port was van een groot aantal aanbevelingen voorzien.?’ Zonder twijfel luidde de be-
langrijkste conclusie van de studiecommissie dat de plaatselijke en regionale water-
staatszorg ook in de toekomst door in die zorg gespecialiseerde lichamen, dat wil
zeggen waterschappen, diende te worden uitgeoefend (p. 18-19). De studiecommis-
sie kende daarbij grote betekenis toe aan het aan de functionele bestuursvorm ge-
bonden kenmerk, dat degenen die bij de taakvervulling speciaal belang hebben, in
beginsel de kosten daarvan dragen en vertegenwoordigd zijn in het bestuur. Ook de
soepele wijze waarop de taak en organisatiestructuur van het waterschap door de
provinciale wetgever konden worden aangepast, achtte de studiecommissie een be-
langrijk gegeven. Ten slotte achtte de commissie van essentieel belang dat de water-
schapsvorm de mogelijkheid bood de zorg voor de regionale en plaatselijke water-
huishouding en de waterkering, die daarmee vaak nauw in verband staat, in de daar-
voor territoriaal passende waterstaatkundige verbanden te doen uitoefenen. Aldus
kon tevens recht worden gedaan aan de in die verbanden bestaande samenhang tus-
sen de verschillende aan de waterkwantiteits— en waterkwaliteitsbeheersing verbon-
den aspecten. De provincie, gemeente en de op dat moment in zwang zijnde gewes-
ten zag de studiecommissie vanwege de op andere basis totstandgekomen begren-
zingen dan ook niet als een wenkend alternatief. Alles bijeengenomen vormde dit
voor de studiecommissie voldoende reden om te opteren voor toedeling van de wa-
terstaatszorg aan functioneel bestuur, zoals dat in waterschappen tot uitdrukking
komt en dus af te wijken van de op zichzelf ook door haar onderschreven regel dat
toedeling van taken aan het algemeen bestuur in beginsel de voorkeur verdient.

Als taken voor het waterschap zag de studiecommissie met name de zorg voor de
waterhuishouding en de waterkering weggelegd. Van oudsher vertrouwde taken voor
het waterschap dus. Van belang hierbij is dat de studiecommissie zich een vurig
voorstander betoonde van het in één bestuurlijke hand brengen van het waterkwanti-

teits— en het waterkwaliteitsbeheer inclusief het zuiveringsbeheer. Van de op dat
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Deze aanbevelingen zijn integraal afgedrukt in Wb 1974, p. 345-347, tesamen met eerste,
deels kritische reacties van H. van Rossum, S.0. van Poelje en H. van der Linden. Zie ook A.P.
van den Berge, ‘Nader bekeken. Notities bij het Diepdelversrapport’, Wb 1975, p. 119-127.
Algemeen punt van kritiek vormde de onvoldoende aandacht die in het rapport aan de waterke-

ringszorg zou zijn gewijd.
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moment in de Wet verontreiniging opperviaktewateren (Wvo) opgenomen mogelijk-
heid om voor ‘gescheiden’ beheer te kiezen, waarvan zoals uit hoofdstuk 4 nog zal
blijken in de praktijk veelvuldig gebruik werd gemaakt, moest de studiecommissie
niets hebben (p. 22-23). Evenmin voelde de studiecommissie voor een ontwikkeling
waarin de waterschappen zouden worden uitgebouwd tot milieuschappen. De
schoenmaker diende zich nadrukkelijk tot zijn waterstaatsleest te beperken. Wat de
organisatie van het waterschapsbestel betreft pleitte de studiecommissie voor voort-
gaande concentratie. Niet alleen de externe ontwikkelingen, maar ook de ontwikke-
lingen binnen de waterstaatszorg noopten tot een krachtig bestuurlijk bestel. De stu-
diecommissie benadrukte dat ‘de waterhuishouding in ons land niet in vele kleine, los
van elkaar staande huishoudinkjes is op te delen’ (p. 11). De lezer van nu is wellicht
weinig onder de indruk van deze stellingname. Als evenwel bedacht wordt dat er ten
tijde van het verschijnen van het rapport van de studiecommissie nog zo'n 800 wa-
terschappen bestonden - in alle soorten en maten - zal de lezer zich kunnen inden-
ken wat deze stellingname van de studiecommissie indertijd teweegbracht. Kennelijk
was de studiecommissie zich hier van bewust. Zij kwam namelijk met een opvallend
nieuw geluid. Aangedrongen werd op een beperkt aantal van circa 20 zg. hoofdwa-
terschappen, die waterstaatkundig op de grote rijkswateren zouden moeten aanslui-
ten en één of meer stroom- of boezemgebieden zouden moeten omvatten (p. 27-
28). Binnen deze hoofdwaterschappen zou er, met name in laag—Nederland, plaats
kunnen zijn voor middelgrote waterschappen, die als zogenaamde binnenwater-
schappen van en hiérarchisch ondergeschikt aan de hoofdwaterschappen een meer
beperkte, vooral op de kwantitatieve waterbeheersing gerichte taak konden vervul-
len. Voor deze nieuwe waterschappelijke indeling zou naar het oordeel van de studie-
commissie bij algemene maatregel van bestuur, voor te bereiden in samenspel met
provincies en waterschappen, een structuurschets dienen te worden opgesteld. Ge-
makshalve voegde de studiecommissie aan haar rapport een kaart met een globale
aanduiding van deze hoofdwaterschappen toe, waarvan ten minste kan worden ge-
zegd dat de kaartaanduiding niet zo heel veel afwijkt van de gebiedsindeling van de
26 all-in waterschappen, zoals deze thans ruim dertig jaar later bestaat.

Het bestuur van het waterschap diende volgens de studiecommissie in beginsel te
bestaan uit vertegenwoordigers van die groepen van belanghebbenden, die een dui-

delijk, rechtstreeks en continu belang bij de taakvervulling van het waterschap had-
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den, als zodanig aanwijsbaar waren en om die reden ook in de omslagheffing werden
betrokken. De studiecommissie kende daarmee grote betekenis toe aan de ‘aloude’®?
trits belang-betaling—zeggenschap. Op basis hiervan kende de studiecommissie de
eigenaren en gebruikers van ongebouwde onroerende goederen, de eigenaren van
gebouwde onroerende goederen, de gebruikers van bedrijfsgebouwen en de vervui-
lers zetels toe in het waterschapsbestuur. Derhalve pleitte de studiecommissie voor
opneming van de pachters; voor opneming van de categorie ingezetenen werd, afge-
zien van hun hoedanigheid van (huishoudelijke) vervuilers, niet gepleit. Gezien de na-
druk die de studiecommissie op de trits legde, mag opmerkelijk worden genoemd dat
de opneming van enkele niet aan bepaalde categorieén gebonden bestuursleden door
haar expliciet gesuggereerd werd. Deze suggestie kwam voort uit de vrees van de
studiecommissie dat het waterschapsbestuur niet op alle in het geding zijnde belan-
gen en inzichten acht zou slaan. Naar het oordeel van de studiecommissie diende het
waterschap zijn beleid namelijk mede af te stemmen op belangen, waarop het in zijn
taakuitoefening niet primair was gericht, maar die het daarbij wel raakte. Dit konden
in concreto belangen zijn van zeer uiteenlopende aard, zoals belangen van natuurbe-
houd, van landschapsschoon, van algemene economische aard en van ruimtelijke or-
dening. De plaats die het waterschap in de maatschappij inneemt - zo merkte de
studiecommissie op — kan het er voorts ook toe verplichten, dat het zich ook de be-
hartiging aantrekt van bepaalde belangen buiten de waterstaatszorg om, zoals recre-
atiebelangen, die speciaal in het kader van het beheer van waterstaatswerken kun-
nen worden bevorderd.”® De studiecommissie bleek zich overigens terdege bewust
van deze inbreuk op de trits en zag voor deze bijzondere categorie bestuursleden dan
ook slechts enkele zetels weggelegd (p. 38-39).

Wat betreft de financiéle aspecten benadrukte de studiecommissie de functionele be-
stuursvorm van het waterschap, waarbij koppeling van belang, betaling en zeggen-

schap het centrale uitgangspunt vormt (p. 41-44). De omslagplichtige categorieén
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Bij dit vermeende aloude karakter past in zoverre een kanttekening dat de waterschapsbesturen
vaak tot na de Tweede Wereldoorlog uitsluitend werden gevormd door de categorie onge-
bouwd. De trits gold alleen voor en binnen deze categorie.

Dit doet al enigszins denken aan de ‘brede kijk’, die later in de derde Nota Waterhuishouding

van het waterschap werd verwacht. Zie hiervoor hoofdstuk 7.
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dienden in zoverre identiek te zijn aan de hiervoor genoemde in het waterschapsbe-
stuur vertegenwoordigde categorieén van belanghebbenden. Overigens betekende
eerdergenoemd uitgangspunt volgens de studiecommissie niet dat het altijd de om-
slagplichtigen zélf zouden moeten zijn die door het waterschap worden aangeslagen
en rechtstreeks aan het waterschap betalen. Met name bij de pachters zou het doel-
matig kunnen zijn om de omslagheffing via de eigenaar-—verpachter te laten lopen,
zodat een (ingewikkelde) pachtersregistratie zou kunnen worden ontlopen. Genoemd
uitgangspunt impliceerde daarentegen volgens de studiecommissie wél dat geen
ruimte bestond voor bijdragen van het Rijk of de provincies in de algemene middelen
van het waterschap, maar slechts voor doeluitkeringen gericht op de vervulling van
de afzonderlijke waterschapstaken. Voor doeluitkeringen in het vlak van de water-
staatszorg bestond volgens de studiecommissie aanleiding als de taakvervulling func-
tioneel of territoriaal meer omvat dan de rechtstreekse belangen van de omslagplich-
tigen, hetgeen met name bij de zee— en rivierwaterkering aan de orde was. Daar-
naast zou in bijzondere omstandigheden aanleiding kunnen bestaan tot het verlenen
van incidentele bijdragen.

Een laatste punt dat in dit kader aandacht verdient is het pleidooi van de studiecom-
missie voor de totstandkoming van een wettelijke regeling waarin de hoofdlijnen van
de bestuurlijke en financiéle structuur van de waterschappen en van de wijze waarop
hun taakvervulling moest plaatsvinden, zouden worden vastgelegd (p. 32). In een
dergelijke ‘algemene Waterschapswet’ zouden volgens de studiecommissie ook die
onderwerpen kunnen worden bijeengebracht, die tot dan toe in afzonderlijke ‘water-
schapswetten’, zoals de Bevoegdhedenwet en de Keurenwet, opgenomen waren. De
studiecommissie realiseerde zich daarbij dat een dergelijke algemene wettelijke rege-
ling voor de waterschappen geen uitputtende regeling zou zijn, zoals de Gemeente-
wet dat voor de gemeenten wél is. De wettelijke regeling zou in belangrijke mate het
karakter van een kaderwet kunnen hebben, die de provinciale besturen tot nadere re-
geling zou roepen. Aldus werd nadrukkelijk niet beoogd de reglementeringstaak van
de provincies naar het Rijk over te hevelen, doch slechts een wettelijke regeling be-
pleit voor die aspecten van de interne organisatie van de waterschappen en van hun
werkwijze die om een vastliggende, uniforme voorziening vroegen. De studiecommis-
sie toonde er zich daarbij van bewust dat een dergelijke regeling niettemin toch wel

een aanmerkelijke inperking van de toen in hoofdzaak autonome bevoegdheden van
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de provincie impliceerde. Van strijd met de bepalingen van de toenmalige Grondwet
was volgens de studiecommissie evenwel geen sprake, al zou het meebrengen dat bij
herziening van de Grondwet de desbetreffende bepalingen van hoofdstuk Xl dienden
te worden aangepast. Overigens constateerde de studiecommissie in haar rapport
(p. 30-33) - alsof men er Quarles van Ufford nog eens op nagelezen had —dat de
wijze waarop de provinciale besturen in de toenmalige situatie hun wetgevende en
toezichthoudende taak vervulden, niet zonder kritiek was gebleven. Aangevoerd
werd dat het vrijwel geheel overlaten van deze taak aan de provinciale besturen een
doelmatige waterschapsorganisatie, waar nodig over de in waterstaatkundig opzicht
meestal willekeurige provinciale grenzen heen, in de weg stond. De waterschapsre-
glementering en de organisatie van de waterstaatszorg in de verschillende provincies
liepen meer uiteen dan nodig en wenselijk was te achten, waarbij de studiecommissie
met name op de organisatie van de waterkwaliteitszorg wees. Ook de uiteenlopende
provinciale regelingen voor het geldelijk beheer (begrotings— en rekeningsvoorschrif-
ten), de omslagheffing (vrijldommen, classificatie) en de waterschapsverkiezingen
vormden een doorn in het oog van de studiecommissie. De provincies werden opge-
roepen hun eigen provinciale gezichtshoek te verruimen en bij de waterschapsorgani-
satie niet langer het eigen territoir tot uitgangspunt te nemen. Ook de Kroon ont-
kwam trouwens niet aan de toorn van de studiecommissie. Deze zou van haar goed-
keuringsrecht ten aanzien van de provinciale besluiten slechts in zeer geringe mate
gebruik weten te maken om onjuistheden in de organisatie van het waterschapsbe-
stel en de inrichting van de waterschappen tegen te houden. Als oplossing voor deze
problematiek zag de studiecommissie naast de door haar bepleite structuurschets de
totstandkoming van een Waterschapswet, waarin de positie van het oppertoezicht

versterkt diende te worden.

De belangrijkste aanbevelingen uit het rapport van de Studiecommissie Waterschap-
pen zijn hiermee aangegeven. Aan het eind van deze beschouwing past nog een
kanttekening. Met alle respect en waardering voor dit rapport moet worden vastge-
steld dat de studiecommissie niet lang naar alternatieven voor het waterschap als re-
gionale en lokale waterbeheerder lijkt te hebben gezocht. Weliswaar werden hier op
p- 19 wel enkele woorden aan gewijd; van een grondige zoektocht was geen sprake.

De bestaansreden van het waterschap werd relatief snel aangenomen. De studie-
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commissie zocht het in die zin niet in een besteldiscussie, maar in een institutionele
innovatie van het waterschap. Afgezet tegen de taakopdracht van de studiecommis-
sie concentreerde zij zich niet zo zeer op de ‘functie’ als wel op de ‘structuur’ van
het waterschap, hetgeen min of meer reeds in haar naam besloten lag. Als verzach-
tende omstandigheid voor deze benadering kan worden aangevoerd dat op het mo-
ment dat de studiecommissie haar onderzoek uitvoerde, de toekomstige positie van
provincie en gemeente vanwege de plannen inzake de reorganisatie van het binnen-
lands bestuur allesbehalve duidelijk was. De studiecommissie wijdde hier op p. 16
van haar rapport ook een korte beschouwing aan. In dat perspectief heeft de studie-
commissie voor zekerheid willen kiezen. Haar brede samenstelling stond er daarbij
garant voor dat alle relevante factoren aan bod konden komen. De onderhavige kant-
tekening maakt de aanbevelingen van de Studiecommissie Waterschappen overigens

niet minder overtuigend.

3.3 Regeringsnota ‘Naar een nieuw waterschapsbestel?’

Medio 1977 reageerde de regering door het toezenden van twee nota’s aan de
Tweede Kamer op het rapport van de Studiecommissie Waterschappen. In dit kader
is de nota ‘Naar een nieuw waterschapsbestel?” zonder enige twijfel van de meeste
importantie aangezien deze nota op het waterschapsbestel als zodanig ziet. De on-
dertitel luidt dan ook ‘Regeringsnota over de toekomst van de waterschappen’.’* De
andere nota, getiteld ‘Het beheer van waterkeringen langs de Nederlandse kust'®, is
zeker ook van betekenis, maar ziet uitsluitend op het vraagstuk van het beheer van
de Noordzeekust van Den Helder tot Cadzand. Over dit specifieke punt had de minis-
ter de Studiecommissie Waterschappen verzocht zich afzonderlijk uit te spreken. De

studiecommissie had in 1975 aan dit verzoek voldaan en geconcludeerd dat ook deze
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TK 1976-1977, 14480, nrs. 1-2. Zie hiervoor A.H. Schmeink, ‘Samenvatting van de rege-
ringsnota over het waterschapsbestel’, Wb 1977, p. 270-283. Het commentaar van de UvW
op deze nota is opgenomen in Wb 1977, p. 476-482.

TK 1976-1977, 14481, nrs. 1-2. Zie hiervoor A. Schoemaker, ‘Het beheer van de waterke-
ringen langs de Nederlandse kust’, Wb 1977, p. 309-313. Het commentaar van de UvW op
deze nota is opgenomen in Wb 1977, p. 489-491.
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waterkeringen aan waterschappen zouden moeten worden opgedragen. De regering
nam deze aanbevelingen ter harte, zij het dat de Deltawerken, de Afsluitdijk en de
primaire waterkeringen op de Waddeneilanden bij het Rijk in beheer bleven. De eerde-
re suggestie van de Werkgroep Steenbeek om de waterkeringen langs de Noordzee-

kust in beheer en onderhoud bij het Rijk te brengen was daarmee de wereld uit.

Op deze plaats gaat de aandacht dus vooral uit naar de nota ‘Naar een nieuw water-
schapsbestel?’. Door 1Jff*® is gememoreerd dat indertijd sterk geaarzeld zou zijn om
deze nota aan het parlement aan te bieden. Dit hield verband met het feit dat de visie
op de toekomst van het waterschapsbestel in die jaren zeker niet onomstreden was.
Een niet onbelangrijk deel van het politieke, bestuurlijke en maatschappelijke krach-
tenveld was toentertijd van oordeel dat functionele bestuursorganen per definitie
dienden te verdwijnen. Met de val van het kabinet Den Uyl in april 1977 verviel deze
aarzeling en kwam de weg vrij om de nota aan de Tweede Kamer te zenden.®’ Het
zal met deze achtergrond te maken hebben dat de nota van een nadrukkelijk vraagte-
ken werd voorzien, want gezien tekst en strekking van de nota had dat vraagteken

best achterwege kunnen blijven.%®

De belangrijkste conclusie van de nota was dat het oordeel van de Studiecommissie
Waterschappen dat de plaatselijke en regionale waterstaatszorg ook in de toekomst
door waterschappen zou dienen te worden uitgeoefend, werd onderschreven. In de
nota (p. 10-11) werden drie voorwaarden geformuleerd waaraan een goede organi-
satie van de waterstaatszorg volgens de regering diende te voldoen:

— de waterstaatszorg moet doelmatig kunnen worden uitgeoefend;

— zij moet waar mogelijk gedecentraliseerd worden uitgeoefend, en
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J. IJff, "Waterschappen in Nederland’, p. 19.

Kienhuis vertelde mij dat deze aarzeling vooral verband hield met de plannen voor de reorgani-
satie van het binnenlands bestuur. De waarheid zal ook hier ergens in het midden liggen.
Wellicht ligt hierin de reden dat in sommige publicaties dit vraagteken consequent is weggela-
ten. Zie Van der Pot-Donner, Handboek van het Nederlandse Staatsrecht, 14° druk, Deventer
2001, p. 787; P. de Haan, Th.G. Drupsteen, R. Fernhout, ‘Bestuursrecht in de sociale rechts-
staat. Deel 1, p. 542, en Van Hijum (diss.), p. 31.
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— de uitoefening van de waterstaatszorg moet geschieden met afweging en beharti-
ging van alle betrokken belangen.

In hun onderlinge samenhang rechtvaardigden deze voorwaarden volgens de regering
de keuze voor het waterschap als openbaar lichaam van functioneel bestuur waaraan
de waterstaatszorg diende te worden opgedragen. Als hoofdtaken voor de water-
schappen zag de regering daarbij met de studiecommissie de zorg voor de waterke-
ring en de waterhuishouding weggelegd. De regering bleek in haar oordeel overigens
bepaald minder uitgesproken dan de studiecommissie. Opgemerkt werd dat het oor-
deel van de studiecommissie niet door een ieder gedeeld werd en dat er ook stem-
men opgingen om de waterstaatszorg bij de provincie onder te brengen (p. 11). Niet-
temin achtte ook de regering de waterschapsvorm het meest geschikte organisatori-
sche model, waarbij terzijde naar desbetreffende internationale ontwikkelingen werd
verwezen. Benadrukt werd echter dat ‘de hier uitgesproken voorkeur voor de water-
schapsvorm een minder absoluut karakter heeft dan de Studiecommissie haar geeft’
(p. 12).

De centrale stellingname van de studiecommissie ondervond aldus steun bij de rege-
ring. Die steun was er zeker niet voor alle aanbevelingen van de studiecommissie. Zo
voelde de regering weinig voor de bepleite indeling van het land in hoofd- en bin-
nenwaterschappen®®, terwijl — zacht gezegd - genuanceerd werd gedacht over het
pleidooi voor voortgaande concentratie van waterschappen en het samenbrengen van
het waterkwantiteits— en het waterkwaliteitsbeheer inclusief het zuiveringsbeheer.
Zo merkte de regering over het zuiveringsbeheer op dat het voor de hand lag voor de
vervulling van die taak in de eerste plaats aan de waterbeheerder te denken. ’'Strikt
nodig’ achtte zij die opdracht aan de waterbeheerder echter niet. ‘Aan de eisen, die
het waterkwaliteitsbeheer in het algemeen en het zuiveringsbeheer in het bijzonder
stellen, mag ‘- aldus de regering - dan ook niet een overheersende invloed op de

bepaling van de omvang van de waterschappen worden toegekend’ (p. 14). Welis-

929

K.F.H. Schorer heeft nog een vergeefse poging gedaan om het idee van hoofd- en binnenwa-
terschappen nieuw leven in te blazen. Zie diens bijdrage aan ‘De waterstaatszorg in Nederland.
Verankerd in het verleden, flexibel naar de toekomst. Opstellenbundel t.g.v. het 35-jarig be-
staan van de studiekring voor Waterstaatsrecht en Waterschapsbeheer 1958-1993°, Den Haag

1993, p. 55-72.
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waar diende voorop te staan dat ‘beheerseenheden moeten worden verkregen, die
beschikken over de nodige bestuurskracht en een goed toegerust apparaat en die uit
een oogpunt van de waterstaatkundige verzorging van een streek en de betrokken-
heid van de specifieke belanghebbenden daarbij als een samenhangend geheel kun-
nen worden beschouwd. Dit uitgangspunt zal niet voor alle delen van het land tot
dezelfde oplossing leiden. Voor sommige delen van het land zal het meebrengen, dat
een verdere samenvoeging en schaalvergroting van waterschappen kan worden tot
stand gebracht, zodanig dat lichamen ontstaan, die qua formaat en draagvlak in staat
zijn om alle taken op het vlak van de kwantitatieve en kwalitatieve waterhuishouding
en de waterkeringszorg in hun gebied te verrichten.’(....) ‘Er zullen echter ook delen
van het land zijn, waar voor het tot stand brengen van grote waterschappen als hier-
vOor bedoeld een geschikte basis ontbreekt.’ (.....) ‘Dit zal dan gevolgen hebben voor
het takenpakket, dat aan dergelijke waterschappen kan worden toebedeeld. Indien
als uitgangspunt is genomen dat deze waterschappen de waterstaatkundige verzor-
ging in de zin van de kwantitatieve waterbeheersing in hun gebied en de bescher-
ming van dat gebied tegen buitenwater voor hun rekening kunnen nemen, behoeft
zulks niet in te sluiten dat zij ook voor de uitoefening van de waterkwaliteitstaak, al-
thans in al haar onderdelen, zijn berekend.” (p. 15-16). Alles bijeengenomen bracht
dit de regering tot de navolgende conclusie over de vormgeving van het water-
schapsbestel: ‘dat voor de waterschappen noch wat hun formaat noch wat hun taak
aangaat een eenvormig model kan worden ontworpen. Voor differentiatie zal op
grond van waterstaatkundige en bestuurlijke overwegingen - in samenhang met el-
kaar — aanleiding bestaan. Deze conclusie verschaft nog geen scherp getekend beeld
van de indeling en functieverdeling tussen waterschappen onderling en tussen wa-
terschappen en provincies, zoals men zich voor de toekomst in ons land zou moeten
voorstellen. Een dergelijk beeld kan ook hier niet worden gegeven’ (p. 16-17). Daar-
bij werd er door de regering op geattendeerd dat de organisatie van de plaatselijke en
regionale waterstaatszorg primair een taak van de provincies (in samenwerking met
de waterschappen) was. Ook werd er op gewezen dat de ontwikkeling van het wa-
terschapsbestel een proces was dat zich bij voorkeur geleidelijk zou moeten afspelen,
waarbij rekening kon worden gehouden met historisch gegroeide omstandigheden.
Mede in dit licht werd de door de studiecommissie bepleite landelijke structuurschets

van de hand gewezen en werd geopteerd voor zogenaamde provinciale basisschetsen
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voor de waterschapsindeling. Opmerkelijk in dit verband is dat de regering zich niet-
temin liet verleiden tot het geven van ‘enige algemene indicaties’ (p. 21) omtrent de
minimumomvang van de waterschappen. Voor de zuiveringstaak achtte zij een
draagvlak van 750.000 tot 1.000.000 inwonerequivalenten nastrevenswaardig. Voor
het waterkwantiteitsbeheer en de waterkeringszorg werd gedacht aan een grootte
van ten minste 20.000 hectaren.

Deze voorzichtige en genuanceerde opstelling van de regering — pas in de derde Nota
Waterhuishouding van 12 jaar later zou krachtig gepleit worden voor de totstandko-
ming van all-in waterschappen — komt met de kennis van nu uiteraard enigszins ge-
dateerd over. Zij moet uiteraard wel geplaatst worden in de toenmalige context waar-
in nog 678 waterschappen bestonden waaronder een zevental zuiveringsschappen.
Dit neemt overigens niet weg dat, afgezet tegen de stevige koers die de studiecom-
missie voor ogen stond, de insteek van de regering als wel erg terughoudend moet
worden bestempeld. De door de regering ingewonnen reacties op het rapport van de
studiecommissie hebben daarbij ongetwijfeld een rol gespeeld. Vanzelfsprekend werd
de hoofdconclusie van de studiecommissie in waterschapskring toegejuicht.’® Voor
een aantal deelconclusies (voortgaande concentratie, integratie van kwantiteits— en
kwaliteitsbeheer, het idee van hoofd- en binnenwaterschappen en het afwijzen van
bijdragen van Rijk of provincie in de algemene middelen van het waterschap) gingen
de handen echter maar moeilijk op elkaar. In algemene zin achtten de waterschappen
bovendien de belangrijke waterkeringstaak in het rapport van de studiecommissie
onderbedeeld.™’

Op het vlak van de bestuurssamenstelling koos de regering daarentegen nadrukkelijk
voor vernieuwing. Zij bleek van mening dat de studiecommissie nog te zeer van de
reeds bekende categorieén van belanghebbenden was uitgegaan en stelde dat in de
waterschapsbesturen ook het algemeen belang, gesublimeerd in de inwoners, diende
te worden opgenomen (p. 26). Dit was niet alleen gewenst met het oog op de behar-
tiging van de belangen waarop de taakvervulling van het waterschap niet speciaal

gericht was, waarop eerder door de studiecommissie was gezinspeeld. Ook bij het
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In Wb 1975, p. 234-246, is het commentaar van de UvW op het Diepdelversrapport integraal
afgedrukt. In Wb 1976, nrs. 6 en 7, zijn enkele provinciale reacties op het rapport opgenomen.

Zie Wb 1974, p. 343-372 en 388-405 en Wb 1977, p. 271.
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belang van een voldoende waterkering, waarmee de veiligheid van iedereen in het
beschermde gebied gemoeid was, en bij het belang van een zodanig waterbeheer in
kwantitatieve en kwalitatieve zin dat het natuurlijk milieu en het landschap zo goed
mogelijk werden beschermd, was eveneens het belang van een ieder gemoeid. In wa-
terschappen waarin dat algemeen belang duidelijk sprak, zouden volgens de regering
aldus ook de inwoners als groep van belanghebbenden in het waterschapsbestuur
dienen te worden opgenomen. Het aantal aan de verschillende groepen belangheb-
benden toe te delen bestuurszetels mocht daarbij volgens de regering niet de uit-
komst van een platte rekensom zijn (dat wil zeggen evenredigheid met de bijdrage in
de omslagheffingen), want de aard en intensiteit van de belangen waren daarvoor te
sterk uiteenlopend. De eigenaren en gebruikers van ongebouwde eigendommen, die
immers voor hun bedrijfsvoering afhankelijk waren van de dagelijkse taakuitoefening
van het waterschap, zouden zich volgens de regering (p. 27) van een ‘daadwerkelijke
invioed op het bestuursbeleid van het waterschap’ verzekerd moeten weten, terwijl
voor de andere groepen belanghebbenden een ‘redelijke mate van zeggenschap in de
gang van zaken in meer algemene zin’ zou moeten worden gewaarborgd. Hoe de
verdeling van het aantal bestuurszetels in concreto zou moeten luiden, zou volgens
de regering afhangen van de omstandigheden en vooral ook van de taak, die het wa-
terschap te vervullen had. Het mag duidelijk zijn: naar concrete modellen voor de ze-
telverdeling wordt in de nota tevergeefs gezocht. Wat de verkiezing van de verschil-
lende categorieén belanghebbenden betreft ademde de regeringsnota een duidelijke
voorkeur voor directe verkiezingen en maakte daarbij (zelfs) geen uitzondering voor
de vertegenwoordigers van de industriéle en huishoudelijke vervuilers en de inwo-
ners. Ten aanzien van laatstgenoemde categorie werd gewezen op het alternatief van
verkiezing door gemeenteraad of provinciale staten.

Wat de financién van het waterschap betreft werden de aanbevelingen van de stu-
diecommissie weer vrijwel onverkort onderschreven. Expliciet werd nog eens uitge-
sproken dat met name bij de zee— en rivierwaterkering bijdragen van het Rijk aan de
waterschappen op hun plaats waren en dat de wens om deze bijdragen wettelijk vast
te leggen zou worden gehonoreerd. Wel zag de regering minder problemen schuilen
in de invoering van een aparte pachtersomslag. Dit punt zou - zoals het dan vaak

heet - nog eens goed tegen het licht gehouden worden (p. 30).
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Voorts onderschreef de regering het pleidooi voor het totstandbrengen van een al-
gemene Waterschapswet. Deze ‘kaderwet, die de provinciale besturen tot nadere re-
geling roept’ (p. 35), zou in nauwe samenwerking met provincies en waterschappen
ter hand worden genomen. In een bijlage bij de regeringsnota werd al vast inzicht
verschaft in de onderwerpen die bij de voorbereiding van de algemene Waterschaps-
wet in beschouwing zouden moeten worden genomen. Wanneer dit overzicht gelegd
wordt naast de Waterschapswet, zoals die een kleine vijftien jaar later in werking
trad, mag zonder meer van een vooruitziende blik worden gesproken. Daarbij erkende
de regering de door de Studiecommissie Waterschappen gesignaleerde tekortkomin-
gen in de wijze waarop de provinciale besturen hun (reglementerende en toezicht-
houdende) taak ten aanzien van de waterschappen vervulden (p. 23-25). Wat de
middelen ter verbetering betreft zag de regering — anders dan de studiecommissie -
deze in de eerste plaats op het provinciale bestuursniveau zélf liggen. Door interpro-
vinciale samenwerking in IPO-verband zou de gewenste uniformiteit van de regeling
van de inrichting van de waterschappen en van de voor deze instellingen geldende
voorschriften kunnen worden bevorderd. Die samenwerking werd voorts ook bepleit
ten aanzien van interprovinciale waterschappen. Tegelijkertijd erkende de regering
dat met deze samenwerking niet altijd zou kunnen worden volstaan, al was het maar
omdat onzeker was dat die samenwerking steeds tot stand zou komen. Met de stu-
diecommissie bleek de regering van oordeel dat de Kroon — voor het geval dat een
juiste waterschapsindeling en -reglementering niet tot stand zou komen - over de
bevoegdheid zou moeten beschikken om aan de provincies aanwijzingen te geven
dan wel zéIf tot instelling en reglementering over te gaan. De twijfel omtrent de ruim-
te die de wetgever onder vigeur van de toenmalige grondwetsbepalingen had om een
dergelijke regeling te treffen, zou volgens de regering moeten worden opgeheven en
de door de studiecommissie bepleite Waterschapswet zou de vindplaats voor de be-

oogde bevoegdheden van de rijksoverheid moeten zijn.

Een laatste opmerking in dit verband betreft de passages in de regeringsnota over de
consequenties van het inmiddels bij de Tweede Kamer ingediende wetsontwerp Re-
organisatie binnenlands bestuur (p. 18-19). In dit kader is vooral van belang dat de
regering besefte dat de beoogde gewesten of mini-provincies te gering van omvang

waren om de van oudsher bestaande provinciale taken ten opzichte van de water-
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schappen uit te oefenen. Met het oog hierop werd door de regering een voorontwerp
van Wet op de waterkringen in de openbaarheid gebracht, dat voorzag in de tot-
standkoming van een vijftal openbare lichamen, genaamd waterkringen. In deze wa-
terkringen zouden de provincies moeten samenwerken op waterstaats— en water-
schapsterrein. Met het sneuvelen van de gewestvorming verdween ook dit monstrum

van waterkringen'®?, dat een storm van kritiek had geoogst'®®

, enkele jaren later weer
snel van het toneel. Alhoewel ik deze kritiek op de waterkringen zonder meer onder-
schrijf, moet de regering worden nagegeven dat men zich ten minste bewust toonde
van de gevolgen van de voorgenomen reorganisatie van het binnenlands bestuur voor
het waterschapsbestel. Bij latere plannen bleek dat bewustzijn soms ver te zoeken. In
zoverre deel ik niet Van den Bergs recent herhaalde kritiek op deze mini—provincies
en waterkringen.'®* Ongetwijfeld kon de regering veel worden verweten, maar nu
juist niet dat aan de gevolgen van de beoogde provinciale schaalverkleining voor de

onderlinge positie van provincie en waterschap in het geheel niet zou zijn gedacht.'®

Op 24 april 1978 aanvaardde de Tweede Kamer beide regeringsnota’s. De Tweede
Kamer bleek daarbij in hoge mate eenstemmig over de noodzaak van het
(voort)bestaan van het waterschap en zijn eigen, specifieke plaats en rol in het

staatsbestel.'®
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P. de Haan spreekt in zijn bijdrage in Waterschapschouw van ‘bestuurlijke bellenblazerij’,
p. 132.

Zie De Goede c.s., p. 8-9 en met name Van den Berg (diss.), p. 223-225.

J.T. van den Berg, ‘Weids water’, p. 89-108.

In de reactie van de UvW van 19 december 1977 op het voorontwerp (zie Wb 1978, p. 2-6)
stond de afwijzing van de beoogde mini—provincies centraal. Als dat toch doorgaat, biedt - zo
werd gesteld — ‘de instelling van verplichte provinciale samenwerkingsverbanden in de voorge-
stelde vorm van waterkringen de meest aanvaardbare voorziening voor de voorgestelde bezwa-
ren’. Zie hiervoor ook A.H. Schmeink, ‘Waterkringen, reorganisatie binnenlands bestuur en pro-
vinciale herindeling’, Wb 1977, p. 33-38. De Raad voor de Territoriale Decentralisatie uitte
daarentegen scherpe kritiek op de waterkringen, die in haar ogen tot een nieuwe functionele
bestuurslaag zouden kunnen leiden (zie Wb 1978, p. 15-17).

Zie Wb 1978, p. 230-243. UvW-directeur Kienhuis merkte op (p. 230): ‘De vraag is vanaf nu

niet meer of het waterschap toekomst heeft of dient te hebben. Het antwoord daarop is gege-
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3.4 Rapport Commissie Waterschapsbestuur

Een ander rapport dat in dit kader vermelding verdient, is het rapport van de Com-
missie Waterschapsbestuur.’”’” Deze breed samengestelde commissie, waarin naast
de gebruikelijke vertegenwoordigers uit de kring van de provincies en de water-
schappen liefst een vijftal zittende (!) Tweede—-Kamerleden was opgenomen, werd 1
december 1976 ingesteld door de Unie van Waterschappen. Die datum is opvallend
aangezien deze ruim v46r het verschijnen van de regeringsnota en de parlementaire
behandeling daarvan lag. Kennelijk werd in waterschapskring reeds aangevoeld dat
nadere stappen op het terrein van de bestuurssamenstelling — het onderzoeksgebied
van de commissie — onvermijdelijk waren. Eind 1978 bracht de Commissie Water-
schapsbestuur, naar haar voorzitter wel de Commissie Merkx genoemd, een grondig

%% uit waarvan op deze plaats in het bijzonder de conclusies over de ‘belan-

rapport
gen’ waarmee het waterschap heeft te maken, van betekenis zijn. Het door de com-
missie op dit punt ontwikkelde begrippenkader vindt tot op de dag van vandaag in-
gang en dient om deze reden kort te worden beschreven. De conclusies van de
commissie over de samenstelling en verkiezing van het waterschapsbestuur komen in

hoofdstuk 9 nog uitvoerig aan de orde.

Samengevat kwam de commissie tot de navolgende beschouwing over de belangen
die bij de taakuitoefening van het waterschap een rol zouden moeten spelen (p. 13-
16). Allereerst constateerde de commissie dat onder invloed van maatschappelijke
ontwikkelingen een verruiming van de belangensfeer bij de taakuitoefening door het
waterschap was opgetreden. Het waterschap was met meer belangen geconfron-

teerd geraakt, moest al die belangen onderkennen en bij zijn besluitvorming tot hun
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ven. Het gaat er nu om het waterschapsbestel verder te ontwikkelen en waar nodig te ver-
nieuwen in het belang van de leefbaarheid van ons land, nu en in de toekomst’.

Zie 0. van der Heide, ‘Enkele hoofdlijnen uit het rapport “Het bestuur van het waterschap”’,
Wb 1979, p. 3-10. De reactie van de UvW op dit rapport is afgedrukt in Wb 1979, p. 276-
281.

Rapport ‘Het bestuur van het waterschap’, Unie van Waterschappen, Den Haag 1979.
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recht laten komen. Het functionele karakter bleef evenwel kenmerkend voor het wa-
terschap, ook al was de kring van belangen bij die taakuitoefening verwijd. Deze
ontwikkelingen hadden er mede toe geleid dat, ook al blijft het waterschap in essen-
tie een vorm van functioneel bestuur, het openbare karakter ervan geleidelijk aan
steeds meer en duidelijker naar voren was gekomen. Het waterschap ondervond na-
drukkelijk de invloed van ontwikkelingen die zich binnen het openbaar bestuur in het
algemeen voordoen en diende daar op in te spelen. Deze belangen werden door de
commissie als volgt onderscheiden. Wanneer de belangen direct afhankelijk zijn van
de aan het waterschap opgedragen taak in het vlak van de waterstaatszorg, kunnen
zij als zg. taakbelangen worden aangemerkt. Voor de waterstaatkundige verzorging
van die belangen is het waterschap opgericht, in beginsel ongeacht of deze belangen
al dan niet zijn toe te schrijven aan aanwijsbare groepen van belanghebbenden. Naast
deze taakbelangen zijn bij de taakuitoefening door waterschappen ook belangen in
het geding, voor de verzorging waarvan het waterschap niet is opgericht, maar die
het, gelet op zijn plaats in onze maatschappij als openbaar bestuur, wel in acht heeft
te nemen. De commissie heeft deze belangen als verwante belangen aangeduid. Ver-
volgens zette de commissie — vooruitlopend op het latere grondwetsartikel — uiteen
dat de waterstaatszorg gericht is op de bewoonbaarheid en bruikbaarheid van de bo-
dem en de bescherming en verbetering van het leefmilieu. De commissie stelde vast
dat de bodem - inclusief opperviaktewateren — enerzijds de ruimte en het milieu
vormt, die voor diverse doeleinden van algemeen en bijzonder belang mede door de
waterstaatszorg ingericht en beheerd moeten worden. Anderzijds is de bodem, in de
meer beperkte betekenis van onroerend goed, een specifiek belangenobject in relatie
tot de waterstaatszorg. Dit betekende volgens de commissie dat binnen de categorie
taakbelangen onderscheid dient te worden gemaakt tussen algemene en specifieke
taakbelangen. Voor zover het gaat om de bodem in de meer ruime betekenis van
ruimte en leefmilieu, is de taakuitoefening door het waterschap gericht op de behar-
tiging van de belangen van een ieder die in het gebied van het waterschap woonach-
tig is of verblijft. Deze belangen kunnen als algemene taakbelangen worden aange-
duid. Daarnaast valt te onderkennen dat bepaalde groepen van personen een speci-
fiek belang hebben bij de waterstaatkundige verzorging van de bodem in de meer be-
perkte betekenis van onroerend goed. De commissie had hierbij het oog op die per-

sonen, die als eigenaar of gebruiker een bijzondere relatie tot die bodem hebben en
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uit dien hoofde, anders dan een ieder, een direct en onlosmakelijk belang hebben bij
de waterstaatkundige verzorging van die bodem. Welke groepen van personen in
concreto als specifiek belanghebbenden zijn aan te merken, hangt af van de aard van
de desbetreffende waterschapstaak en de wijze waarop zij daarbij betrokken zijn. Ge-
zien de primaire verantwoordelijkheid van het waterschap voor de in het geding zijn-
de taakbelangen diende naar de opvatting van de commissie als uitgangspunt voor
de samenstelling van het algemeen bestuur van het waterschap te gelden dat alle in
het geding zijnde taakbelangen in dat bestuur zijn vertegenwoordigd. Hantering van
dit uitgangspunt leidde vervolgens tot de vaststelling dat de klassieke samenhang
tussen belang, betaling, zeggenschap, waarbij de grondslag voor de taakstelling van
het waterschap, de betaling van de kosten en de toekenning van zeggenschap is ge-
legen in het onroerend goed als het (enige) belangenobject, niet meer als uitgangs-
punt kon dienen voor de bestuurssamenstelling van het waterschap (p. 18). In na-
volging van de regeringsnota pleitte ook de commissie voor opneming van de inwo-
ners als vertegenwoordigers van de algemene taakbelangen in het waterschapsbe-
stuur. Wat de wijze van verkiezing van deze nieuwe categorie betreft meende de
commissie in meerderheid dat een systeem van open kandidaatstelling met indirecte
verkiezing door de raadsleden van de in het waterschapsgebied gelegen gemeenten
de meest aangewezen methode zou vormen (p. 23-25). ‘In meerderheid’ aangezien
de leden W. Albers en A.W. Brugman in een bij het rapport gevoegde minderheidsno-
ta (p. 50-51) pleitten voor rechtstreekse en algemene ingezetenenverkiezingen met
een open kandidaatstelling door politieke partijen en bij uitzondering belangengroepe-
ringen.

Met het door haar geintroduceerde begrippenkader heeft de commissie de passage in
het rapport van de Studiecommissie Waterschappen en de regeringsnota over de be-
langen die het waterschap bij zijn taakuitoefening dient te behartigen en bevorderen
nader ingekleurd en gepreciseerd. Die inkleuring is overigens wel bekritiseerd. Met
name Sneep heeft aangevoerd dat dit begrippenkader voor niet-ingewijden in de wa-
terschapsproblematiek het beeld dat men van de waterschappen heeft meer zou ver-
troebelen dan verhelderen.'” Door hem werd een ‘zuiverder scheidingslijn’ bepleit

door (slechts) uit te gaan van specifieke (economische) belangen en gemeenschaps-
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J.C. Sneep, ‘Het Waterschapsbestuur’ (diss.), Deventer 1980, p. 36-41.



- 63-

belangen.""® Alhoewel Sneep zeker een punt heeft waar het de begrijpelijkheid van
het begrippenkader voor niet—insiders betreft — overigens de schaduwzijde van elk
jargon —, heeft zijn pleidooi weinig steun ondervonden. Ook door Ruiter is het be-
grippenkader van de commissie bekritiseerd."'’ Ruiter achtte dit nog te ingewikkeld
en in een te beperkt belangenkader resulteren, ‘dat de toch al vaak wat wantrouwige
buitenwacht moeilijk zal kunnen overtuigen van de waarde van het waterschap als
functionele democratie’. Steenbeek''? toonde zich gezien zijn aantekeningen in de
marge bij de beschouwing van Ruiter minder pessimistisch. Ook Van den Berg is po-
sitief en acht de door de commissie aangebrachte onderscheidingen verhelderend en
in het kader van de beoordeling van de waterschapstaken in het licht van het door
hem benadrukte participatieaspect goed bruikbaar.'”® En passant bekritiseert Van den
Berg het door Sneep bepleite begrippenkader, dat in zijn ogen niet of nauwelijks ver-
schilt van het door de commissie gemaakte onderscheid tussen algemene en speci-
fieke taakbelangen. Bij deze constatering sluit ik mij graag aan.

Het begrippenkader van de commissie vond derhalve breed ingang en werd in latere
rapporten en studies consequent gehanteerd."'* Die rapporten waren ook nodig aan-
gezien de studie van de commissie slechts betrekking had op één pijler van de trits,

te weten de relatie tussen belang en zeggenschap. Mede op basis van de bevindin-
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Zie in dit verband ook de beschouwing ‘Toekomstige financiering integraal waterbeheer’ van
H.G. Bruens, A.J.M. Overgaag en J. van Wijk, Wb 1989, p. 798-801. Genoemde auteurs be-
pleitten voor de kostentoedeling drie nieuwe belastingcategorieén: leefbelang, economisch be-
lang en kostenveroorzaking, waarbij laatstgenoemd belang slechts zou gelden voor bedrijven die
afvalwater lozen. In het latere rapport ‘Water centraal’ van de Unie van Waterschappen uit
1996 (zie hiervoor hoofdstuk 4) werden de belangen die bij het beheer van watersystemen zijn
betrokken op een vergelijkbare manier onderscheiden in leefbelangen, economische belangen en
zg. negatieve belangen (p. 36). Hieruit blijkt opnieuw dat de belangen van de industriéle vervui-
lers zich moeilijk laten inkaderen.

D.W.P. Ruiter, Wb 1979, p. 336-341.

J.G. Steenbeek, Wb 1979, p. 337.

Van den Berg (diss.), p. 121-122. Zie voor soortgelijke kritiek op de benadering van Sneep,
J.G. Steenbeek, Wb 1980, p. 660-662.

Dat begrippenkader komt ook terug in het kader van de recente Wet modernisering water-

schapsbestel.
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gen van de commissie diende ook de andere pijler, de relatie tussen belang en beta-
ling, aan nader onderzoek te worden onderworpen. Dit vond plaats door de medio
1980 door IPO-Water en de UvW ingestelde Werkgroep waterschapsfinancién. In
het begin 1983 uitgebrachte rapport borduurde deze werkgroep duidelijk voort op de
conclusies van de Commissie Merkx door de taakbelangen per afzonderlijke water-
schapstaak te analyseren. De werkgroep concludeerde dat aan de omslagheffing van
de individuele belastingplichtigen een kostentoedeling aan de categorieén belangheb-
benden ten grondslag moet liggen, die plaatsvindt naar de mate van belang van deze
categorieén bij de taakuitoefening van het waterschap.’'® Daarnaast completeerde de
werkgroep het begrippenkader van de commissie door het begrip bovenwaterschap-
pelijke taakbelangen te introduceren, waaronder taakbelangen werden verstaan die
verder reiken dan de belangen van de categorieén belanghebbenden in het water-
schapsgebied. Volgens de werkgroep diende de taakuitoefening ten behoeve van
dergelijke belangen te worden bekostigd door middel van doeluitkeringen van over-
heidslichamen, die representatief zijn te achten voor deze bovenwaterschappelijke
taakbelangen. Overigens bepleitte de werkgroep een gelijke benadering waar het de
behartiging van de zg. verwante belangen betrof, althans ‘indien en voorzover daarbij

de sociale functie van het waterschap wordt overschreden’.

Ook de Tweede Kamer bleek zeer gecharmeerd van de conclusies van de Commissie
Waterschapsbestuur en sprak zelfs via een motie—Eversdijk c.s. uit dat de aanbeve-
lingen van deze commissie bij de opstelling van de Waterschapswet betrokken zou-
den moeten worden."'® Een nogal opmerkelijke uitspraak, waaraan de samenstelling
van de commissie niet geheel vreemd zal zijn geweest. Hiermee zijn we wederom be-

land bij de totstandkoming van de Waterschapswet, die inmiddels tevens door de
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Zie hiervoor J.M.A.M. Mouwen, ‘Rapport van de werkgroep waterschapsfinancién’, Wb 1983,
p- 276-286, en Verburg (red.), p. 8-9. De reactie van de Unie van Waterschappen op dit rap-
port is afgedrukt in Wb 1984, p. 5-13.

TK 1979-1980, 15800, nr. 34. Zie hiervoor Kienhuis in ‘Waterschapspeilingen’, p. 30, en O.
van der Heide ‘Het bestuur van het waterschap. Twee jaar na het rapport van de Commissie

Merkx’, Wb 1980, p. 664-674.
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grondwetsherziening van 1983 noodzakelijk was geworden. Ook in ander opzicht

behoeft deze herziening hier de aandacht.

De grondwetsherziening van 1983

De grondwetsherziening van 1983 kan met Van den Berg als een ‘scharnierpunt’"’

tussen enerzijds de historische ontwikkelingen op het terrein van de waterstaatszorg
en het waterschapsbestel en anderzijds de inmiddels gegroeide bestuurlijke constella-
tie worden beschouwd. Voor de bestuurlijke verhoudingen op het terrein van de wa-
terstaatszorg is zij van ingrijpende betekenis geweest en in meer dan één opzicht -
zie ook het vorige hoofdstuk — vormt zij een evidente breuk met het verleden. Waar
de Grondwet voorheen nog een afzonderlijk hoofdstuk ‘Van de Waterstaat’ kende,
resteert momenteel slechts één artikel, dat bovendien uitsluitend op de waterschap-
pen betrekking heeft. Van een regeling van het waterstaatsbestuur in meer algemene
zin is derhalve niet langer sprake. Artikel 133 Grondwet luidt thans als volgt:

1 De opheffing en instelling van waterschappen, de regeling van hun taken, alsmede
de samenstelling van hun besturen, geschieden volgens bij de wet te stellen regels
bij provinciale verordening, voor zover bij of krachtens de wet niet anders is be-
paald.

2 De wet regelt de verordenende en andere bevoegdheden van de besturen van de
waterschappen, alsmede de openbaarheid van hun vergaderingen.

3 De wet regelt het provinciale en overige toezicht op deze besturen. Vernietiging
van besluiten van deze besturen kan alleen geschieden wegens strijd met het recht

of het algemeen belang.

Van den Berg''® heeft de strekking van deze grondwetsherziening niet alleen helder

beschreven, maar ook scherp bekritiseerd. Om die kritiek te kunnen doorgronden is
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J.T. van den Berg, A. van Hall en H.F.M.W. van Rijswick, ‘Waterstaats— en Waterschaps-
recht’, derde geheel herziene druk, Deventer 2003, p. 14.
Van den Berg (diss.), p. 159 e.v. Zie voorts de beschouwing van O. van der Heide in “Water-

schapspeilingen’, p. 35-55.
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kennisneming van de voorheen in de artikelen 204-207 GW opgenomen regeling
noodzakelijk. Deze artikelen luidden als volgt:

Artikel 204. De wet geeft regels omtrent het waterstaatsbestuur, het oppertoezicht
en toezicht daaronder begrepen, met inachtneming der voorschriften in de volgende
artikelen van dit hoofdstuk vervat.

Artikel 205. De Koning heeft het oppertoezicht over alles, wat de waterstaat betreft,
zonder onderscheid of de kosten daarvan worden betaald uit ‘s Rijks kas of op een
andere wijze gevonden.

Artikel 206. De Staten der provincién hebben het toezicht op alle waterstaatswer-
ken, waterschappen, veenschappen en veenpolders. Nochtans kan de wet het toe-
zicht over bepaalde werken aan anderen opdragen.

De Staten zijn bevoegd, met goedkeuring des Konings, in de bestaande inrichtingen
en reglementen der waterschappen, veenschappen en veenpolders veranderingen te
maken, waterschappen, veenschappen en veenpolders op te heffen, nieuwe op te
richten en nieuwe reglementen voor zodanige instellingen vast te stellen. Tot veran-
dering van de inrichtingen of reglementen kunnen de besturen van die instellingen
voorstellen aan de Staten der provincie doen.

Artikel 207. De besturen van waterschappen, veenschappen en veenpolders kunnen
volgens de regels, door de wet te stellen, in het huishoudelijk belang van die instel-

lingen verordeningen maken.

Van den Berg juicht de verduidelijking en versterking van de positie van de water-

schappen in de nieuwe grondwettelijke regeling toe. Deze versterking schuilt met

name in de expliciete positionering van het waterschap als volwaardig lichaam van

openbaar bestuur, direct naast provincies en gemeenten. Niettemin kan deze regeling

hem maar matig bekoren. De kern van zijn kritiek schuilt kort samengevat in de na-

volgende punten:

— de leemten die ontstaan ten gevolge van het verdwijnen van een regeling ten aan-
zien van het waterstaatsbestuur in de Grondwet;

— het gevaar van verzwakking van het functionele karakter van het waterschap, dat
immers niet grondwettelijk is vastgelegd, met de risico’s vandien voor water-

schapsbestel en waterstaatszorg als geheel;
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— de centralistische tendensen, vooral blijkend uit het ontbreken van afdoende waar-
borgen voor het respecteren van de primaire rol van de provincies inzake het wa-
terschapsbestel.

Recentelijk heeft Van den Berg zijn kritiek op de grondwetsherziening opnieuw onder

woorden gebracht."’ Daaruit blijkt dat de constitutionele regeling van de water-

staatszorg en het waterschap hem nog steeds niet kan bevallen. Volgens hem zijn er
overtuigende argumenten om in de Grondwet de (functionele) taak van het water-

schap expliciet te duiden en/of het watersysteembeheer uitdrukkelijk in artikel 21

Grondwet te vermelden. Van den Berg blijft ernstig betreuren dat sinds 1983 de wa-

terstaatszorg — ‘als zodanig voor ons land niet alleen historisch maar ook actueel ge-

zien wellicht de meest essentiéle tak van overheidszorg’ — niet meer constitutioneel
is verankerd.

Met deze kritiek kan ik een eind meegaan. Zo is vooral de ‘deconstitutionalisering’

van belangrijke elementen van het waterstaatsbestuur, waaronder het oppertoezicht,

ogenschijnlijk wellicht onschuldig, maar niet zonder principiéle betekenis. Bovendien
zou zeker in ons land een grondwettelijke regeling van de waterstaatszorg als over-
heidstaak pur sang inderdaad niet misstaan. Ten slotte is het om het functionele ka-
rakter van het waterschap tot uitdrukking te brengen niet onlogisch om zijn tot de

waterstaatszorg beperkte taakstelling grondwettelijk te verankeren.'?® Terminologisch

119
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Zie diens reeds genoemde bijdrage in ‘Weids water’.

In haar advies ‘Andere openbare lichamen in de Grondwet. Advies modernisering hoofdstuk 7
van de Grondwet deel IllI’ van eind 2003 concludeerde de Raad voor het openbaar bestuur
(Rob) dat er geen aanleiding is het huidige artikel 133 GW in materiéle zin te veranderen. De
Rob voerde hiervoor onder meer aan dat het waterschapsbestel op sommige punten (wijze van
verkiezingen, de verhouding tot het Rijk en provincies) volop in ontwikkeling is en de uitkomst
daarvan onzeker is. Naast het oordeel dat terughoudendheid moet worden betracht met een
gedetailleerde regeling van de kernelementen van het waterschapsbestel in de Grondwet,
vormde dit gegeven volgens de Rob een reden te meer om in de Grondwet niet tot een meer
gedetailleerde vastlegging van elementen van de waterschapsorganisatie over te gaan. Op zich-
zelf valt begrip op te brengen voor deze opstelling; anderzijds moet worden vastgesteld dat de
ontwikkeling van het waterschapsbestel inmiddels een eind voltooid is en de huidige regeling in
artikel 133 GW toch moeilijk als ‘gedetailleerd’ kan worden aangemerkt. Met Van den Berg ben

ik dan ook van mening dat er aanleiding en ruimte is om daarin enkele wezenskenmerken van
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zou daarbij conform Van den Bergs suggestie aangesloten kunnen worden bij de
tekst van artikel 2 Waterschapswet (nieuw). Tevens zou dan een element dat door
Van den Berg niet wordt genoemd constitutioneel kunnen worden verankerd, te we-
ten de bevoegdheid van het waterschap om belastingen te heffen. Gezien de grote
betekenis van dit fiscale instrument voor het waterschap en de vlucht die de inzet
daarvan inmiddels heeft genomen (zie hoofdstuk 8), is hiervoor in mijn ogen veel te
zeggen. Tegelijkertijd zou aldus beter worden aangesloten bij de regeling die in artikel
132, zesde lid, Grondwet voor provincies en gemeenten is opgenomen. Anderzijds
moet worden vastgesteld dat het functionele karakter van het waterschap ook in de
oude regeling maar weinig uit de verf kwam en dat eerder in het rapport van de Stu-
diecommissie Waterschappen en de regeringsnota niet geheel ten onrechte was aan-
gedrongen op een substantiéle versterking van de positie van het Rijk ten opzichte
van het waterschapsbestel. Genoegzaam was immers gebleken dat met name ten
aanzien van interprovinciale waterstaats— en waterschapsaangelegenheden de be-
trokken provincies lang niet altijd de besluitvaardigheid ten toon spreidden die een
goede waterstaatszorg vereiste. Dit klemde te meer nu de regering op dat moment
de gewestvorming voor ogen stond, hetgeen zou resulteren in een verdubbeling van
het aantal provincies. Hierdoor zou ook het aantal interprovinciale waterschappen
verder toenemen. Bij dit alles moet uiteraard worden bedacht dat Van den Berg zijn
zorg en kritiek aanvankelijk, dat wil zeggen in zijn dissertatie, naar voren bracht op
een moment waarop de opstelling van de organieke Waterschapswet nog van start
moest gaan. Ongewis was derhalve nog hoe de gewone wetgever met de nieuwe
grondwettelijke ruimte om zou gaan. Daarbij komt dat de regering oorspronkelijk een
wel zeer rigoureuze ingreep voor ogen stond. In het bij de Tweede Kamer ingediende
voorstel voor de grondwetsherziening kwamen de vanouds bestaande provinciale be-
voegdheden in het geheel niet meer voor. Opheffing en instelling van waterschappen
en de regeling van hun taken, inrichting, bestuurssamenstelling, toezicht e.d. werd
ter regeling opgedragen aan de gewone wetgever. De regering verdedigde deze keu-
ze door te wijzen op de schaalvergroting van de waterschappen enerzijds en de be-

oogde schaalverkleining van de provincies in het kader van de reorganisatie van het

het waterschap vast te leggen, zoals het functionele karakter en de bevoegdheid om belastin-

gen te heffen.
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binnenlands bestuur anderzijds. Dit noopte volgens haar tot een sterkere rol van de
centrale overheid. De Tweede Kamer bleek in navolging van de Raad van State in zijn
advies uitermate kritisch over deze ‘radicale breuk met het verleden’. Bij nota van
wijziging kwam de regering dan ook op haar voornemen terug. Ook het aanvankelijk
niet vermelden van de waterschappen in het opschrift van hoofdstuk 7 past in dit
beeld en werd pas op aandrang van de Raad van State hersteld.

De kritiek op het summiere karakter van de nieuwe regeling pareerde de regering
deels door te wijzen op het nieuwe artikel 21 GW, waaronder naar haar oordeel ook
de waterstaatszorg was begrepen. Dit artikel luidt als volgt: ‘De zorg van de overheid
is gericht op de bewoonbaarheid van het land en de bescherming en verbetering van
het leefmilieu.” De oorspronkelijke tekst van de Staatscommissie, die met de voorbe-
reiding van de nieuwe Grondwet was belast, was overigens nog beknopter: ‘De
overheid draagt zorg voor de leefbaarheid van het land’. Gezien de andere associaties
die het begrip ‘leefbaar’ tegenwoordig oproept, mag de uiteindelijke formulering een
verbetering worden genoemd. Niettemin blijft als bezwaar gelden dat het begrip ‘wa-
terstaat(szorg)’ niet langer afzonderlijk in de Grondwet wordt genoemd. Weliswaar
komt uit de schaarse wetsgeschiedenis — de bepaling kwam relatief geruisloos tot
stand en riep enthousiasme noch weerstand op'*' — naar voren dat tot de zorg voor
de bewoonbaarheid van het land ook de waterstaatszorg gerekend moet worden,
terwijl het waterkwaliteitsbeheer uiteraard (mede) tot de zorg voor het leefmilieu kan
worden gerekend; het komt allemaal erg zuinig over en doet geen recht aan de cul-

tuur-historische ontwikkeling en geografische ligging van ons land.
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In ‘De Grondwet. Een artikelsgewijs commentaar’ onder redactie van P.W.C. Akkermans en
A.K. Koekkoek, tweede druk, Zwolle 1992, — het meest uitvoerige werk op dit terrein — beslaat
artikel 21 met moeite 2 van de ruim 1.200 pagina’s. Zie verder Van der Pot—Donner, p. 389-
391; C.A.J.M. Kortmann, ‘Constitutioneel Recht’, vijfde druk, Deventer 2005, p. 471, de bij-
drage van H.A.F.J. Tilborghs aan ‘Grondrechten. Commentaar op Hoofdstuk 1 van de herziene
Grondwet’ onder redactie van A.K. Koekkoek, Willem Konijnenbelt en F.C.L.M. Crijns (Jeu-
kens—bundel), Nijmegen 1982, p. 403-414, P.C. Gilhuis, ‘Waterbeheer en milieubeheer’, Vere-
niging voor Milieurecht 1986-3, p. 3-4, de oratie van C. Lambers, ‘De ontbrekende schakel in
het milieurecht’, Deventer 1994, p. 6, en de bijdrage van R.A.J. van Gestel en J.M. Ver-
schuuren in ‘Grondrechten en zelfregulering’, H.R.B.M. Kummeling en S.C. van Bijsterveld,

Schoordijk Instituut, Deventer 1997, p. 127-154.
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Deze cri de coeur moet voor nu maar achter ons worden gelaten. Vastgesteld kan
worden dat de waterstaatszorg volledig binnen het raam van de onderhavige grond-
wetsbepaling valt. Ook de Deltacommissie gaat er, zonder aan artikel 21 GW te refe-
reren, van uit dat de overheid de waterveiligheid waarborgt. Volgens deze commissie
moet Nederland de veiligste delta ter wereld blijven. Om dat te bereiken is overheids-
optreden noodzakelijk. Het waterschap vindt in artikel 21 GW een — weliswaar nogal
indirecte — constitutionele bevestiging van zijn functionele taakstelling. Vervolgens
luidt uiteraard de vraag wat deze constitutionele verankering in juridisch opzicht al
dan niet betekent. Zonder kopje onder te gaan in uitvoerige beschouwingen over de
rechtskracht van onze klassieke en sociale grondrechten — dat zou het bestek van dit
boek ver te buiten gaan en de hoeveelheid literatuur is praktisch onbegrensd'*? —
moeten op deze plaats enkele woorden aan deze vraag worden gewijd. Dit geldt te
meer waar in de literatuur vrijwel alle aandacht zich op de ‘milieupoot’, oftewel het
laatste deel van deze grondwetsbepaling pleegt te concentreren.'?® In dit kader is dan
met name van belang dat artikel 21 GW gerekend wordt tot de zg. sociale grond-
rechten. Weliswaar is van een scherp onderscheid tussen klassieke en sociale grond-
rechten geen sprake; voor de beoordeling van de juridische betekenis van grondrech-
ten heeft genoemd onderscheid zo zijn voordelen. Algemeen wordt aanvaard dat die
betekenis betrekkelijk gering is. Ongeacht de stellingname van de regering, die sprak
over rechtsnormen die inspanningsverplichtingen inhouden, luidt de heersende leer
dat sociale grondrechten rechtens nauwelijks afdwingbaar zijn. Qua formulering zijn
zij vaak te onbepaald en bovendien komt de overheid bij de bevordering van de daar-
in vervatte doelen een grote beleidsvrijheid toe. In de memorie van toelichting wordt
dan ook van ‘vrijwel een theoretische mogelijkheid’ gerept. Dat geldt ook voor artikel

21 Grondwet.'” Akkermans en Koekkoek stellen in hun reeds genoemde commen-

122 Zie voor een overzicht daarvan Van der Pot-Donner, p. 193-196 en 227 e.v.

123 J.M. Verschuuren, ‘Het grondrecht op bescherming van het leefmilieu’ (diss.), Zwolle 1993. Zie
voor aandacht voor de ‘waterpoot’ het overzichtsartikel van A. van Hall, HWS 1996, nr. 9,
p- 290-297.

124 Zie voor een mislukte poging de procedure die de Almelose Woningstichting ‘Beter

Wonen’, die haar woningen met veel te hoge grondwaterstanden geconfronteerd zag,
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taar: ‘Het zal de overheid niet gemakkelijk met succes tegengeworpen kunnen wor-
den dat zij de zorg die het artikel opdraagt, niet opbrengt’ (p. 347). Het brede wer-
kingsgebied geeft volgens hen de zwakte van het artikel aan. Pas nadat de sociale
grondrechten hun vaak verplichte uitwerking in nadere wettelijke regels hebben ge-
kregen — denk in dit verband aan de imposante hoeveelheid ‘omgevingswetgeving’ —
kan rechterlijke toetsing plaatsvinden en dat gebeurt ook veelvuldig. Die toetsing
vindt dan echter niet plaats aan artikel 21 GW, maar aan de betreffende water-

staats— of milieuwet.

De algemene conclusie luidt dan ook dat de nationale rechter zeer terughoudend is
wat betreft toetsing van overheidshandelen aan de sociale grondrechten, zowel die
uit de Grondwet als die uit internationale verdragen. Alleen Steenbeek'?® heeft bij
mijn weten in het verleden een ruime(re) werking van artikel 21 GW bepleit, hetgeen
er in de jurisprudentie tot dusver echter niet van is gekomen.

Niettemin meen ik Steenbeek enigszins te hulp te moeten schieten. Van belang daar-
bij is allereerst te constateren dat artikel 21 GW dan wel tot de sociale grondrechten
mag worden gerekend, maar in mijn ogen stevige klassieke trekken vertoont. Waar

Verschuuren spreekt over klassieke grondrechten met sociale aspecten’?®

, lijkt voor
artikel 21 GW dus het tegenovergestelde te gelden, waarmee opnieuw is aangegeven
dat de bruikbaarheidsdatum van het (scherpe) onderscheid tussen beide categorieén
grondrechten reeds enige tijd verstreken is. Deze stellingname behoeft vanzelfspre-
kend nadere toelichting. In mijn beleving staat bij belangrijke elementen van de wa-
terstaatszorg, met name bij de zorg voor de waterkering, de gezondheid van de mens

en de bescherming van diens have en goed centraal. In iets andere, meer constituti-

tegen de gemeente had aangespannen, Rb. Almelo 6 december 1995, NJ 1996, 723
en Hof Arnhem 3 juni 1997, Bouwrecht 1997, p. 877-881. Zie voor literatuur over
deze procedure en de problematiek van grondwateroverlast de beschouwingen van A.
van Hall, Bouwrecht 1998, p. 989-1002 en met name P.J. de Putter, MenR 2002,
p. 167-172; TO 2003, nr. 3, p. 91-99, en Overheid en Aansprakelijkheid, juni
2008, nummer 3, p. 159-168.

125 J.G. Steenbeek, Wb 1976, p. 222.

126 Verschuuren, p. 192.
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onele bewoordingen (zie de artikelen 11 en 14 GW)'?’

, gaat het derhalve om de on-
aantastbaarheid van het lichaam en de bescherming van het eigendom. De verdrin-
kingsdood lijkt mij een nogal ultieme aantasting van het lichaam, evenals een door
een overstroming ondergelopen en ingestort huis een ultieme aantasting van het ei-
gendom vormt. Ook in de recente Europese Hoogwaterrichtlijn wordt dit met zoveel
woorden erkend en wordt in de overwegingen benadrukt dat de grondrechten van de
Europese Unie eerbiedigd worden. Een dergelijke benadering plaatst artikel 21 al in
een iets ander licht. Dat wordt nog versterkt als het klassieke onderscheid tussen
een handen-thuis—houding en een positief overheidsoptreden in het juiste perspectief
wordt geplaatst. Inderdaad kan een specifiek overheidshandelen bij de sociale grond-
rechten moeilijk worden afgedwongen. Dit komt naar mijn idee anders te liggen als
elk overheidshandelen achterwege blijft en er dus sprake is van een stilzittende over-
heid — zie wederom Verschuuren'?® — dan wel van volstrekt onvoldoende optreden.
Nu zijn dit nog redelijk abstracte beschouwingen die nadere concretisering behoeven
om de vraagstelling aan te scherpen. Om deze reden schets ik kort twee aan de
praktijk ontleende situaties. Het eerste geval betreft de bewoners van het vlak achter
de duinen liggende dorpje T. Hun bescherming tegen de Noordzee vormt al jaren een
‘zwakke schakel’, hetgeen bij stormen tot slapeloze nachten leidt en bovendien tot
lagere huizenprijzen. Duidelijk is voor alle instanties welke versterkingsmaatregelen
noodzakelijk zijn. Door geldgebrek aan de zijde van het Rijk kan het daar de eerste
vijf jaren echter nog niet van komen. Het tweede geval betreft een gemeente die de
riolering gaat vervangen. Alhoewel deze riolering op diverse plaatsen poreus is en
aantoonbaar onder de actuele grondwaterstand ligt, blijft nader onderzoek achterwe-

ge. De nieuwe, waterdichte riolering leidt tot een sterke stijging van de grondwater-

127
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Ook Lambers koppelt in zijn reeds genoemde oratie artikel 21 GW (in dit geval de ‘milieupoot’)
aan het in artikel 11 GW opgenomen klassieke grondrecht van de onaantastbaarheid van het li-
chaam. Zie ‘De ontbrekende schakel in het milieurecht’, p. 6-7.

Verschuuren, p. 361 e.v. Zie voorts ABRvS 16 juli 2008, LJN: BD7308, waarin het Wetterskip
Fryslan werd verplicht om het achterstallig onderhoud aan een waterkering versneld op te pak-
ken vanwege de oeverafkalving bij appellant. Het betoog van het wetterskip dat het financieel
en praktisch onmogelijk zou zijn in haar hele werkgebied alle knelpunten aan te pakken vormde
voor de Afdeling geen ‘zodanig bijzondere omstandigheden’, dat daarvan voor een periode van

meer jaren kan worden afgezien. Zie voor deze recente uitspraak ook paragraaf 8.9.
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stand. Huizen krijgen vochtschade en de bewoners gezondheidsproblemen. De vraag
die hier moet worden gesteld en beantwoord, is of de bewoners in dergelijke situa-
ties niet met kans op succes een rechtstreeks beroep op artikel 21 GW zouden kun-
nen doen.'® Het is zoals gezegd hier niet de plaats om daar heel uitvoerig op in te
gaan, maar ik zou menen dat Steenbeek het nog niet zo slecht heeft gezien. Ik roep
daarbij in herinnering dat de uiteindelijke financiéle regeling in de Wet tegemoetko-
ming schade bij rampen en zware ongevallen er juist kwam omdat de Raad van State
in een advies over een eerder wetsvoorstel van oordeel was dat de grondwettelijke
zorgplicht van de overheid ten aanzien van de bewoonbaarheid van het land mee-
brengt dat de financiéle tegemoetkoming aan benadeelden van zoetwateroverstro-
mingen en aardbevingen uit de algemene middelen zou moeten plaatsvinden.'*® Mijn
voorzichtige conclusie luidt derhalve dat het sociale grondrecht van artikel 21 GW
wel eens meer rechtskracht zou kunnen bezitten dan tot dusver vrij algemeen is aan-
genomen. Met deze conclusie wordt hier volstaan, te meer waar juist na het pleidooi
van Steenbeek uit 1976 een grote hoeveelheid omgevingswetgeving tot stand is ge-
komen. Dit geldt niet in de laatste plaats voor het waterbeheer (Grondwaterwet, Wet
op de waterhuishouding, Wet op de waterkering en Wet verankering en bekostiging
van gemeentelijke watertaken). Justitiabelen zullen dan ook al snel (tevens) een be-
roep op deze wetten doen om hun betoog kracht bij te zetten. De komende Water-
wet versterkt dit effect aangezien deze wet het waterbeheer veel meer ‘normeert’."’
In zoverre is het pleidooi van Steenbeek enigszins door de legislatieve ontwikkelingen
ingehaald, hetgeen niet wegneemt dat artikel 21 GW in procedures zeker in aanvul-

lende zin te hulp geroepen kan worden.

3.6 Functionele decentralisatie

129
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Dus los van bepalingen in de Wet op de waterkering en de recente Wet verankering en bekosti-
ging van gemeentelijke watertaken.

Aldus de memorie van toelichting bij de Wet tegemoetkoming schade bij rampen en zware on-
gevallen, TK 1996-1997, 25159, nr. 3, p. 1. Zie ook de bijdrage van E. van der Schans in ‘De
Staat van Water’, p. 217-229.

Zie hiervoor hoofdstuk 2 van het wetsvoorstel, getiteld ‘Doelstellingen en normen’.
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In het vorige hoofdstuk is geillustreerd dat de waterstaatszorg in ons land van ouds-
her decentraal en functioneel is georganiseerd. Lang voordat van een Nederlandse
‘Staat’ gesproken kon worden, waren op lokaal en regionaal niveau reeds de handen
in elkaar geslagen en ontstonden de eerste waterschappelijke samenwerkingsverban-
den. Deze decentrale en functionele aanpak is tot op de dag van vandaag kenmer-
kend geweest voor de publieke behartiging van de waterstaatszorg. In het rapport
van de Studiecommissie Waterschappen en de regeringsnota uit 1977 werd bepleit
deze filosofie te continueren, hetgeen in de grondwetsherziening van 1983 - ook al
komt het begrip ‘waterstaat’ daarin niet langer voor - zijn constitutionele verankering
heeft gevonden. Het waterschap wordt daarin in één adem genoemd met provincies
en gemeenten.

Functionele decentralisatie is één van de verschijningsvormen van decentralisatie, dat
in dit verband omschreven kan worden als het overlaten of toekennen van publiek-
rechtelijke bevoegdheden aan openbare lichamen die niet tot de centrale overheid
behoren. Deze lichamen kunnen binnen bepaalde grenzen in vrijheid en zelfstandig-
heid de hun toevertrouwde taken uitoefenen. Als normatief uitgangspunt is decentra-
lisatie samen met de beginselen van de rechtsstaat en democratie wezenlijk voor de
structuur van ons openbaar bestuur.’?

Decentralisatie kent twee verschijningsvormen: de territoriale en de functionele.’*?
Eerstgenoemde vorm betreft de provincies en gemeenten, die een algemene, in be-
ginsel onbeperkte taakstelling hebben. Zij zijn met andere woorden vrij om binnen
hun gebied (territoir) allerlei publieke taken op te pakken, tenzij de hogere overheid
deze taak vervult en aanvullende bevoegdheden zijn uitgesloten. In zoverre worden
provincies en gemeenten terecht aangemerkt als lichamen van algemeen bestuur;
ook wordt wel de term ‘gebiedscorporaties’ gehanteerd. De tweede vorm betreft de
functionele bestuurslichamen, die belast zijn met de vervulling van één of meer voor-

af specifiek omschreven taken. Zij kunnen in tegenstelling tot provincies en gemeen-

32 Aldus Van der Pot-Donner, p. 693. Zie voorts Kortmann, p.479-490, en M.C. Burkens,
H.R.B.M. Kummeling, B.P. Vermeulen en R.J.G.M. Widdershoven, ‘Beginselen van de democra-
tische rechtsstaat’, vijfde druk, Deventer 2001, p. 277-288.

133

Van der Pot-Donner, p. 694. De vraag of dit onderscheid specifiek voor het waterschap geluk-

kig is, komt in hoofdstuk 5 nog terug.



- 75-

ten niet zelf allerlei publieke taken aan zich trekken. In zoverre worden deze over-
heidslichamen wel als ‘doelcorporaties’ aangeduid. Voorbeelden van functionele de-
centralisatie naast de waterschappen vormen de eveneens op grondwettelijke grond-
slag - in dit geval artikel 134 - gebaseerde openbare lichamen voor beroep en bedrijf
en daarnaast de vele zelfstandige bestuursorganen (zbo’s). De oudste zbo, de Uni-
versiteit van Leiden (1575)"3**, kan qua leeftijd goed concurreren met veel water-
schappen. De meeste zbo’'s dateren overigens van na 1950. Weliswaar is de discus-
sie over de vraag of het waterschap wel een gebied dient te hebben reeds lang ach-
ter de rug en in artikel 1 Waterschapswet van een passend slot voorzien; met Van
den Berg kan worden gesteld dat het waterschap als de meest zuivere verschijnings-
vorm van functionele decentralisatie moet worden beschouwd, waarbij ook aan de
trits belang-betaling—zeggenschap betekenis toekomt. De beperkte taakstelling en de

wijze waarop invulling is gegeven aan het participatiebeginsel is hier leidend.

Voor het vervolg is het nuttig om op deze plaats stil te staan bij de ontwikkeling van
de gedachtevorming over functionele decentralisatie, zoals deze zich de afgelopen
twintig jaar heeft voltrokken. Aangezien het waterschap als een vorm van functione-
le decentralisatie pur sang moet worden beschouwd, kan deze gedachtevorming im-
mers consequenties hebben voor de institutionele vormgeving van het waterschap.
Daarbij doet zich enigszins het risico voor dat waar, zoals nog zal blijken, deze ge-
dachten zich met name concentreren op de vele zbo’s, conclusies worden getrokken
die onvoldoende recht doen aan de specifieke staatsrechtelijke positie van het water-
schap. Suggesties om ook het waterschap te zien als of te transformeren in een zbo,
zoals enkele jaren geleden voorzichtig geopperd door de Raad voor het openbaar be-

5

stuur™®, zijn in dat licht niet bijster gelukkig. Daar komt bovendien bij dat de heden-

daagse opvattingen over de zbo’s moeilijk als onverdeeld positief kunnen worden be-
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Volgens G.S.A. Dijkstra (Staatscourant 10 juli 2008, nr. 131, p. 4) is deze universiteit zelf
geen zbo, maar een publiekrechtelijke rechtspersoon. Alleen de binnen de universiteit opereren-
de bestuursorganen, waaronder de examencommissies, kunnen als zbo’s worden aangemerkt.
Het onderscheid wordt er aldus niet helderder op.

Advies ‘Water in orde. Bestuurlijk—organisatorische aspecten van integraal waterbeleid’, Den

Haag 2001, p. 49. Zie voor dit advies hoofdstuk 6.
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stempeld. Grootste kritiekpunt vormt daarbij de gebrekkige democratische legitimatie
en verantwoording en de tekortschietende ministeriéle verantwoordelijkheid.

De gedachtevorming over zbo’s kent een nog relatief jonge historie. Scheltema'*®
heeft in zijn oratie in 1974 voor het eerst aandacht voor deze verschijningsvorm van
functionele decentralisatie gevraagd, waarvan ons land er momenteel enkele honder-
den kent. In de tachtiger en negentiger jaren leidde dit tot enkele regeringsnota’s en
notities en tot een voorstel om ook de zbo’s van een constitutionele grondslag te
voorzien, welk voorstel begin 1999 evenwel werd ingetrokken.'®” Niet onbegrijpelijk
hadden genoemde regeringsstukken niet alleen betrekking op de zbo’s, maar ook op
de diverse verschijningsvormen van functionele decentralisatie in het algemeen. Be-
langrijke bouwsteen hiervoor vormde een desbetreffend (ongevraagd) advies van de
toenmalige Raad voor het binnenlands bestuur, dat op zijn beurt weer volledig geba-
seerd was op een preadvies van Ten Berge en Stroink.'*® Dit even grondige als
evenwichtige preadvies, dat voor een zuivere begripsvorming van de functionele de-
centralisatie van grote betekenis is gebleken, verdient dan ook nadere bespreking. lk
zal mij daarbij concentreren op de door beide preadviseurs geformuleerde uitgangs-
punten, positieve en negatieve criteria en randvoorwaarden die zouden moeten gel-
den bij de besluitvorming over de instelling van functionele decentralisatievormen en
die aldus nog steeds als een buitengewoon bruikbaar toetsingskader kunnen worden
gehanteerd. Alvorens daar toe over te gaan, is het goed de ‘waarschuwing vooraf’
van beide preadviseurs te memoreren en de specifieke opmerkingen die zij aan de
waterschappen hebben gewijd. Zij benadrukken dat functionele decentralisatie een
aantal bijzondere varianten van de overheidsorganisatie omvat, die kunnen bijdragen
aan een doelmatig, democratisch en rechtsstatelijk bestuur. Als zodanig dient functi-
onele decentralisatie in de algemene discussies over de inrichting van het openbaar
bestuur niet op voorhand negatief te worden benaderd. In dat kader wijzen de pread-
viseurs er op dat functionele decentralisatie binnen de staatsrechtelijke structuur van

Nederland niet nieuw is: ‘De waterschappen waren er eerder dan het Koninkrijk der

136 M. Scheltema, ‘Zelfstandige bestuursorganen’, Groningen 1974.

37 Van den Berg, ‘Weids water’, p. 103.

38 ‘Functionele decentralisatie uit de schaduw’, J.B.J.M. ten Berge en F.A.M. Stroink, Utrecht

1988.
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Nederlanden en hebben in de staatsrechtelijke structuur steeds nadrukkelijk een
plaats behouden’ (p. 4). Van mijn kant teken ik hierbij vanuit historisch perspectief
aan dat voor ‘Koninkrijk’ ook ‘Republiek’ gelezen kan worden. Verderop in het advies
wordt betoogd dat het afzonderlijk voortbestaan van de waterschappen te danken is
aan het feit dat waterschappen al eeuwen bestaan en goed gefunctioneerd hebben.
Daarbij dient volgens de preadviseurs wel bedacht te worden dat het aantal en de
bestuurssamenstelling van de waterschappen in de loop der tijden drastisch zijn ge-
wijzigd. De groep specifieke belanghebbenden, de eigenaren van grond, hebben rela-
tief aan gewicht verloren. Deze constatering brengt de preadviseurs tot een enigszins
dreigende vraagstelling — het antwoord blijft overigens uit —: ‘Zouden er geen water-
schappen bestaan, dan zou het de vraag zijn, of thans nog opnieuw tot creatie van

het fenomeen waterschappen zou worden besloten’ (p. 31)."%

Wat zijn die uitgangspunten, positieve en negatieve criteria en randvoorwaarden die
door Ten Berge en Stroink zijn ontwikkeld en door de Raad voor het binnenlands be-
stuur één—op—één zijn overgenomen?'*® Als uitgangspunt is te beschouwen dat func-

tionele decentralisatie een differentiatie vormt ten opzichte van de hoofdstructuur
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Zie in dit verband G.S.A. Dijkstra, ‘Functioneel bestuur en het waterschap’, HWS 2000,
p. 920-927. Dijkstra betoogt dat het waterschap als functioneel bestuur een aantal voordelen
ten opzichte van integraal bestuur heeft, zoals de op de taak toegesneden schaal, de specifieke
deskundigheid en de betrokkenheid van belanghebbenden.

Zie hiervoor ook de bijdrage van G.H. Hagelstein aan ‘Functioneel bestuur’, Publicaties van de
Staatsrechtkring, nr. 4, Zwolle 1993, p. 1-36. Hagelstein noemt een aantal voor- en nadelen
die aan functionele bestuursvormen verbonden zijn (p. 10-12) en verwijst daarbij onder meer
naar het preadvies van Ten Berge en Stroink. Zie voorts de bijdrage van J.L. Boxum en L.J.A.
Damen aan deze publicatie (p. 53-76). Boxum en Damen passen het in de op dit preadvies ge-
baseerde kabinetsstandpunt ‘Functioneel bestuur; waarom en hoe?’ (TK 1990-1991, 21042,
nr. 4) geformuleerde toetsingskader toe op de indertijd beoogde uitvoeringsorganisatie voor de
sociale verzekeringen. Het waterschap komt in beide onderdelen van genoemde publicatie
slechts zeer zijdelings aan bod. Niettemin zijn deze van betekenis aangezien Hagelstein zich
concentreert op de noodzakelijke ‘afstemming’ tussen het algemeen en functioneel bestuur
(p. 23-35) en Boxum en Damen onder meer het participatiemotief, in hun ogen hét motief voor

functioneel bestuur in de sfeer van sociale verzekeringen, uitwerken (p. 62-70).
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van de publiekrechtelijke overheidsorganisatie, bestaande uit de organen en lichamen
van algemeen bestuur en dat functionele decentralisatie in dat opzicht slechts aan-
vullend kan functioneren en de taakvervulling van de tot de hoofdstructuur behoren-
de organen en lichamen niet mag belemmeren. Bovendien moet de instelling van een
tot de functionele decentralisatie te rekenen organisatievorm om deze reden uitvoerig
gemotiveerd worden, waarbij een omgekeerde - lees extra — bewijslast dient te gel-
den. Criteria die volgens de preadviseurs een ‘absolute hinderpaal’ voor functionele
decentralisatie opleveren, zijn achtereenvolgens: strijd met wet of Grondwet, hoge
mate van algemeen-politiecke draagwijdte van de te verrichten taken en niet te voor-
komen belemmering van organen van algemeen bestuur. Als positieve criteria wor-

den genoemd (p. 53-55):

ontlasting of, om principiéle redenen, ontheffing van de politieke top;

— correctie op negatieve aspecten bureaucratie;

— andere schaal van belangenbehartiging;

— inbreng specifieke deskundigheid;

— inbreng maatschappelijke organisaties;

— inbreng bijzondere groepen van belanghebbende individuen;

— onttrekking aan bepaalde algemene regels van de rijksdienst;

— publiekrechtelijk bestuur ten aanzien van een afgezonderd publiek vermogen.

Negatieve criteria zijn achtereenvolgens (p. 55-56):

de oogklep—eigenschap;

verstoring van de taakuitoefening van andere overheden;

relatief mindere democratische legitimatie;

relatief gebrek aan flexibiliteit;

vermindering algemene politiek—bestuurlijke controle;

gevaar van minder rechtsstatelijk functioneren;

— gevaar van minder doelmatig functioneren.

Ten slotte wordt liefst een vijftiental randvoorwaarden geformuleerd, die bij de instel-
ling en inrichting van functionele decentralisatievormen aangehouden zouden moeten

worden en die voor een belangrijk deel voortborduren op eerdergenoemde positieve
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en negatieve criteria (p. 57-64). De meest in het oog springende en in dit kader rele-

vante randvoorwaarden' zijn:

instelling bij of krachtens de wet;

nauwkeurig omschreven doelstellingen en taken;

representatieve bestuurssamenstelling;

openbare en transparante besluitvorming door de functionele decentralisatievormen

en adequate rechtsbescherming;

heldere en ondubbelzinnige toedeling aan hogere organen van bevoegdheden van

politiek—bestuurlijke controle.

Met het voorgaande zijn de belangrijkste elementen weergegeven van het onderzoek
van Ten Berge en Stroink naar het - zoals zij het zelf typeren — ‘duister woud’ van
organen, lichamen, diensten, instellingen, bedrijven en adviesorganen, dat bestaat
naast de grondwettelijke territoriale en functionele decentralisatievormen. En van dat
duister woud was het aantal bomen onbekend! Het is dan ook geen wonder dat dit
onderzoek met de daarin vervatte aanbevelingen via de Raad voor het binnenlands
bestuur ook de regering niet ontging. In de betreffende regeringsdocumenten, in het
bijzonder het kabinetsstandpunt ‘Functioneel bestuur; waarom en hoe?’'*?, werd
steevast naar bedoeld preadvies verwezen en werden de daarin opgenomen conclu-
sies en aanbevelingen omarmd. Met name geldt dit voor het ‘primaat’ van het alge-
meen bestuur en het dus per definitie aanvullend karakter van functionele decentrali-
satie, de inkadering binnen het algemeen bestuur (met betrekking tot het waterschap
wordt doorgaans van ‘inbedding’ gesproken) en het niet belemmeren van de licha-
men van algemeen bestuur. Overigens betreffen deze regeringsdocumenten door-
gaans vooral de zbo’s aangezien bij de Tweede Kamer verzet was gerezen tegen de
wildgroei van allerlei oncontroleerbare en vaak niet wettelijk ingestelde zbo’s, die mi-

nisterieel en daarmee parlementair moeizaam aanspreekbaar waren. De aandacht ging

47 Veel van deze randvoorwaarden hebben een plaats gekregen in de Kaderwet zelfstandige be-

stuursorganen (Stb. 206, 587).
42 TK 1990-1991, 21042, nr. 4. Zie de beschouwing van O.E.J. Webster over deze nota en het
betreffende kamerdebat in Wb 1991, p. 710-712. Webster constateert dat de positie van het

waterschap in dat debat onomstreden is gebleven.
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in zoverre veel minder uit naar de klassieke en grondwettelijke verschijningsvormen
van functionele decentralisatie, waaronder de waterschappen. Slechts op een enkele
plaats werd expliciet ingegaan op de positie van de waterschappen. Het navolgende
citaat uit het regeringsstandpunt van eind 1990 is niettemin van belang, al was het
maar vanwege de verwijzing naar de op dat moment in voorbereiding zijnde Water-
schapswet: ‘In veel andere gevallen zal, gezien de aard van de betrokken taak of de
schaal waarop deze moet worden behartigd, territoriale decentralisatie geen reéle op-
tie zijn. Aldus is expliciet voor de waterstaatkundige verzorging van gebieden decen-
tralisatie naar waterschappen als algemeen beginsel in de (ontwerp-
)Waterschapswet opgenomen’."*® Kennelijk werd de waterschapsformule in het licht
van het eerder door Ten Berge en Stroink ontwikkelde toetsingskader niet als pro-
blematisch ervaren. Ook thans is een dergelijke gevolgtrekking nog alleszins valide.
Wanneer het waterschap als verschijningsvorm van functionele decentralisatie wordt
gelegd naast de meetlat van Ten Berge en Stroink, valt het oordeel opnieuw positief
uit. Zelfs zou voorzichtig kunnen worden gesteld dat internationaalrechtelijke, be-
stuurlijk—juridische, beleidsmatige en financiéle ontwikkelingen dit oordeel van nieu-
we bouwstenen en daarmee van een steviger fundament voorziet. In de terminologie
van Ten Berge en Stroink betreft het dan met name de (positieve) criteria van de
schaal, de specifieke deskundigheid, de inbreng van maatschappelijke organisaties en
belanghebbende individuen en het publiekrechtelijk bestuur van een afgezonderd pu-
bliek, dat wil zeggen voor publieke doeleinden bestemd, vermogen. Ten slotte wordt
nog gewezen op de eerdere beschouwingen van Van den Berg over functionele de-
centralisatie in zijn dissertatie.’* In een latere publicatie van zijn hand, waarbij hij
kennis kon nemen van het preadvies van Ten Berge en Stroink, zijn door hem de na-
volgende conclusies getrokken ten aanzien van de ruimte voor functionele bestuurs-
vormen binnen het primaat van het algemeen bestuur:

— indien de territoriaal gedecentraliseerde lichamen qua schaal en/of begrenzing geen

geschikt kader voor de desbetreffende overheidstaak bieden;

3 TK 1990-1991, 21042, nr. 4, p. 17. Tijdens de parlementaire behandeling van het ontwerp-
Waterschapswet werd, zoals uit de volgende hoofdstukken nog zal blijken, ook gerefereerd aan
dit regeringsstandpunt.

44 Van den Berg (diss.), p. 40-85.
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— wanneer het gaat om taken, die sterke specialisatie vereisen dan wel bijzondere
bewaking behoeven;

— wanneer sprake is van taakvervulling ten behoeve van specifieke groepen belang-
hebbenden;

- indien het gaat om taken, die voor een korte termijn speciale aandacht vragen.'*®

Totstandkoming Waterschapswet

De Studiecommissie Waterschappen en de regering waren het eens over de nood-
zaak van de totstandkoming van een (algemene) Waterschapswet, welk oordeel door
de Tweede Kamer werd gedeeld. De regeringsnota bevatte daarvoor bovendien reeds
buitengewoon bruikbare bouwstenen. Door de grondwetsherziening werd de nood-
zaak van een Waterschapswet bevestigd. De opstelling daarvan werd begin jaren
tachtig met kracht en eendracht ter hand genomen door een ambtelijke werkgroep
van deskundigen uit de kring van het Rijk, provincies en waterschappen.’*® Opnieuw
een voorbeeld van interbestuurlijke samenwerking die ons poldermodel karakteriseert.
Medio 1984 resulteerde dit in een concept-voorontwerp van wet met memorie van
toelichting, waarover nog nader bestuurlijk overleg met IPO en UvW plaatsvond.'"’
Dit concept kreeg voorjaar 1985 de status van regeringsontwerp, dat om advies aan
de Raad van de Waterstaat werd voorgelegd. Dit leidde tot een belangwekkend en
overwegend positief rapport van de Staatscommissie voor de Waterstaatswetgeving,

waaraan de raad zich in zijn advies volledig conformeerde. Hiermee was de weg vrij

145

146
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Van den Berg, Van Hall en Van Rijswick, p. 28. Zie voorts de bijdrage van Van den Berg in
‘Weids water’, p. 94-95.

Verburg (red.), p. 9-10.

Zie O. van der Heide, ‘Het concept-voorontwerp van Waterschapswet’, Wb 1984, p. 554-
559. Het overwegend positieve commentaar van de UvW is opgenomen in Wb 1984, p. 604-
608, en de beduidend kritischer reactie van het IPO in Wb 1984, p. 622-625. Het IPO was
van oordeel dat het voorontwerp te zeer afbreuk deed aan de provinciale beleidsvrijheid en
daarmee aan de provinciale positie ten opzichte van de waterschappen. Zie voor de reacties
van UvW, IPO en VNG op latere versies van het wetsvoorstel, Wb 1985, p. 339-342, p. 401-
403, p. 404-405, en Wb 1987, p. 636-647. De VNG liet weten het waterschap te beschou-

wen als een ‘terechte uitzondering op het primaat van het algemene integrale bestuur’.
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voor verdere besluitvorming. Na advisering door de Raad van State werd het wets-
voorstel medio 1987 bij de Tweede Kamer ingediend. Er volgde een grondige, maar
steeds positieve parlementaire behandeling en ruim vier jaar later bereikte de Water-
schapswet het Staatsblad. De wet trad op 1 januari 1992 in werking, al kan gezien
het overgangsrecht worden gesteld dat de Waterschapswet eerst op 1 januari 1995
effectief in werking getreden is. De provincies en waterschappen kregen van de wet-
gever namelijk drie jaar de tijd om bestaande regelingen, zoals reglementen en belas-
tingverordeningen, in overeenstemming met het regime van de Waterschapswet te

brengen.

Wat Thorbecke niet had aangedurfd, werd een kleine anderhalve eeuw later alsnog
gerealiseerd. Evenals provincies en gemeenten zagen de waterschappen hun we-
zenskenmerken, hun bestuurlijke en financiéle structuur, geregeld in een organieke
wet. De strekking en inhoud daarvan komt in de hoofdstukken 7 t/m 9 themagewijs
nog uitgebreid aan de orde. Op deze plaats wordt uitsluitend in meer algemene zin bij
de betekenis van deze Waterschapswet stilgestaan.'*® Wat is de betekenis van deze
wet voor het functioneren van de waterschappen of, ruimer geformuleerd: welke be-
tekenis heeft deze wet voor de functionele behartiging van de waterstaatszorg?

In de eerste plaats werd met de Waterschapswet opnieuw en met zoveel woorden de
noodzaak van het waterschapsbestel bevestigd. Weliswaar was het bestaansrecht
van de waterschappen sinds de regeringsnota uit 1977 en de parlementaire behande-
ling daarvan niet langer omstreden, maar gezien de telkens weer terugkerende dis-
cussie over de bestuurlijke organisatie van ons land in het algemeen moet toch van
grote betekenis worden geacht dat de plaats van de waterschappen thans in een or-
ganieke wet is verankerd. Die vastlegging verzekert het waterschap op zich niet —
zoals hierna nog zal blijken — van een onaantastbare plaats in het staatsbestel.
Noodzakelijke veranderingen kunnen immers niet worden tegengehouden met enkel
een beroep op die grondwettelijke en organieke verankering. Maar vast staat dat de
plaatselijke en regionale waterstaatszorg al een kleine duizend jaar binnen het typi-

sche samenwerkingsverband ‘waterschap’ wordt uitgeoefend en dat primair daardoor

148

Zie hiervoor ook de bijdragen van O. van der Heide in ‘Waterschapspeilingen’, p. 35-55,

H.J.M. Havekes in ‘Waterschappen in Nederland’, p. 149-170, en Verburg (red.), p. 11-14.
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het waterschap stevig is geworteld in de bestuurlijke organisatie en bijna als vanzelf-
sprekend de hem toevertrouwde taken vervult tot bescherming tegen het water en
regulering van het water. Dit geldt niet alleen voor de meer traditionele taken van het
waterschap, maar met name ook voor de kwaliteitszorg van het oppervlaktewater,
waarvan de uitvoering sedert de totstandkoming van de Wet verontreiniging opper-
vlaktewateren in 1970 op regionaal en lokaal niveau uiteindelijk geheel aan water-
schappen is toevertrouwd en waarbij in het volgende hoofdstuk wordt stilgestaan.
Het (relatieve) succes van dit aspect van de regulering van het object water, tevens
belangrijk milieucompartiment, in de afgelopen decennia is ongetwijfeld voor een be-
langrijk deel toe te schrijven aan de gerichte aandacht die het waterschap daaraan
vanuit zijn functionele taakstelling heeft kunnen geven.

Dat brengt mij op een tweede aandachtspunt. De Waterschapswet regelt de wezens-
kenmerken van het waterschap, waaronder de bestuurlijke en financiéle structuur.
Juist deze wezenskenmerken onderscheiden het waterschap van andere lichamen
van openbaar bestuur. Kenmerkend is dat degenen die bij de taakvervulling door het
waterschap belang hebben in beginsel de kosten daarvan dragen en vertegenwoor-
digd zijn in het bestuur. Deze trits belang-betaling—zeggenschap kreeg wettelijk vorm
onder gelijktijdige verbreding van de potentiéle kring van belanghebbenden.

In de derde plaats erkent de Waterschapswet niet alleen de noodzaak van het water-
schapsbestel maar bevestigt zij tezamen met de grondwettelijke verankering de
plaats van het waterschap als (functioneel) onderdeel van het Nederlandse staatsbe-
stel. De Waterschapswet gaat daarbij uit van krachtige waterschappen als zelfstan-
dige lichamen van openbaar bestuur met een eigen bestuurlijke en financiéle verant-
woordelijkheid. De wet ademt duidelijk deze geest, hetgeen onder meer mag blijken
uit de expliciete erkenning van het feit dat voorstellen met betrekking tot de water-
schapsorganisatie met name ook van de waterschappen zélf afkomstig kunnen zijn
en uit de sterke inperking van het preventieve toezicht van de provincies op de wa-
terschappen. Deze versterking van de zelfstandige positie van het waterschap spoor-
de geheel met de bestuurlijke constellatie van dat moment. Waren er op het moment
dat de Studiecommissie Waterschappen de totstandkoming van een algemene Wa-
terschapswet bepleitte nog circa 800 waterschappen in ons land; op het moment dat
de Waterschapswet in werking trad, was dat aantal verder teruggelopen tot circa

125. Het is dan ook niet zonder reden dat de in de regeringsnota nog bepleite pro-
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vinciale basisschetsen voor de waterschapsindeling uiteindelijk geen plaats in de Wa-
terschapswet hebben gekregen. Door deze nieuwe positionering van het waterschap
zijn haast als vanzelf - het lijiken communicerende vaten — de posities van provincie
en Rijk ten opzichte van het waterschap opnieuw ingekleurd. Zonder vooruit te willen
lopen op hoofdstuk 5, waarin de onderlinge positionering nader wordt uitgediept, kan
hier reeds worden vastgesteld dat de krachtsverhoudingen met de komst van de Wa-
terschapswet duidelijk anders zijn komen te liggen.

Een vierde en laatste opmerking betreft de harmonisatie van het waterschapsrecht
die de Waterschapswet teweeg heeft gebracht. De wet legt immers een aantal zaken
vast die voor alle waterschappen gelden. Deze harmonisatie wordt nog versterkt
doordat de Keurenwet en de Bevoegdhedenwet waterschappen zijn ingetrokken en
grote delen van de Waterstaatswet 1900 zijn komen te vervallen. Het waterschaps-
recht is daardoor overzichtelijker en toegankelijker geworden. Naast deze harmonisa-
tie binnen het waterschapsrecht is ook een externe harmonisatie tot stand gekomen,
doordat inrichting en redactionele vormgeving van de Waterschapswet zo veel moge-
lijk parallel zijn geschakeld met de herziene Gemeentewet en Provinciewet, waarvan
de wetsvoorstellen niet lang voor de Waterschapswet waren ingediend bij het parle-
ment. Wél dient steeds goed voor ogen gehouden te worden dat er duidelijke ver-
schillen met het provincie— en gemeenterecht blijven bestaan. Afgezien van punten
als bestuurssamenstelling, financién, verordenende bevoegdheid en toezicht, geldt
ten principale dat waar Provinciewet en Gemeentewet een uitputtend karakter heb-
ben, dit bij de Waterschapswet fundamenteel anders ligt. Zoals de Raad van State in
zijn advies over het wetsontwerp benadrukte, bezitten de provincies een algemene
aanvullende bevoegdheid tot het stellen van regels. Ook in de toekomst zullen de re-
glementen dus een belangrijke bron van het waterschapsrecht blijven. Dit neemt ech-
ter niet weg dat, nu de wet zelf een aantal zaken heeft vastgelegd, de betekenis en
in ieder geval de omvang van deze reglementen hoe dan ook sterk is teruggelopen.
Zo is de totale omvang van de vigerende 26 waterschapsreglementen niet veel dikker
dan de handleiding die Quarles van Ufford in 1851 de provincies aanreikte! Boven-
dien is de Waterschapswet op sommige punten wél uitputtend, zodat geen ruimte
voor aanvullende provinciale regels bestaat. Dat uitputtende karakter blijkt dan uit

het hanteren van de woorden ‘enkel’, ‘alleen’ of ‘slechts’. Voorbeelden hiervan zijn
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de artikelen 11 en 116 over de trits en artikel 148 waarin het preventieve toezicht

van de provincie geregeld is.

Slotbeschouwing

In dit hoofdstuk is de institutionele ontwikkeling van het waterschap in historisch
perspectief geplaatst. Als vertrekpunt daarvoor is het rapport van de Studiecommis-
sie Waterschappen gekozen, aangezien dit de uitkomst vormde van een indringende
studie naar ‘functie en structuur’ van de waterschappen. Mede doordat veel van de
aanbevelingen van deze commissie in de regeringsnota ‘Naar een nieuw water-
schapsbestel?’ onderschreven werden, is dit rapport tot op de dag van vandaag be-
palend geweest voor de positie en structuur van het waterschap. Ook het pleidooi
van de commissie voor de totstandkoming van een algemene Waterschapswet werd
gehonoreerd en een kleine twintig jaar later gerealiseerd. Genoemd rapport en de be-
treffende regeringsnota zijn voor de institutionele ontwikkeling van het waterschap

9 is van oordeel dat

dan ook van niet te overschatten betekenis geweest. Schorer'
‘het waterschapsbestel daarmee als herboren uit het dal van de jaren zestig is geko-
men’. Ook de grondwetsherziening van 1983 heeft in dit kader een belangrijke rol
gespeeld door - hoe beknopt ook — het waterschap direct naast provincie en ge-
meente in paragraaf 7 een zelfstandige constitutionele positie toe te kennen. Anders
dan provincie en gemeenten is het waterschap geen decentraal lichaam van alge-
meen, maar van functioneel bestuur. Om deze reden is tevens aandacht besteed aan
de ontwikkeling van de gedachtevorming over functionele decentralisatie, zoals deze
zich de afgelopen twintig jaar heeft voltrokken. Geconstateerd is dat het waterschap
(nog steeds) voldoet aan de criteria die kunnen worden gehanteerd om af te wijken
van de hoofdregel van taakopdracht aan lichamen van algemeen bestuur. Een regel
die ook de Studiecommissie Waterschappen in haar beschouwingen niet was ont-
gaan. De studie van de Diepdelvers en de regeringsnota culmineerden zoals gezegd in
de totstandkoming van de organieke Waterschapswet, die voor de hedendaagse po-
sitie van het waterschap in meer dan één opzicht van belang is. Bij die betekenis is

hiervoor nadrukkelijk stilgestaan. Die Waterschapswet vormt bepaald geen eind-
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K.F.H. Schorer, t.a.p., p.70.
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plaatje; de institutionele ontwikkeling van het waterschap vormt een uitermate dy-

namisch schouwspel en schrijdt voort.

Zoals het veel en met name geheel nieuwe wetten vergaat, is de Waterschapswet
inmiddels al weer ingrijpend gewijzigd. Waar de wetswijziging van 1999'°° nog een
aantal in de praktijk gebleken ‘kinderziektes’ betrof'®', voorziet de eind 2007 in wer-

I'2 in een fundamentele herzie-

king getreden Wet modernisering waterschapsbheste
ning van de institutionele structuur van het waterschap. Deze herziening concen-
treert zich op de samenstelling en verkiezing van het waterschapsbestuur en op de
financiering van het waterschap. In de hoofdstukken 7 t/m 9 komen de totstandko-
ming, strekking en inhoud van deze jongste wetswijziging, die het waterschap inder-

daad op een meer moderne leest schoeit, nog uitgebreid aan de orde.

Ook dit hoofdstuk wordt afgesloten met het inventariseren van enkele bouwstenen
voor het toetsingskader dat in hoofdstuk 11 wordt gepresenteerd. Uit de diverse in
dit hoofdstuk besproken documenten, in het bijzonder de regeringsnota uit 1977,
komt naar voren dat voor een goede organisatie van de waterstaatszorg vereist is dat
deze overheidstaak achtereenvolgens doelmatig, waar mogelijk decentraal en met
afweging en behartiging van alle betrokken belangen dient te worden uitgeoefend.
Dit drietal vereisten, dat ook in de volgende hoofdstukken nog aan de orde zal ko-
men, heeft ruim dertig jaar later nog niets aan kracht ingeboet en kan successievelijk
worden aangeduid als het doelmatigheids—, het decentralisatie— en het belangenaf-
wegingscriterium. Voorts is in dit hoofdstuk, in het bijzonder in het in paragraaf 3.6
besproken preadvies van Ten Berge en Stroink, gebleken dat toekenning van over-

heidstaken aan lichamen van functioneel bestuur weliswaar niet uitgesloten is, maar
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Wet van 3 juni 1999, Stb. 276. Zie hiervoor H.J.M. Havekes, ‘De recente wijziging van de Wa-
terschapswet’, HWS 1999, p. 726-733.

Bij deze wetswijziging zijn ook enkele uitkomsten betrokken van het Eindrapport ‘Evaluatie van
de Waterschapswet’, W.G.A. Hazewindus, C.T. Nijenhuis, Centrum voor Milieurecht, Amster-
dam 1998. De meer fundamentele uitkomsten van dit in opdracht van het Ministerie van Ver-
keer en Waterstaat verrichte evaluatieonderzoek zijn betrokken bij de voorbereiding van de Wet
modernisering waterschapsbestel.

Wet van 21 mei 2007, Stb. 208.
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slechts onder bepaalde omstandigheden denkbaar is en bovendien aan bepaalde na-
der aangegeven randvoorwaarden en vereisten dient te voldoen. Wanneer bij de uit-
oefening van de regionale en lokale waterstaatszorg een rol aan het waterschap als
lichaam van functioneel bestuur wordt toebedacht, zal dit overheidslichaam hieraan

moeten voldoen.
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4 Ontwikkelingen in het waterschapsbestel; van gescheiden beheer naar all-in water-

schappen

4.1 Inleiding

In dit hoofdstuk wordt stilgestaan bij de bestuurlijk—organisatorische integratie van
het waterkwantiteits— en het waterkwaliteitsbeheer, die voor de actuele water-
schapsorganisatie van grote betekenis is geweest. Tezamen met de ingrijpende reor-
ganisatie na de watersnoodramp van 1953 en de bestelwijzigingen ten gevolge van
de intrede van het waterkwaliteitsbeheer met de Wet verontreiniging oppervlaktewa-
teren (Wvo) eind 1970'°® vormt dit namelijk als het ware het ‘drieluik’ van de reor-
ganisatie van het waterschapsbestel, zoals die zich de afgelopen halve eeuw heeft
voltrokken. Eerder is reeds opgemerkt dat deze - afgezien van enig Betuws ru-
moer'® - vrijwel geruisloze gedaantewisseling van 2.600 naar 26 waterschappen
binnen ons openbaar bestuur uniek is. Ter vergelijking: het aantal provincies is in de-
ze periode met de komst van Flevoland gestegen van elf naar twaalf en het aantal

gemeenten is teruggelopen van circa 1.000 naar 443."*® Niet ten onrechte typeren
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Wet van 13 november 1969, Stb. 536, in werking getreden op 1 december 1970.

Het Polderdistrict Betuwe en het Waterschap Van de Linge hebben zich lang en hardnekkig ver-
zet tegen de plannen van de Provincie Gelderland om het waterschapsbestel in het rivierenge-
bied te reorganiseren en voerden procedures tot aan de Ondernemingskamer toe. Zie achter-
eenvolgens het vonnis van de president van de Rb. Arnhem van 4 februari 1994, HWS 1994,
p. 1563-155 m.aant. H.J.M. Havekes, de beschouwing van M. van Wagenberg, ‘Medezeggen-
schap: een last of een lust’ over de beschikking van de Ondernemingskamer, HWS 1999,
p. 220-225, waaruit blijkt dat de ondernemingsraad over reorganisatiebesluiten geraadpleegd
moet worden, welk oordeel overigens later door de Hoge Raad vernietigd werd, en ABRvS 11
juli 2001, HWS 2001, p. 736-739 m.aant. H.J.M. Havekes en AB 2001, 232, m.nt. AvH. Zie
over de reorganisatieperikelen in het Gelders rivierengebied voorts Gino Huiskes en Reinhilde
van der Kroef, ‘Opgeruimd staat netjes. Zuiveringsschap Rivierenland 1971-2001’, Groningen
2001, p. 87-98.

Zie voor een beschouwing over de ingrijpende ontwikkelingen bij de lichamen van de publiek-
rechtelijke bedrijfsorganisatie in deze periode J.H.M. Kienhuis, Maandschrift Economie, Tilburg,

Jaargang 63, 1999, nr. 2, p. 106-124.
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De Haan, Drupsteen en Fernhout'®® de concentratietendens bij de waterschappen dan
ook als ‘nog meer spectaculair’ dan bij de gemeenten. Volgens hen hangt dit onge-
twijfeld ook samen met de eenvoudiger procedure, namelijk niet bij wet, maar bij
provinciale verordening. Van Hijum'®” drukt zich nog krachtiger uit: ‘Vergeleken met
de voortgang van de discussie over de bestuurlijke vernieuwing bij provincies en ge-
meenten, is de ontwikkeling van de waterschappen revolutionair te noemen’. Gilhuis
en Menninga'®® spreken van een ‘proces van bijna permanente reorganisatie en op-

schaling dat zijn weerga in de Nederlandse bestuurlijke verhoudingen niet kent’.

In dit hoofdstuk staat de bestuurlijke integratie van kwantiteit en kwaliteit centraal.
Enerzijds vanwege de grote gevolgen daarvan voor de actuele waterschappelijke
constellatie en de doorkijk die dit geeft in taken en werkwijze van de waterschappen.
Anderzijds vanwege het feit dat deze integratie pas zeer onlangs is voltooid - de
laatste loodjes wogen ook hier het zwaarst — en niet het ‘momentum’ kende van een
waterstaatkundige ramp of nieuwe taak die moest worden ondergebracht, hetgeen
de exercitie bepaald niet eenvoudig maakte. In zoverre valt uit het navolgende over-
zicht mogelijk ook te leren door hen die op andere terreinen van ons openbaar be-
stuur verandering en schaalvergroting nastreven.'® Van het majeure veranderings-
proces bij de waterschappen kan ongetwijfeld veel worden gezegd; uiteindelijk is dit
traject uitermate succesvol gebleken en successen op dit terrein zijn nu eenmaal rela-
tief schaars. Om dit proces te beschrijven zal in het bijzonder de opstelling van rege-

ring en Tweede Kamer worden geschetst, terwijl ook de opvatting van de provin-
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P. de Haan, Th.G. Drupsteen, R. Fernhout, Deel 1, p. 233.

Eddy van Hijum, Bestuurskunde 2006, nr. 1, p. 28.

P.C. Gilhuis en H. Menninga, ‘Natuur en milieu in de Waterschapswet’, MenR 1996, p. 227-
234.

De optimale schaalgrootte vormt in gemeentelijke kring een belangrijk discussiepunt. In het rap-
port van de VNG-commissie Van Aartsen ‘De eerste overheid’, Den Haag 2007, wordt nadruk-
kelijk aangedrongen op gemeentelijke schaalvergroting, overigens zonder dat uitspraken worden
gedaan over de exacte minimale schaalgrootte. Met name in Groningen, Friesland, Utrecht,
Noord- en Zuid-Holland en Limburg worden verdere gemeentelijke herindelingen voorzien, zie

Binnenlands Bestuur 14 december 2007, p. 24-29.
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cies'®® en waterschappen zelf uiteraard niet achterwege zal blijven. Dit heeft als bij-
komend voordeel dat gelijktijdig inzicht wordt verschaft in de beleidsontwikkelingen
op het terrein van het waterbeheer, zoals die in het bijzonder in diverse rijksnota’s tot
uitdrukking komen. Voor het vervolg van dit onderzoek kunnen deze ontwikkelingen
niet worden gemist.

Achtereenvolgens komen de navolgende onderwerpen aan bod. Hierna wordt aller-
eerst ingegaan op de bestuurlijk—organisatorische structuur die de Wet verontreini-
ging oppervlaktewateren in 1970 introduceerde. Vervolgens komen de beleidsdoel-
stellingen van de notitie ‘Omgaan met water’ en de tweede en derde Nota Water-
huishouding aan de orde. Hierna wordt stilgestaan bij de desbetreffende beschou-
wingen in het kader van de totstandkoming van de Waterschapswet, waarna de
aandacht uitgaat naar de Evaluatienota Water en het rapport ‘Water centraal’. Ten
slotte verschijnt de vierde Nota Waterhuishouding in beeld, waarna afgerond wordt

met een slotbeschouwing.

Regeling Wet verontreiniging oppervlaktewateren (Wvo)

Het reeds door de Studiecommissie Waterschappen gepropageerde streven naar de
bestuurlijke integratie van waterkwantiteits— en kwaliteitsheheer is in essentie een
rechtstreeks gevolg van de waterschappelijke lappendeken die ontstond door de in-
stitutionele vertaling die de provincies in de zeventiger jaren aan de bestuurlijk—
organisatorische kaders van de Wvo gaven. Kernbepalingen daarbij waren de artike-
len 3 en 6 Wvo. Artikel 3, tweede lid, droeg de bevoegdheid tot vergunningverlening
— en daarmee het regionale waterkwaliteitsbeheer — in eerste instantie op aan de

provincies.’®" Op grond van artikel 6, eerste lid, konden de provinciale besturen deze
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De provincies hadden bij de reorganisatie van het waterschapsbestel niet, zoals bij de gemeen-
telijke herindeling, de beschikking over een Wet-ARHI, zodat de reorganisaties volledig via de
provinciale reglementering geregeld moesten worden.

De UvW wees deze opzet af en had graag een ondubbelzinnige keuze voor het waterschap ge-
zien. Toenmalig UvW-directeur Dolk (Wb 1964, p. 341-346) wees op de ‘één- en ondeel-
baarheid van de waterbeheersing (...), m.a.w. de volkomen integratie van het kwaliteitsaspect

in de regionale waterbeheersing’. Dolk typeerde de opzet als een ‘disqualificatie’ van de be-
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bevoegdheid en taak echter geheel of gedeeltelijk toekennen aan waterschappen,
gemeenten en andere openbare lichamen. Nu had het waterschapsmodel in die tijd al
geen klagen over gebrek aan veelvormigheid; doordat de provincies op uiteenlopende
wijze vorm gaven aan de delegatiemogelijkheid van de Wvo, werd de waterschaps-
wereld nog bonter van kleur. Enig mededogen voor de wetgever en de provincies is
overigens op zijn plaats. Door de regionaal sterk uiteenlopende waterschapsorganisa-
tie op dat moment kon van een blauwdruk geen sprake zijn en moesten oplossingen
op maat worden gezocht.'®> De eerlijkheid gebiedt daarbij bovendien te zeggen dat
zeker niet alle waterschappen hoopvol uitzagen naar de nieuwe waterkwaliteitstaak.
Het gedachtegoed van de studiecommissie werd bepaald niet door elk waterschap
omarmd. Sommige zagen de waterkwaliteitstaak toch vooral als een Paard van Tro-
je'®® en zaten er daarmee, naar de geschiedenis inmiddels heeft uitgewezen, niet ver
naast. De voormannen - voorvrouwen kende de waterschapswereld toen nog niet -
van de UvW drongen in navolging van de studiecommissie echter sterk aan op de
toedeling van deze nieuwe taak aan de waterschappen. De toenmalige Unievoorzitter
Th.A.J. Vosters, watergraaf van de Noord-Brabantse Waterschappen De Aa en De
Dommel, die de waterkwaliteitstaak al lang vé6r het verschijnen van de Wvo hadden
opgepakt, vormde hiervan een duidelijke exponent. Strategisch gezien mag dit voor-

uitziend worden genoemd, maar het pleidooi kon de vele kleine waterschappen uit
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heerder. Steenbeek oordeelde genuanceerder over de bestuurlijke opzet van de Wvo, die vol-
gens hem aansloot op de bestuurlijke indeling van het land (Wb 1965, p. 36-40).

Zo kende de provincie Utrecht in 1968 nog 125 waterschappen (zie J.M. Greive, ‘De ontwikke-
ling van het Utrechts waterschapsbestel’, Wb 1992, p. 246-253) en in Groningen en Friesland
was het niet anders. Zie voorts de bijdrage van J.H.A. Teulings aan ‘Bestrijding van de water-
vervuiling. Vijfentwintig jaar Wvo’ (hierna 25 jaar Wvo’) onder redactie van A.P. van den Ber-
ge, K. Groen, H.J.M. Havekes, M.A. Hofstra en J.H.A. Teulings, Ministerie van Verkeer en Wa-
terstaat en Unie van Waterschappen, Den Haag 1995, p. 3-17.

Drupsteen hanteert in zijn bijdrage aan ‘25 jaar Wvo’ (p. 336) de minstens zo fraaie metafoor
van het koekoeksei dat de waterschappen met het in huis halen van deze taak hebben uitge-
broed. Enkele jaren eerder had Drupsteen deze nieuwe taak als een ‘potentiéle tijdbom’ onder
het waterschapsbestel gekwalificeerd. Een tijdbom, die uiteindelijk met het rapport van de
Diepdelverscommissie en de Waterschapswet weer is gedemonteerd (zie diens bijdrage in ‘Wa-

terstaatswetgeving — verleden, heden en toekomst’, p. 344-345).
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die tijd nauwelijks overtuigen.'® Men keek dan uiteraard niet verder dan het eigen
waterschap(sgebied). Als de nieuwe taak in een breder waterschapsperspectief
wordt geplaatst, hetgeen achteraf ook eenvoudiger is, lijkt mij de vergelijking met het
al even bekende turfschip minstens zo toepasselijk. De toedeling van het waterkwali-
teitsbeheer had tevens als gevolg dat de aandacht van de waterschappen verschoof
van de grond naar het water z€élf. Het vroegere waterkwantiteitsbeheer was vooral
gericht op de conditionering van de bodem voor overwegend agrarische doeleinden.
Door het peilbeheer kon deze bodem opbrengsten genereren. Met de komst van het
waterkwaliteitsbeheer als nieuwe waterschapstaak kwam de aandacht meer bij het
water zelf te liggen.

Wat hiervan zij, het waterschapsbestel werd door de bestuurlijke toedeling van het
waterkwaliteitsbeheer nog veelkleuriger. Sommige provincies lieten of brachten de
nieuwe waterkwaliteitstaak in handen van reeds bestaande waterschappen, die hun
sporen op dat terrein soms al ver voor de komst van de Wvo hadden verdiend. Een
tiental waterschappen, waaronder zelfs een tweetal zuiveringschappen (De Donge en
De Geul'®), had de waterkwaliteitstaak immers reeds in de vijftiger jaren opge-
pakt.'®® Andere provincies grepen de nieuw onder te brengen taak aan om een stevi-
ge opschaling van bestaande waterschappen te realiseren, zodat organisaties ont-
stonden waaraan deze taak met vertrouwen kon worden toebedeeld. Weer andere
provincies zagen hier geen heil in en droegen de taak op aan speciaal hiervoor in het
leven geroepen zuiveringschappen, dat wil zeggen waterschappen uitsluitend belast

met het waterkwaliteitsbeheer.’®” Ten slotte deed een drietal provincies, te weten

6% Qok De Goede (Wb 1959, p. 38-40) meende dat opgepast moest worden met nieuwe op-
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drachten. In zijn ogen zou het waterschap de zuiveringstaak niet zelf moeten oppakken, maar
samen met anderen moeten uitvoeren. De Goede concludeerde: ‘De dijk zij het symbool van het
waterschap, niet het vuile water’. Dit betoog verleidde J.P. Winsemius, dijkgraaf van het
Hoogheemraadschap van Delfland, tot een kritische reactie en de uitspraak: ‘De dijk en het
schone water, beide symbolen van het waterschap’ (Wb 1959, p. 41-47).

Zie Th.F.J.A. Dolk, ‘Oprichting van het Waterschap “Zuiveringschap De Geul”’, Wb 1957,
p. 113-116.

Zie J.C. Plas in ‘Waterschapschouw’, p. 156-161.

Voor de UvW was de oprichting van dergelijke zuiveringsschappen een soort ultimum remedi-

um, aangezien het afbreuk deed aan de beoogde eenheid van de kwantiteit en de kwaliteit van
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Groningen, Friesland en Utrecht, althans waterschappelijk gezien, helemaal niets en
ging de nieuwe taak zelf uitvoeren. Het gegeven dat dezelfde provincies in hun ge-
bied soms verschillende wegen insloegen, resulteerde uiteindelijk in een bestuurlijk—
organisatorisch mozaiek. 1Jff'®® heeft dit institutioneel proces per provincie nauwge-
zet beschreven en daarbij aangegeven dat, ook wanneer wél voor het waterschap
geopteerd werd, de uiteindelijke provinciale keuze niet zelden een bestuurlijk dubbel-
tje op zijn kant was. In de statenvergaderingen vroeg men zich regelmatig af of die
belangrijke milieutaak bij de waterschappen wel in goede handen was. Anders ge-
zegd: moest er gekozen worden voor integraal waterbeheer of voor integraal milieu-
beheer? lllustratief voor de felheid waarmee deze discussie soms werd gevoerd, is de

9

gedachtewisseling tussen Bosma'®® en Van den Berge.'’® Dat dit ook anders kon,
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de waterbeheersing. Zie Wb 1964, p. 341-346, en Wb 1968, p. 6, en de column van Van den
Berge (Wb 1971, p. 31) over de UvW-nota inzake de uiteenlopende ontwikkelingen welke zich
in ons land met betrekking tot de bestuurlijke organisatie van de afvalwaterzuivering voordoen.
In deze nota, die in Wb 1971, p. 32-36, integraal is afgedrukt, werd bepleit om één op zichzelf
staande doelcorporatie te belasten met het kwantiteits— en actief en passief kwaliteitsbeheer
teneinde de optimale behartiging van de daarbij betrokken belangen zo goed mogelijk te waar-
borgen. Zie voor een concreet overzicht van die ontwikkelingen Wb 1971, p. 36-41.

J. Uff in ‘25 jaar Wvo’, p. 27-42.

E. Bosma, MenR 1977, p. 98 e.v.

A.P.van den Berge, Wb 1977, p. 180-185. Van den Berge bestreed het betoog van Bosma,
hoofd waterstaatszaken en milieubeheer van de provincie Zuid—-Holland, dat de Wvo naar het
Ministerie van Volksgezondheid en Milieuhygiéne zou moeten en de zuiveringstaak naar de pro-
vincies. Volgens Van den Berge zou de provincie daardoor ten opzichte van de waterschappen
in een onaanvaardbare dubbelrol komen; bovendien zouden de provincies Groningen en Utrecht
deze taak niet beter uitvoeren dan de waterschappen. Ook door de Stichting Natuur en Milieu is
wel betoogd dat het waterkwaliteitsbeheer aan de provincie opgedragen zou moeten worden.
Zie aldus J. Keuning en P. Nijhoff in Wb 1978, p. 116-122. Door J.M. Leemhuis-Stout en O.
van der Heide is hierop kritisch gereageerd (Wb 1978, p. 152-159). Eerder was van de kant
van de VEWIN gesuggereerd om de afvalwaterbehandeling tesamen met de waterleidingbedrij-
ven om te vormen tot nieuwe eenheden. Zie aldus toenmalig VEWIN-directeur G. Wijnstra (Wb
1973, p. 416 en H20 1973, p. 643). Steenbeek moest vanwege de verschillende betaling en
zeggenschap niets hebben van een dergelijke samensmelting (Wb 1974, p. 1-3).
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toonden Gilhuis en De Graeff een tiental jaren later aan in hun gezamenlijke, buiten-

gewoon genuanceerde, preadviezen voor de Vereniging voor Milieurecht.””"

Met name de oprichting van de zuiveringsschappen gaf aan het waterschapsbestel
duidelijk een nieuwe dimensie. In de waterschapswereld leidde het tot een kleine
aardschok. Door de andere taakstelling, bestuurssamenstelling, financiering, meer
nutsachtig karakter en — niet onbelangrijk — andere bemensing weken de zuiverings-
schappen immers sterk af van de vele kleine, overwegend door agrariérs bestuurde,
waterschappen die ons land in die jaren nog kende. Tegelijkertijd zorgden deze zuive-
ringsschappen - waarvan in de hoogtijdagen een achttal bestond - voor de broodno-
dige vernieuwing en verbreding, al werd dat aanvankelijk door hun collega’s binnen
de UvW maar matig op waarde geschat. Meer dan eens was dan ook sprake van
scherpe onderlinge discussies over bijvoorbeeld bestrijdingsmiddelengebruik, bagge-
ren, de aanpak van (bepaalde) diffuse bronnen en de financiering van bepaalde maat-
regelen. Toenmalig directeur van de UvW, A.P. van den Berge, moest de verhitte
gemoederen in de Uniecommissie kwaliteitsbeheer meer dan eens komen sussen en
even leek het er zelfs op dat de zuiveringsschappen zich los van de UvW zouden
gaan organiseren. In zoverre dreigde in bestuurlijk—organisatorisch opzicht de kwanti-
teit tegenover de kwaliteit te komen staan en daar was uiteraard niemand — en voor-
al het water niet — bij gebaat.

Om deze reden werd van diverse zijden, dus zeker niet uitsluitend door de Studie-
commissie Waterschappen, al snel aangedrongen op een bestuurlijk—organisatorische
integratie van het kwantiteits— en het kwaliteitsbeheer, waarbij bestaande succesvol
opererende all-in waterschappen, zoals De Dommel, De Aa en Regge en Dinkel, als
wenkend perspectief werden aangevoerd.'’? Aangezien deze exercitie de nodige jaren
in beslag nam, werd op aandrang van de UvW in de Waterschapswet (artikel 12)
overigens nog een specifieke voorziening getroffen teneinde zuiveringschappen goed

met de collega—waterschappen te laten samenwerken. Dat de betreffende construc-

71 “Waterbeheer en milieubeheer’, preadviezen van P.C. Gilhuis en J.J. de Graeff voor de Vereni-

ging voor Milieurecht, 1986-3, Zwolle 1986.

72 Zie hiervoor ook G.W. van Herwaarden, ‘Dreigt de bestuurlijke organisatie van de afvalwater-

zuivering een chaos te worden?’, Wb 1973, p. 318-319, 326-334 en 397.
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tie evident haaks stond op de trits belang-betaling—zeggenschap nam men daarbij
graag voor lief. Reden genoeg om een paar woorden te wijden aan de quintessens
van deze constructie, die de ‘inliggende’ kwantiteitbeherende waterschappen een ze-
tel verschafte in het bestuur van het ‘overliggende’ zuiveringsschap. Met deze con-
structie waren vaor het tijdperk van de Waterschapswet in de besturen van vrijwel
alle zuiveringsschappen reeds goede ervaringen opgedaan. Indirect is de bepaling te
danken aan de provincie Zuid—Holland, die in vergelijking met andere provincies rela-
tief laat in 1981 in het zuidelijk gedeelte een zuiveringschap oprichtte, in casu het
Zuiveringsschap Hollandse Eilanden en Waarden. Voor het tiental inliggende water-
schappen impliceerde dit dat zij hun all-in karakter kwijtraakten. Een stap terug dus.
Al geldt dat zeker niet voor alle betrokken waterschappen, doordat de bestuurlijke
schaal inderdaad aan de (te) krappe kant was; sommige waterschappen zoals het
toenmalige Waterschap De Brielse Dijkring hadden hun zaken goed op orde en de
nieuwe kwaliteitstaak enthousiast opgepakt. Het zal dan ook geen verrassing wekken
dat deze waterschappen de nieuwe provinciale keuze fel bekritiseerden.'”® Dit bracht
één van die waterschappen, Goeree—Overflakkee, zelfs tot een mislukte poging de
positieve saldoreserve voor het kwaliteitsbeheer via een verlaging van het belasting-
tarief grotendeels op te souperen, een ouderwets staaltje van bestuurlijk potverte-
ren.””* Niet echt een gelukkige start voor het nieuwe zuiveringsschap dus. De voor-
zitter van het nieuwe zuiveringsschap, H.H. Tonkes, besefte dit terdege en spande
zich in om de bestuurlijke verhoudingen met de inliggende waterschappen zo snel
mogelijk te normaliseren. Enerzijds werden daartoe bestuurlijke overeenkomsten met
deze waterschappen gesloten met afspraken over de kostenverdeling van maatrege-
len die zowel het kwaliteits— als het kwantiteitsbeheer dienden (doorspoelen, bagge-
ren e.d.). Anderzijds drong Tonkes binnen de UvW aan op een wettelijke grondslag

voor de bestuurlijke vertegenwoordiging van de inliggende waterschappen in de zui-
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Zie ‘Een kwart eeuw waterschap van kwaliteit. Zuiveringsschap Hollandse Eilanden en Waarden
1980-2005’, Breda 2005, p. 7-17. Gedeputeerde J. Noorland toonde zich hiervan bij de in-
stallatie van het bestuur van het zuiveringsschap op 24 juni 1980 bewust door op te merken:
‘Immers dit kind (het zuiveringsschap) is met een zekere hartstocht verwekt, maar niet in liefde

ontvangen’ (zie Wb 1980, p. 395-396).
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veringsschappen. Niet zonder succes naar uit artikel 12 Waterschapswet, dat ook
hierna nog aan de orde komt, mag blijken. Later zou dit ruimhartig interbestuurlijk
eenrichtingsverkeer — voor de omgekeerde route werd niet gekozen — de zuiverings-
schappen nog opbreken. Bij de uiteindelijk toch onvermijdelijke reorganisatiediscus-
sies zaten de voorzitters van de inliggende waterschappen in de (dagelijkse) besturen
van de zuiveringschappen immers vooraan en ongetwijfeld op het puntje van hun
stoel. Aangezien de denkbeelden van de betrokken waterschappen - zachtjes uitge-
drukt - niet altijd correspondeerden’’®, maakte dit de bestuurlijke standpuntbepaling
door de zuiveringsschappen er niet eenvoudiger op. Op landelijk niveau lag dit voor
de UvW trouwens niet veel anders. Het gebeurde dan ook wel eens dat voor de ver-
gadering van het dagelijks bestuur van zuiveringsschappen niet alle leden werden
uitgenodigd of dat er onder andere vlag bijeengekomen werd. Wij zullen de rechtma-
tigheid van deze bijeenkomsten hier maar niet ter discussie stellen. Het is inmiddels
allemaal verleden tijd. Nu het laatste zuiveringsschap al weer enkele jaren geleden op
het reorganisatieslagveld gesneuveld is, kon de onderhavige bepaling recentelijk ge-
ruisloos vervallen.'’® Uit de ervaringen die met de toepassing daarvan de afgelopen

jaren zijn opgedaan, valt niettemin het nodige te leren.
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Zie J.J.l. Verburg (red.), ‘De Waterschapswet, een artikelsgewijs commentaar’, eerste druk,
Zwolle 1992, p. 39-40.

De zuiveringsschappen streefden doorgaans naar de totstandkoming van een all-in waterschap
dat zou zijn gebaseerd op het beheergebied van het zuiveringsschap; de inliggende waterschap-
pen voelden daarentegen veelal meer voor kleinere all-in waterschappen met dus de opsplitsing
van het zuiveringsschap als gevolg. Soms werd door hen zelfs voor afstoting van de zuive-
ringstaak gepleit.

W.G.A. Hazewindus en C.T. Nijenhuis drongen reeds in 1998 in hun meergenoemde Eindrap-
port ‘Evaluatie van de Waterschapswet’, p. 103, op het schrappen van deze bepaling aan. Af-
stemming tussen inliggende waterschappen en zuiveringsschappen kon volgens hen via het
planstelsel van de Wwh plaatsvinden. Bovendien achtten zij een dergelijke vertegenwoordiging
in strijd met het democratiebeginsel, aangezien zetels aan de verkiezingen worden onttrokken.
Overigens wezen zij er reeds op dat in de toekomst waarschijnlijk geen inliggende waterschap-
pen meer zouden bestaan gezien de concentratie van waterschappen en de vorming van all-in

waterschappen. De wetgever heeft dit laatste inderdaad afgewacht.
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4.3 De notitie ‘Omgaan met water’ en de tweede Nota Waterhuishouding

In haar voorwoord bij de notitie ‘Omgaan met water’'’” uit 1985 stelde de toenmali-
ge Minister van Verkeer en Waterstaat Smit—Kroes dat de tijd rijp was voor een
nieuwe benadering van onze waterhuishouding, van hoe we in ons land omgaan met
het water. De waterhuishoudkundige hoofdinfrastructuur had in grote trekken zijn
definitieve vorm gekregen en zou geen belangrijke ingrepen meer vergen. Ook het
einde van de saneringsperiode van de kwaliteit van het opperviaktewater was zo
langzamerhand in zicht gekomen. Tijd dus voor een nieuwe benadering, voor een
modernisering van het waterbeheer waarbij de aandacht zich in toenemende mate
kon richten op het goed functioneren van het water: op de zorg voor een goede wer-
king van de aquatische ecosystemen. De minister karakteriseerde deze nieuwe bena-
dering met de term ‘integraal waterbeheer’, welk begrip opvallend genoeg in de noti-
tie zelf nog maar bleekjes uit de verf komt. Dit laatste zou pas in volle omvang in de
enkele jaren later uitgebrachte derde Nota Waterhuishouding gebeuren.

De notitie zelf benadrukte dat om uiteindelijk in een situatie te komen, die in alle op-
zichten maatschappelijk en ook ecologisch verantwoord was, meer nodig was dan
strijd tegen het water en bescherming tegen vervuiling. De strategie van het con-
flictmodel, die tot uitdrukking komt in de begrippen strijd en bescherming, moest
evolueren tot een strategie van het harmoniemodel, waarin het samenwerken met de
natuur en het omgaan met watersystemen centraal stond. Niet langer de mens dus,
maar het water(systeem) zélf diende, ook als het ging om het realiseren of veilig stel-
len van mensgerichte functies, centraal te staan. Om deze modernisering van het
waterbeheer te realiseren reikte de notitie de zg. watersysteembenadering aan, die
als volgt werd omschreven (p. 33): ‘Een watersysteembenadering stelt het watersys-
teem (inclusief landsystemen waar grondwater een essentieel onderdeel van uit-
maakt) centraal. De benadering beoogt via een integrale afweging de wensen van de
samenleving ten aanzien van functies en het functioneren van watersystemen (secto-
ren en facetten) op een optimale wijze af te stemmen op de mogelijkheden van de

systemen met behulp van een technische (infrastructuur) en juridisch instrumentari-
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TK 1984-1985, 18793, nr. 3. Zie voor de visie van de UvW op deze notitie Wb 1986,
p- 334-336, en J.J. de Graeff, ‘Omgaan met water: een tussenstand’, Wb 1987, p. 128-134.
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um.’” Onder een watersysteem werd daarbij verstaan (p. 35): ‘een geografisch afge-
bakend, samenhangend en functionerend geheel van opperviaktewater, grondwater,
onderwaterbodems, oevers en technische infrastructuur, met inbegrip van de daarin
voorkomende levensgemeenschappen en alle bijbehorende fysische, chemische en
biologische kenmerken en processen’. De grenzen van een dergelijk watersysteem
worden in de eerste plaats bepaald op grond van morfologische, ecologische en
functionele samenhang.

Om dit vernieuwingsproces in het waterbeheer, dat nadrukkelijk als beleid voor de
lange termijn werd gepresenteerd, te bewerkstelligen bevatte de notitie een zevental
hoofdbeleidspunten en bijbehorende speerpunten (p. 39). Daarvan zijn in dit kader
met name de bezinning op het bestuurlijk—juridisch instrumentarium en de bezinning
op het financieringsstelsel van belang. Het eerstgenoemde punt werd daarbij nader
geconcretiseerd in de vorm van het ontwikkelen van een visie op de gewenste be-
heersstructuur en een studie naar integratie van het wettelijk kader. Het tweede punt
voorzag in het ontwikkelen van een ‘totaalvisie’ op de financieringsstructuur van het
waterbeheer. Dit maakt nieuwsgierig naar de toelichting op deze hoofdbeleidspunten,
want het kan haast niet anders dan dat deze moderniseringsslag ook gevolgen voor
de institutionele structuur van de waterschappen zou moeten hebben. Dat viel eigen-
lijik nogal mee of — zo men wilt — tegen. Slechts werd in navolging van de kort daar-
voor verschenen tweede Nota Waterhuishouding (NW2)'”® de wenselijkheid uitge-
sproken om per opperviaktewater één beheerder verantwoordelijk te doen zijn voor
zowel de zorg voor de waterkwantiteit als de waterkwaliteit, terwijl ook het vaar-
wegbeheer hierbij zoveel mogelijk zou dienen te worden betrokken (p. 55). Anders
dan in de NW2 werd daarbij — zonder dat hieraan volgens mij betekenis moet worden
toegekend — niet expliciet gepleit voor het in één hand houden van de feitelijke zuive-
ringstaak en het overige waterkwaliteitsbeheer. In de NW2 was een dergelijke af-
splitsing nog expliciet afgewezen teneinde de eenheid binnen het waterkwaliteitsbe-
heer zo weinig mogelijk te verbreken. Deze ‘afsplitsing’ vergt enige toelichting. Dit in
die jaren inderdaad gehoorde signaal was afkomstig vanuit een aantal waterkwanti-
teitbeherende waterschappen, die vreesden dat de schaal van het waterkwaliteitsbe-

heer en in het bijzonder het zuiveringsbeheer bepalend zou zijn voor de toekomstige

178

TK 1984-1985, 18793, nr. 2, p. 50-53.
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waterschapsorganisatie. Vanuit deze optiek bepleitten zij om de feitelijke zuive-
ringstaak elders onder te brengen. Anders mogelijk noodzakelijke ingrepen in het wa-
terschapsbestel zouden in hun ogen aldus goeddeels kunnen worden vermeden.'”®
De notitie wijdde hier geen woord aan. Wel werd daarin opnieuw - in de NW2 was
het niet anders — tegelijkertijd al weer veel gas teruggenomen. Gesteld werd name-
lijk: ‘Het is echter niet de bedoeling om voor de gebieden waar deze situatie thans
niet aanwezig is een reorganisatie te bepleiten. Het gaat hier voor de korte en middel-
lange termijn om een leidraad bij de wijzigingen in het bestel die zich van tijd tot tijd
voordoen. Daarbij zal er wel voor moeten worden zorg gedragen dat wanneer het
beheer niet in één hand is, er procedures en afspraken tussen de verschillende be-
heerders worden overeengekomen om zodoende het doel van een geintegreerd be-
heer toch te kunnen realiseren.” Om deze niet al te krachtdadige en in ieder geval
weinig vernieuwende benadering te verzachten, werd daarnaast de ontwikkeling van
een visie op lange termijn op de meest wenselijke beheersvorm in het vooruitzicht
gesteld. Deze visie zou in nauw overleg met de regionale waterbeheerders vorm
worden gegeven. Op het punt van de financiering werd onder verwijzing naar enkele
goed gekozen financieringsproblemen uit de praktijk zoals gezegd een totaalvisie op
de financieringsstructuur van het watersysteembeheer aangekondigd. Die visie zou
overigens nog een aantal jaren op zich laten wachten. Dit neemt echter niet weg dat
de notitie ‘Omgaan met water’ voor het denken over het waterbeheer ontegenzegge-
lijk van grote betekenis is geweest. In meer dan één opzicht vormde de notitie dan
ook het startsein voor veranderingen binnen het waterbeheer. Voor de organisatie
van het waterschapsbestel vielen de gevolgen voor de korte termijn echter mee, het-
geen zo kort na het verschijnen van de NW2 ook wel te begrijpen is. Door de UvW
werd het pleidooi om in geval van gescheiden beheer voor procedures en afspraken
tussen de verschillende waterschappen te komen, vrijwel per kerende post opgepakt.

Dit resulteerde medio 1987 in het rapport ‘Naar een samenhangend oppervlaktewa-

179

Zie aldus R. Mulder, Wb 1990, p. 80 en 1991, p. 129. Toenmalig UvW-directeur C.Th. Smit
verzette zich tegen een dergelijke afsplitsing van het zuiveringsbeheer, Wb 1990, p. 818-819.
Ook minister Maij-Weggen voelde niet voor de afsplitsing van het zuiveringsbeheer, zie Wb

1993, p. 222-223.
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terbeheer’, waarin de waterschappen een aantal concrete operationele gedragslijnen

werd aangereikt.'®°

De derde Nota Waterhuishouding

In de medio 1989 uitgebrachte derde Nota Waterhuishouding (NW3)'®' vormde het
hebben en houden van een veilig en bewoonbaar land en het ontwikkelen en in stand
houden van gezonde waterhuishoudkundige systemen die een duurzaam gebruik ga-
randeren, de hoofddoelstelling van het beleid. Anders dan de NW2, die zich nog
hoofdzakelijk op de waterkwantiteit had geconcentreerd, hadden kwantiteit en kwali-
teit elkaar nu nadrukkelijk en definitief gevonden. De waterkering zou zich daar ove-
rigens pas tien jaar later in de vierde Nota Waterhuishouding bij voegen. Integraal
waterbeheer was het leitmotiv van de NW3. Dit begrip werd als volgt omschreven
(p. 12): ‘Samenhangend beleid en beheer dat de verschillende overheidsorganen met
strategische taken en beheerstaken op het gebied van het waterbeheer voeren in het
perspectief van de watersysteembenadering. Hierbij wordt rekening gehouden met
zowel de interne functionele samenhangen (de relaties tussen kwantiteits— en kwali-
teitsaspecten van het oppervlaktewater en het grondwater) als de externe functione-
le samenhangen (de relatie tussen waterbeheer en andere beleidsterreinen als milieu-
beheer, ruimtelijke ordening en natuurbeheer).’

Het laat zich raden dat dit integrale waterbeheer ook consequenties zou moeten heb-
ben voor de vormgeving van het waterschapsbestel. Nadat gerefereerd werd aan de
uitgangspunten van de eerdere NW2, werd met zichtbare droefenis vastgesteld dat
het de voorafgaande vijf jaren alleen bij de oprichting van het Heemraadschap Fle-
verwaard van de beoogde integratie van beheer was gekomen. Enigszins vergoelij-
kend werd opgemerkt dat die integratie een steeds belangrijker rol speelde bij water-
schapsconcentraties. In de praktijk viel daar echter nog bitter weinig van te merken,
zou men er bijna aan toe voegen. Vervolgens werd nog eens uiteengezet om welke

redenen integratie van beheer werd nagestreefd (p.122): ‘In de praktijk blijkt de ge-
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Unie van Waterschappen, Den Haag 1987. Zie voor een beschouwing over dit rapport J.J. de
Graeff en H.J.M. Havekes, Wb 1987, p. 447-454.
TK 1988-1989, 21250, nr. 2.
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varieerde beheersstructuur van meerdere waterbeheerders met verschillende beheers-
taken in een aantal situaties een belemmerende factor te vormen voor het bereiken
van meer bestuurlijke afstemming in het waterbeheer. Dit geldt vooral als ecologi-
sche doelstellingen en externe afstemmingsrelaties in het geding zijn. Concurrerende
beheersvisies tussen waterbeheerders onderling vergroten de kans op meningsver-
schillen met betrekking tot onder andere de verdeling van financiéle middelen, de
keuze van integrale oplossingen en de interpretatie van onderzoek. Als gevolg daar-
van is het waterbeheer niet zelden een verdeelde sector, verloopt de gezamenlijke
besluitvorming traag en worden integrale maatregelen niet genomen of moeten deze
worden uitgesteld.” Het rijksbeleid bleef dan ook ongewijzigd. Voor de gewenste be-
stuurlijke organisatie van het waterbeheer werden de volgende uitgangspunten ge-
hanteerd:

— de bestuurlijke organisatie is zoveel mogelijk gebaseerd op een waterstaatkundige
eenheid;

— de beheerstaken die de zorg voor de regionale en lokale waterhuishouding betref-
fen, zijn of worden opgedragen aan waterschappen, tenzij dit niet verenigbaar is
met het belang van een goede organisatie van de waterstaatkundige verzorging;

— het kwantiteitsbeheer, het kwaliteitsbeheer en (waar doelmatig) het vaarwegbe-
heer zijn zoveel mogelijk in één hand gebracht.

De woorden ‘zoveel mogelijk’ gaven daarbij aan dat deze voorkeur geen doel in zich

was. Ook factoren zoals de historisch gegroeide bestuurlijke situatie, schaalgrootte

en financieel draagvlak konden - zo werd gesteld — een rol spelen bij het doen van
keuzes omtrent de meest doelmatige bestuurlijke organisatie. Het was in eerste in-
stantie de provincie als organisatiegezag die aan deze uitgangspunten verder uitwer-
king zou moeten geven. Indien een oplossing mocht worden gekozen die van de
rijksvisie afweek, zou de betrokken provincie de redenen hiervoor moeten aangeven.

Voorts diende in dat geval zichtbaar te worden gemaakt op welke wijze aan de be-

stuurlijke afstemming vorm werd gegeven (p. 123).

Deze terechte vingerwijzing naar de (grondwettelijke) provinciale vrijheid, die in de

NW2 en ‘Omgaan met water’ nog volledig ontbrak, werd echter niet onbeperkt ge-

acht. Onder verwijzing naar de betreffende regeling in de ontwerp—Waterschapswet,

die op dat moment bij de Tweede Kamer aanhangig was, werd opgemerkt dat het

Rijk in het kader van het toezicht ook een eigen verantwoordelijkheid had. Tijdens de
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parlementaire behandeling van de ontwerp—Wet op de waterhuishouding had de mi-
nister zich eerder in soortgelijke bewoordingen uitgelaten.'®? In de regeringsbeslissing
NW3'8 van een klein jaar later werd melding gemaakt van de kritiek van de provin-
cies op deze voorkeur voor all-in waterschappen. In provinciale kring bestond het
gevoel dat deze voorkeur te dogmatisch werd gepresenteerd en hen onvoldoende
ruimte bood om ook daadwerkelijke overwegingen te betrekken bij het maken van
keuzes voor de meest doelmatige bestuurlijke organisatie. Ook de UvW zag graag
meer ruimte voor andere constructies.'® De toenmalige Minister van Verkeer en Wa-
terstaat Maij—Weggen gaf, ook al werd het niet—-dwingende karakter van deze voor-
keur erkend, echter weinig toe (p. 36): ‘De voorkeur voor all-in waterschappen
wordt ingegeven door de overweging dat van eenheid van beheer een effectievere
bevordering van doelstellingen van integraal waterbeheer mag worden verwacht dan
van gesplitst beheer. Dat is vooral ook daarom van belang nu de oplossing van de
complexe problemen in het waterbeheer steeds meer om een integrale aanpak vra-
gen, waarbij naast waterbeheerders vaak een groot aantal andere instanties betrok-
ken is. De kans op fricties is bij gescheiden beheer groter dan bij integratie van be-
heer. De uitkomsten van het inmiddels afgeronde onderzoek naar de bestuurlijke as-

pecten van integraal waterbeheer bevestigen deze veronderstelling.’

Met dit onderzoek werd gedoeld op het rapport ‘Perspectieven voor integraal water-
beheer’ van Kuijpers en Glasbergen'®®, dat inderdaad een aantal sterke argumenten
bevatte voor aanpassing van - wat eufemistisch genoemd werd - de ‘veelvormig-
heid’ van de bestuurlijke organisatie van het waterbeheer. Aangezien dit goed onder-

bouwde en gedocumenteerde rapport, dat overigens bepleitte om meer consequent
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Zie H.J.M. Havekes en W.G.M. Heldens, ‘De Wet op de waterhuishouding. Integraal waterbe-
heer in juridisch perspectief’, Lelystad 1990, p. 95-103.

TK 1989-1990, 21250, nr. 3, p. 34-38.

Het commentaar van de UvW op de NW3 is opgenomen in Wb 1990, p. 4-18.

‘Perspectieven voor integraal waterbeheer. Een bestuurskundige analyse ten behoeve van de
uitwerking van integraal waterbeheer’, C.B.F. Kuijpers en P. Glasbergen, Den Haag 1990,
p. 165-172. Op 21 juni 1990 was de jaarvergadernig van de Studiekring voor Waterstaats-
recht en Waterschapsbeheer aan dit rapport gewijd. Zie voor een uitvoerig verslag van de di-

verse inleidingen, Wb 1990, p. 446-467.
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uitwerking te geven aan het principe dat het lokale en regionale waterbeheer primair
een waterschapstaak is, een belangrijke rol heeft gespeeld bij de discussie over de
bestuurlijke organisatie van het waterbeheer, mogen de conclusies hier niet ontbre-
ken. Wat de schaalgrootte betreft kozen Kuijpers en Glasbergen nadrukkelijk voor die
van het kwaliteitsbeheer (p. 158): ‘Randvoorwaarde daarbij is dat de taakuitoefening
door een te beperkte schaal van het beheerobject niet onnodig wordt bemoeilijkt. Dit
betekent dat naar grote(re) bestuurlijke eenheden dient te worden gestreefd. De voor
het kwaliteitsbeheer noodzakelijke schaalgrootte kan — gezien het feit dat de meest
manifeste problemen in het waterbeheer de kwaliteit van wateren betreffen — hierbij
richtinggevend zijn. Een afdelingsstructuur, waarin de toekomstige Waterschapswet
voorziet, is in vele gevallen een reéle optie voor inpassing van het kwantiteitsbeheer’.
Met deze randvoorwaarde voor ogen diende volgens beide onderzoekers de bestuur-
lijke integratie van het kwantiteits— en kwaliteitsbeheer in één organisatorisch ver-
band te worden bevorderd (p. 158): ‘Deze integratie heeft zowel inhoudelijke als fi-
nanciéle voordelen. Inhoudelijk kunnen functionele relaties eerder worden (h)erkend
en vertaald in de taakuitoefening. De impasses waarin kwesties van financiéle verre-
kening van kosten nu vaak verkeren, kunnen eerder tot een oplossing worden ge-
bracht. Een voordeel kan ook zijn dat de waterbeheerders meer als eenheid naar bui-
ten kunnen treden bij het zoeken van oplossingen voor problemen die ten dele hun
competentie te buiten gaan. Ten slotte kan hierdoor een bijdrage worden geleverd
aan het beperken van de (ondoorzichtige) afsprakencultuur die zich in het waterbe-
heer lijkt te ontwikkelen’.

Vervolgens drongen de onderzoekers aan op een meer voortvarend rijks— en provin-
ciaal beleid. In hun ogen kon op ‘de wijzigingen die zich van tijd tot tijd in het water-
schapsbestel voordoen’ niet langer worden gewacht. In wezen bepleitten zij aldus
iets wat sterk doet denken aan de eerder verlaten provinciale basisschetsen uit de
regeringsnota van 1977 (p. 158): ‘Het verdient aanbeveling dat het Rijk de provin-
cies nadrukkelijker beweegt om, waar nog nodig, over te gaan tot een aanpassing
van de waterschapsorganisatie volgens bovengenoemde principes. Een daartoe
strekkende uitnodiging kan zich richten op de provinciale waterhuishoudingsplannen.
In deze plannen dient te worden aangegeven op welke wijze en binnen welke termijn
de provinciale waterschapsorganisatie wordt aangepast’. Daarbij toonden Kuijpers en

Glasbergen zich niet geheel ongevoelig voor de verschillende eisen die kwantiteits—
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en kwaliteitsbeheer stellen. Zij constateerden in dat verband dat deze discussie be-
moeilijkt werd doordat empirisch getoetste criteria over de meest doelmatige schaal
van de taakuitoefening van waterschappen ontbraken. De conclusie die hieruit ge-
trokken werd, laat zich raden (p. 159): ‘Het verdient aanbeveling de principes van de
waterstaatkundige eenheid en integratie van kwantiteits— en kwaliteitsbeheer aan te
vullen met doelmatigheidscriteria, afgeleid van de relatie tussen schaal en taak. Mi-
nimumvoorwaarden dienen zoveel mogelijk gekwantificeerd te worden. Daarbij zal
rekening moeten worden gehouden met de differentiatie in regionale omstandighe-
den’.

Alhoewel de regering zeker niet alle aanbevelingen van de onderzoekers overnam -
nieuwe criteria voor de schaalgrootte van de waterschappen bleven achterwege -

mag duidelijk zijn dat het gedachtegoed van Kuijpers en Glasbergen een duidelijke in-

vioed op het rijksbeleid heeft gehad.

Ook wat betreft de schaalgrootte van de waterschappen was de regeringsbeslissing
NW3 interessant. In de diverse commentaren op de NW3 was namelijk naar voren
gebracht dat voor het kwantiteitsbeheer andere schaalvereisten zouden gelden dan
voor het kwaliteitsbeheer, hetgeen een belemmering zou zijn voor de vorming van
all-in waterschappen. De minister bleek niet overtuigd. De verwijzing naar de rege-
ringsnota uit 1977 met zijn indicatieve kwantitatieve criteria (20.000 ha voor het
kwantiteitsbeheer en 750.000 tot 1.000.000 i.e. voor het kwaliteitsbeheer) achtte
zij niet sterk, zonder in de val van nieuwe criteria te trappen (p. 37): ‘Bedacht dient
echter te worden dat destijds bij het opstellen van de zo-even genoemde criteria het
accent nogal eenzijdig viel op het aspect van de optimale waterschappelijke gebieds-
indeling. Door het sindsdien toegenomen inzicht in het belang van de samenhang
tussen het kwantiteitsbeheer en het kwaliteitsbeheer en meer in het algemeen van
het streven naar integraal waterbeheer op basis van de watersysteembenadering,
dient voor de schaalgrootte van enerzijds kwantiteitsbeheer en anderzijds kwaliteits-
beheer, een nieuw evenwicht te worden gezocht. Op de vraag naar de optimale
grootte van het waterschapsgebied valt dan ook geen eenduidig antwoord te geven.
De grootte van het waterschapsgebied vormt geen doorslaggevend gegeven als
maatstaf voor beleidskeuzes door het provinciaal gezag (en eventueel voor het Rijk

bij het toezicht op door provinciale staten genomen besluiten). Bij het overwegen van
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de vraag hoe een tot dusverre afzonderlijk gevoerd kwantiteits— of kwaliteitsbeheer
moet worden geintegreerd, is niet enkel de schaal van het kwaliteitsbeheer beslis-
send. Het omgekeerde is evenmin het geval. Het provinciaal bestuur zal moeten na-
gaan of in de concrete situatie een goed evenwicht is te vinden, zodat het voordeel
van integratie zo min mogelijk ten koste gaat van een doelmatige behartiging van het
kwaliteitsbeheer’. Kortom, het was aan de provincie om ter zake een nieuw even-
wicht te vinden, waarbij noch de (bestaande) schaal van het kwantiteitsbeheer noch
die van het kwaliteitsbeheer op voorhand de doorslag kon geven. Van enkele provin-
cies werd trouwens nog meer verwacht. Het drietal provincies dat het waterkwali-
teitsbeheer tot dan toe in eigen hand had gehouden en de enkele provincie die (ook)
het boezembeheer uitoefende (Groningen, Friesland en Utrecht) werden vriendelijk
doch zeer beslist opgeroepen om ‘genoemde beheersaspecten’ met voortvarendheid
op waterschapsniveau te leggen. Daarmee werden zij opgeroepen om alsnog gevolg
te geven aan de desbetreffende oproep van voormalig Commissaris der Koningin van
de provincie Noord-Holland en ‘opperdiepdelver’ Kranenburg. Deze sprak reeds in
1977 van ‘de minder wijze provincies’, die de nieuwe taken niet aan hun water-
schappen hadden toevertrouwd. Kranenburg bestempelde dit als ‘een bedenkelijke
pretentie van zelf-doen’ en constateerde niet zonder leedvermaak dat deze provin-
cies grotere moeilijikheden ontmoetten bij het incasseren van de Wvo-heffing dan de
waterschappen. Bij dit laatste werd door hem overduidelijk gedoeld op de acties van
het Milieu Actiecentrum Nederland in de provincie Utrecht onder het fraaie motto

‘Geen belasting op ontlasting’."®’

De ontwerp—Waterschapswet

Vanzelfsprekend kwam de bestuurlijke integratie van het kwantiteits— en het kwali-
teitsbeheer ook bij de parlementaire behandeling van de ontwerp—Waterschapswet,
die immers in deze periode speelde, regelmatig aan de orde. Aanvankelijk was daar-
van overigens nog geen sprake. De memorie van toelichting bij het medio 1987 bij

de Tweede Kamer ingediende wetsvoorstel zweeg wonderlijk genoeg over dit belang-
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F.J. Kranenburg in ‘Waterschapschouw’, p. 17.

Zie E.l. van den Bos—-Boomsma, A.van der Hoogt en J.E. Hulshof in ‘25 jaar Wvo’, p. 76.
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rijke bestuurlijk—organisatorische vraagpunt, om maar niet te spreken van strijdpunt.
In de inleiding werd volstaan met een verwijzing naar het schaalvergrotingsproces
dat zich reeds had voltrokken.'®® Daardoor was inmiddels in het grootste deel van het
land nog slechts sprake van waterschappen van ‘regionale’ omvang met een op de
moderne eisen afgestemd bestuurlijk en technisch apparaat. Het besloten of ‘wat
meer sektarische karakter’ bestond daardoor niet meer. In plaats daarvan was eerder
de regionale en nationale betekenis van de waterschappen naar voren gekomen, ze-
ker naarmate er door reorganisaties meer grote waterschappen waren ontstaan. Ook
de paragraaf ‘Algemene uitgangspunten voor de waterschapsorganisatie’, waarin
men toch het een en ander zou mogen verwachten, hulde zich in stilzwijgen.'®® Op-
merkelijk is voorts dat wél naar de regeringsnota uit 1977 werd verwezen, maar dat
de NW2 en ‘Omgaan met water’, die immers duidelijke uitspraken op dit punt bevat-
ten, onvermeld bleven. Dit resulteerde op p. 11 in uitermate neutrale en voorzichtige
teksten in de trant van dat er voor het waterschap geen eenvormig model kon wor-
den ontworpen, noch wat hun formaat noch wat hun taak aangaat, doch dat er
sprake zou blijven van differentiatie op grond van zowel waterstaatkundige als be-
stuurlijke motieven. De bepaling van de toekomstige organisatie van de waterstaats-
zorg moest worden gezien als een proces dat zich geleidelijk vanuit de bestaande si-
tuatie zou moeten ontwikkelen, met begrip ook voor de historisch gegroeide verhou-
dingen. Het zal in het licht van dergelijke passages geen verwondering wekken dat
de regering, gezien de ontwikkeling die intussen op het gebied van de waterschaps-
indeling had plaatsgevonden, geen behoefte meer bleek te hebben aan de eerder in
de regeringsnota uit 1977 nog aangekondigde provinciale basisschetsen. De memorie
van toelichting mag in zoverre als buitengewoon terughoudend worden gekarakteri-
seerd. Van het gedachtegoed van de NW2 en ‘Omgaan met water’ was daarin niets
terug te vinden. Alhoewel het natuurlijk gissen blijft naar de achtergrond van deze
opstelling, ligt een mogelijke verklaring daarvan in de wens de kerk in het midden te
laten. Met name bij de provincies bestond toch al het gevoel dat de Waterschapswet
een onaanvaardbare uitholling van hun grondwettelijke positie vormde, welk gevoel

de minister mogelijk niet verder wilde versterken.
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De Tweede Kamer nam in het, begin 1988 vastgestelde, voorlopig verslag'®® geen
genoegen met deze terughoudende opstelling en drong aan op duidelijkheid. Het CDA
informeerde naar een overzicht van situaties waar de gewenste waterschapsschaal
nog niet aanwezig was en suggereerde in dat verband om alsnog tot provinciale ba-
sisschetsen te komen. De PvdA vroeg naar de betekenis van het streven naar inte-
graal waterbeheer voor de toekenning van taken aan de waterschappen en miste in
het wetsvoorstel de relevantie van het kwaliteitsbeheer, waarvan gevreesd werd dat
dit een ‘vijfde rad aan de wagen’ zou zijn. D66 attendeerde op de vele bestuurlijke
problemen en de verbrokkeling van de taakuitvoering op het terrein van het integrale
waterbeheer. De SGP toonde zich bevreesd voor het wettelijk vastleggen van de
hoofdlijnen van de waterschapsstructuur die het risico van verstarring met zich zou
kunnen brengen. Het soepele inspelen op veranderende situaties zou daardoor in ge-
vaar kunnen komen. Onder verwijzing naar de notitie ‘Omgaan met water’ vroeg de-
ze fractie zich af of het daarin gepropageerde samenhangend beheer van watersys-
temen de functionele behartiging van deze taak door de waterschappen niet onder
druk zette. Ten slotte benadrukte de SGP dat het regeringsbeleid zich niet alleen op
het voorkomen van te kleinschalige waterschappen zou moeten richten, maar ook op
het tegengaan van een zodanige schaalvergroting dat de specifieke voordelen van de
waterschapsvorm, voortvloeiend uit de nauwe band tussen bestuur en bestuurde,

niet meer tot hun recht zouden komen.

Deze parlementaire oproep bleek niet aan dovemansoren gericht. In de vlak voor de
jaarwisseling van 1988 uitgebrachte memorie van antwoord'' werd klare wijn ge-
schonken. Het streven naar integraal waterbeheer leidde volgens de minister ‘nog
steeds’ tot het in één hand brengen van kwantiteits— en kwaliteitsbeheer en, waar
dat doelmatig is, het vaarwegbeheer. In lijn hiermee werd het ontpolderen, dat wil
zeggen het buiten waterschapsverband brengen van (nieuwe) woonwijken, en het
gemeentelijke zuiveringsbeheer, laat staan waterkwaliteitsbeheer, resoluut afgewe-

zen. Nog steeds werd van regeringszijde gestreefd naar de vorming van grote en
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daadkrachtige waterschappen, met name ook door concentratie van kleinere water-
schappen tot grotere waterschapsverbanden per waterstaatkundig gebied. Daarbij
werd onder meer gerefereerd aan de op handen zijnde concentratie in het Groningse
deel van het Eemsboezemgebied, dat toen nog 31 (!) waterschappen kende, via de
oprichting van het Waterschap Gorecht. Benadrukt werd evenwel dat men daarmee
weliswaar een eind op weg was, maar dat de beoogde bestuurlijke structuur nog ze-
ker niet voltooid was. Zo was er nog werk te doen wat het provinciale waterkwali-
teits— en boezembeheer betrof. Wat de exacte schaal van de waterschappen betreft,
werd een zekere afstand genomen van de maatstaven uit de eerdere regeringsnota,
die de nadruk ‘te eenzijdig op de optimale waterschappelijke gebiedsindeling’ zou
leggen. Sinds het verschijnen van de NW2 en ‘Omgaan met water’, waarnaar nu wél
verwezen werd, hechtte de regering meer aan de bestuurlijke integratie van kwanti-
teits— en kwaliteitsbeheer. In dat proces zou naar een ‘nieuw evenwicht’ gezocht
moeten worden, waarbij de organisatie van de kwaliteitszorg geen hinderpaal zou
mogen zijn voor de doelmatige organisatie van de kwantiteitszorg. Hoofddoel van het
regeringsbeleid was de totstandkoming van all-in waterschappen per waterstaatkun-
dig gebied, zonder dat daarvoor strakker geformuleerde maatstaven voor de precieze

waterschapsindeling nodig waren.

De Tweede Kamer had weliswaar om een duidelijke stellingname van de regeringge-
vraagd, maar bleek deze vervolgens maar weinig te waarderen. In het eind augustus

1989 vastgestelde eindverslag'®?

werden nogal wat kritische kanttekeningen ge-
plaatst. Het CDA achtte integraal waterbeheer primair een beleidsinhoudelijke doel-
stelling. All-in beheer kon weliswaar een belangrijk middel zijn om een samenhan-
gend waterbeheer te bereiken; er waren echter ook andere middelen, zoals planvor-
ming en operationele afspraken tussen beheerders. De waterstaatkundige situatie
werd te verschillend geacht om te werken met bestuurlijk—organisatorische modellen,
die zonder meer in het hele land toepasbaar waren. Voorts kon het — zo werd be-
toogd — gewenst zijn om in fasen naar de eindsituatie toe te werken. Het CDA achtte

het kortom ‘minder gewenst om aan de wenselijkheid van het in één hand brengen

van kwantiteits— en kwaliteitsbeheer een te dogmatisch karakter toe te kennen’
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(p. 3). Ook de PvdA achtte, zij het vanuit een andere invalshoek, de stellingname van
de regering ongelukkig en zelfs ‘politiek prematuur’, zodat men deze wilde loskoppe-
len van de behandeling van het wetsvoorstel. Kennelijk vraagt het kwantiteitsbeheer
om een bestuurlijk kleinere schaal dan het kwaliteitsbeheer; hoe is integratie dan ge-
ografisch mogelijk? Wat prevaleert, wilde de PvdA weten (p. 5). De PvdA interpre-
teerde de opstelling van de regering als de keuze voor een ‘overgangsfase’, waarin
gescheiden beheer nog slechts geduld zou worden. D66 sloot zich bij deze uitleg aan
(p. 8-10) en wees daarbij niet ten onrechte op de formulering van artikel 6.3a Wa-
terschapswet, zoals dit op dat moment luidde. Dit artikel, dat voorzag in de verte-
genwoordiging van inliggende waterschappen in het bestuur van een zuiverings-
schap, ving immers aan met de woorden: ‘Zolang de zorg voor het kwaliteitsbeheer
van het oppervlaktewater in een gebied afzonderlijk is of wordt opgedragen aan een
waterschap ...... ‘. Voorts toonde deze fractie zich bezorgd over de mogelijke afbreuk
die zou optreden bij de bijdrage van zuiveringsschappen aan het integraal milieube-
heer. Ook de SGP kon niet veel waardering opbrengen voor de door de regering be-
oogde bestuurlijke integratie van het kwantiteits— en kwaliteitsbeheer. Schaalver-
schillen konden de vorming van één waterschap minder wenselijk en zelfs ondoelma-
tig maken. Kortom, de gevraagde en verschafte duidelijkheid werd niet erg op prijs

gesteld.

Alle reden dus voor de minister om hierop in de begin 1990 uitgebrachte nota naar

aanleiding van het eindverslag'®®

uitvoerig terug te komen. In zoverre verkeerde zij
daarbij in een gemakkelijke positie dat inmiddels de NW3 was uitgebracht. Daarin
was, zoals hiervoor al is gebleken, immers een heldere beschouwing over de rege-
ringsvoorkeur voor de all-in formule opgenomen. De minister kon hier kortheidshalve
naar verwijzen, al bleek bij haar begrip te bestaan voor de genuanceerde benadering
van CDA en SGP. Benadrukt werd dan ook dat genoemde voorkeur in het algemeen
geen dwingend karakter had. Ook andere factoren konden bij de waterschapsorgani-
satie een rol spelen. De minister erkende voorts dat planvorming, operationele af-

spraken en gefaseerd toewerken naar een eindsituatie hier een rol konden spelen.

Opvallend daarbij is dat de minister op p. 13 expliciet wees op het eerdergenoemde

93 TK 1989-1990, 19995, nr. 13, p. 2-16.
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rapport van de UvW, dat dergelijke operationele afspraken tussen beheerders inmid-
dels had aangereikt. Het eindoordeel van de minister bleef echter scherp: ‘Dergelijke
afspraken kunnen echter op zich niet de vorming van all-in waterschappen vervan-
gen of althans deze minder noodzakelijk maken.” Voorts toonde de minister zich nog
bereid de gewraakte formulering van artikel 6.3a aan te passen door de woorden ‘Zo
lang’ te vervangen door ‘In geval’. De zuiveringsschappen en hun inliggende water-
schappen konden daardoor iets rustiger ademhalen. Later werd via een amendement
Van den Berg c.s. dit artikel nog overgebracht van titel VI (overgangs— en slotbepa-

lingen) naar titel Il (de samenstelling en inrichting van het waterschapsbestuur).’®*

Nadat de minister in een brief van begin april 1990'®® de Tweede Kamer nog eens
wees op de ‘grootscheepse sanering van het waterschapswezen binnen de provin-
ciegrenzen’, ging zij medio 1990 in het verslag van een schriftelijk overleg'®® op-
nieuw op de voorkeur voor all-in waterschappen in. Naar mijn idee is die voorkeur
niet eerder zo helder onder woorden gebracht, waarbij duidelijk leentjebuur gespeeld
werd bij het eerdergenoemde rapport van Kuijpers en Glasbergen. Niettemin verdient
het volgende citaat op p. 7 vermelding: ‘Bij verschillende gelegenheden, in het bij-
zonder in meergenoemde derde Nota waterhuishouding is te kennen gegeven dat de
regering een voorkeur heeft voor all-in waterschappen. Deze voorkeur wordt ingege-
ven door de overweging dat van eenheid van beheer een meer effectieve bevordering
van doelstellingen van integraal waterbeheer mag worden verwacht dan van gesplitst
beheer. Dat is vooral ook daarom van belang nu de complexe problemen in het wa-
terbeheer steeds meer om een integrale aanpak vragen, waarbij naast waterbeheer-
ders vaak een groot aantal andere instanties is betrokken. De kans op fricties is bij
gescheiden beheer groter dan bij integratie van beheer. De voordelen van integratie
van beheer zijn niet alleen inhoudelijk van aard in die zin dat in één organisatorisch
verband sneller en gemakkelijker functionele relaties kunnen worden (h)erkend en
vertaald in de taakuitoefening; ook in financieel opzicht biedt integratie van beheer

voordelen boven scheiding (verrekening komt in de praktijk niet gemakkelijk tot stand
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en geeft aanleiding tot langdurig overleg, niet zelden gevolgd door bestuurlijke im-

passes).’

Hiermee was de schriftelijke behandeling van het wetsvoorstel voltooid; de monde-
linge behandeling was op dit punt vooral een herhaling van zetten. Uit deze behande-
ling bleek dat bij de Tweede Kamer nog steeds de nodige aarzelingen leefden ten
aanzien van de voorkeur van de regering voor bestuurlijke integratie van kwantiteits—
en kwaliteitsbeheer, voor de all-in formule dus. De achtergrond van die aarzelingen
was overigens duidelijk verschillend. Als we althans die begrippen nog mogen hante-
ren: ter linkerzijde vreesde men dat het milieu, dat bij de zuiveringsschappen in goede
handen werd geacht, het slachtoffer van deze integratie zou worden en ter rechter-
zijde vreesde men dat de aan de all-in formule inherente schaalvergroting ten koste
zou gaan van de afstand bestuur-bestuurde en de aloude agrarische inbreng binnen
de waterschappen. Uiteindelijk hield de minister stevig vast aan deze formule, zij het
dat toegegeven werd dat deze geen dwingend karakter had. Deze toegift droeg ech-
ter vooral het karakter van enig uitstel van executie.

In dit verband wordt ten slotte vermeld dat de vraag van de meest gewenste beheer-
structuur ook bij de parlementaire behandeling van de ontwerp—-Wet op de water-
huishouding, die ongeveer op hetzelfde moment speelde, regelmatig de kop op stak.
Dit werd mede gevoed door de centrale doelstelling van deze wet, te weten een sa-
menhangend en doelmatig beleid en beheer met betrekking tot de waterhuishouding
in haar geheel. Het wetsontwerp bevatte daartoe enkele concrete bepalingen voor de
situaties waarin het kwantiteitsbeheer en het kwaliteitsbeheer nog bestuurlijk ge-
scheiden waren. In het bijzonder betrof dit de regelingen van de beheersplannen en
de waterakkoorden. Het zal geen verwondering wekken dat deze bestuurlijk—
organisatorische discussie zich grosso modo voltrok als hiervoor bij de ontwerp-

Waterschapswet is geschetst. Ik ga hier dan ook niet verder op in."’

4.6 De Evaluatienota Water

197

Zie hiervoor Havekes en Heldens, p. 95-103.



-112-

De begin 1994 aan de Tweede Kamer toegezonden Evaluatienota Water (ENW)'®®

vormde een tussentijdse evaluatie van het integrale waterbeleid uit de NW3. Ook
werden daarin enkele aanvullende maatregelen geformuleerd om de realisering van de
beleidsdoelstellingen van de NW3 te bevorderen (waterbodemsanering, diffuse bron-
nen en verdrogingsbestrijding). Op het punt van de bestuurlijke organisatie van het
regionale waterbeheer refereerde de ENW allereerst aan de doelstellingen van de
NW3 (vorming van waterschappen per waterstaatkundige eenheid en bestuurlijke in-
tegratie van kwantiteits— en kwaliteitsbeheer). Daarbij werd geconstateerd dat het
verder ontwikkelen van een optimale organisatie van de regionale en lokale water-
staatszorg in vrijwel alle provincies krachtig ter hand genomen was. ‘In een groot
aantal provincies’ — zo werd op p. 26 gesteld — ‘wordt een verdere schaalvergroting
en de integratie van het waterkwantiteitsbeheer en waterkwaliteitsbeheer nader on-
derzocht.” Vervolgens werd concreet ingegaan op de organisatie van het waterbe-
heer en in het bijzonder op de schaaldiscussie die in dat kader speelde. Het kwali-
teitsbeheer stelde, zo werd immers van diverse zijden betoogd, andere eisen aan de
schaalgrootte dan het kwantiteitsbeheer. De ENW omzeilde dit betoog door kwali-
teits— en kwantiteitsbeheerders de nodige complimenten toe te delen, zonder de be-
oogde bestuurlijke integratie los te laten (p. 84): ‘Hoewel zij geen integraal beheerder
van het opperviaktewater zijn, kan worden vastgesteld dat de zuiveringsschappen
door hun schaalgrootte en specifieke deskundigheid in de afgelopen periode een be-
langrijke bijdrage hebben geleverd aan het bereiken van de doelstellingen van inte-
graal waterbeheer. Opdeling van zuiveringsschappen in kleinere eenheden verdient
dan ook niet de voorkeur. De kwantiteitswaterschappen, die meer en meer uitgaan
van een brede kijk op hun taak, hebben met name ook hun gebiedsgerichte kennis
als sterk punt. De bundeling van de sterke punten van de kwantiteitswaterschappen
en de zuiveringsschappen, bij voorkeur in één bestuurlijke organisatie, is essentieel
voor het realiseren van integraal waterbeheer.” De boodschap bleef dus ongewijzigd.
All-in waterschappen bleven het toekomstideaal. De schaal van de waterschappen
diende zodanig te zijn dat zij in hun beheersgebied de volledige bestuurlijke verant-
woordelijkheid zouden kunnen dragen voor het integrale waterbeheer inclusief het

zuiveringsbeheer. Landelijk gezien zou het aantal waterschappen met een waterkwa-
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liteitstaak, dat toen op 28 lag, in beginsel niet moeten toenemen. In die (dunbevolk-
te) gebieden waar dit laatste niet geheel te vermijden was, werd samenwerking op
uitvoeringsniveau op taakonderdelen van het waterkwaliteitsbeheer (bijvoorbeeld
baggerspecie— en zuiveringsslibverwerking en laboratoriumfaciliteiten) uit efficiency—
overwegingen gewenst geacht. Dit alles uiteraard onder de bijna spreekwoordelijke
conditie dat de regionale uitgangssituatie, met name de waterstaatkundige en be-
stuurlijke motieven en de historisch gegroeide verhoudingen, mede een rol kon spelen

bij de bestuurlijke vormgeving van integraal waterbeheer.

Het rapport ‘Water centraal’

Eind 1996 kreeg de regering steun uit onverwachte en onverdachte hoek. In water-
schapskring was in het voorjaar van 1995 een drietal bijeenkomsten georganiseerd
onder het motto ‘Unie in beweging’ om gezamenlijk over de toekomst van de water-
schappen en hun koepelorganisatie, de UvW, na te denken. Hieruit kwam de bestuur-
lijike wens naar voren om te komen tot een langetermijnvisie op de positie van de
waterschappen. Die wens werd versterkt door een medio 1995 verricht imago-
onderzoek onder een aantal functionele relaties, zoals ministeries, provincies, ge-
meenten en andere koepelorganisaties. Uit dit onderzoek kwam naar voren dat er bij
de waterschappen relatief weinig aandacht was voor strategische ontwikkelingen op
langere termijn en dat een eigen geprofileerde visie op de toekomst ontbrak.

Dat wilde men zich uiteraard niet laten zeggen en in het najaar van 1995 werd een
denktank ingesteld die tot taak kreeg een dergelijke langetermijnvisie op te stellen.
Het belang dat in waterschapskring aan deze studie werd gehecht, mag blijken uit
het feit dat de toenmalige Unievoorzitter, A.J.A.M. Segers, en de vice—voorzitter, A.
van den Ende, de denktank gingen leiden. Daarnaast namen een drietal voorzitters
(van een all-in waterschap, een zuiveringsschap en een kwantiteitbeherend water-
schap), een tweetal secretarissen—directeur alsmede - voor de noodzakelijke inbreng
van buiten — Van den Berg en eerdergenoemde Glasbergen deel aan de beraadslagin-
gen. Reeds een goed jaar later publiceerde de denktank zijn bevindingen in het rap-

port ‘Water centraal’, dat als ondertitel ‘Waterbeheer in de volgende eeuw’ mee-
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kreeg.'® De denktank koos er voor om niet een gedetailleerd beeld van de water-
schapsorganisatie uit te werken, maar een schets op hoofdlijnen te geven van de
meest gewenste organisatie van het waterbeheer in de 21° eeuw tot circa 2015 en
van de rol die het waterschap in dat kader zou kunnen vervullen. ‘Of dat beeld
daadwerkelijk wordt gerealiseerd’ — zo werd op p. 7 gesteld — ‘zal de toekomst moe-
ten uitwijzen’. Het bood de waterschappen echter een middel om komende ontwik-

kelingen aan te toetsen danwel gewenst geachte ontwikkelingen in gang te zetten.

Wat is dan dat beeld dat deze denktank de 85 waterschappen, waarvan slechts 13
met een all-in karakter, eind 1996 voorhield? Kort samengevat stond de denktank
het volgende voor ogen.

Benadrukt werd allereerst dat water een schaars goed is dat zijn eisen stelt aan de

inrichting van de beperkte ruimte, waarmee water een ordenend principe is. Water-

systemen, dat zijn de in een bepaald gebied aanwezige samenhangende stelsels van
oppervlaktewater en grondwater inclusief oevers, waterbodems en technische infra-
structuur, dienen dan ook duurzaam en integraal beheerd te worden. Als hoofddoel-
stellingen van het watersysteembeheer en als ‘missie’ van zijn beheerder zag de

denktank (p. 19):

— het bereiken en beschermen van duurzame watersystemen via beinvioeding van in
het bijzonder het ruimtelijke beleid (het ordenend principe);

— een optimale verdeling van het schaarse water over de talrijke gebruikers, dus
overal en altijd zorgen voor de juiste hoeveelheid water van een goede kwaliteit
(het verdelingsvraagstuk);

— een adequate bescherming tegen overstromingen (het veiligheidsmotief).

Watersysteembeheer werd daarbij als een typische, onvervreemdbare overheidstaak

gezien en het waterschap werd de ‘natuurlijke’ beheerder van het (regionale) water-

systeem geacht. De geografische begrenzing op basis van waterstaatkundige eenhe-
den, de continue aandacht voor de functies van deze systemen, de directe betrok-
kenheid van belanghebbenden en de adequate taakuitoefening vormden hiervoor vol-
gens de denktank de voornaamste argumenten. De watersysteembeheerder werd

niet verantwoordelijk geacht voor het beheer van de waterketens, zijnde de verza-
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Unie van Waterschappen, Den Haag 1996.
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melterm voor alle gebruikers van water(systemen). Door onttrekkingen, lozingen en
andersoortig gebruik (vissen, zwemmen, varen) haken deze ketens aan op het water-
systeem. Om zijn missie met succes te kunnen volbrengen zou de beheerder van het
watersysteem deze ‘aanhaakpunten’ wél moeten kunnen reguleren (verbodsbepalin-
gen, vergunningen, handhaving e.d.). Het zuiveringsbeheer zou, ook al behoort dat
strikt genomen tot de waterketen, volgens de denktank overigens nadrukkelijk in
handen van de watersysteembeheerder moeten blijven.?°° En de grote invioed van de
riolering op het watersysteem noopte tot een sterke invloed van de watersysteembe-
heerder op het rioleringsbeheer. Het takenpakket van het waterschap zou aldus zo-
danig moeten zijn samengesteld dat het zijn rol als beheerder van het totale water-
systeem waar kan maken. Daarbij moest het wel om waterbeheer blijven gaan. De
ontwikkeling van het waterschap naar een omgevingsschap werd door de denktank
krachtig afgewezen aangezien dat haaks zou staan op het functionele karakter van
het waterschap.?’

Dit alles bracht de denktank tot de navolgende uitgangspunten voor de inrichting van

het waterschapsbestel (p. 35):

— de waterschapsorganisatie moet gebaseerd zijn op waterstaatkundige eenheden
(watersystemen, die zich ook over de landsgrenzen heen mogen uitstrekken);

— de waterschappen moeten (indachtig het decentralisatiebeginsel van de Water-
schapswet) belast zijn met de zorg voor alle waterkeringen en al het oppervlakte-
water en grondwater in landelijk en stedelijk gebied;

— vanuit de filosofie van de watersysteembenadering is het noodzakelijk dat de wa-
terschapstaken bij all-in waterschappen berusten.

Ten slotte drong de denktank met handhaving van de bekende trits belang-betaling—

zeggenschap stevig aan op een vereenvoudiging van de financiéle en bestuurlijke

structuur van het waterschap (p. 35-38).
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De provincies stelden zich op dit punt gereserveerder op. In de ‘IPO-schets rond waterbeheer’,
Den Haag 1998, wordt op p. 4 opgemerkt: ‘Zo zijn wij er op voorhand niet van overtuigd dat
de verantwoordelijkheid van het zuiveringsbeheer per se als een waterschapstaak moet worden
beschouwd’.

Ook de provincies wezen een dergelijke ontwikkeling nadrukkelijk af, zie de ‘IPO-schets rond

waterbeheer’, p. 5.
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Het belang van dit rapport kan niet genoeg worden onderstreept. Waar vroegere stu-
dies over het waterschapsbestel vrijwel steeds door het Rijk waren verricht dan wel
in gang waren gezet en waarbij de waterschappen op zijn best in enigerlei mate be-
trokken werden, kwamen de waterschappen nu voor het eerst zélf met een eigen
toekomstvisie op hun bestaan en functioneren, waarin zelfbewustzijn en ambitie
doorklonken. Heilige huisjes werden niet ontzien en stevige uitspraken niet ge-
schuwd. Zo moet bijvoorbeeld bij de roep om modernisering van de financiéle en be-
stuurlijke structuur worden bedacht dat de Waterschapswet met al zijn veranderin-
gen op dat moment nog geen twee jaren effectief van kracht was. De verandering
werd dus nadrukkelijk gezocht en — al gingen daar nog wel enkele jaren over heen -

gevonden, zo zal met name uit de hoofdstukken 8 en 9 nog blijken.

Ook aan het onderwerp van dit hoofdstuk, te weten de bestuurlijke integratie van het
kwantiteits— en kwaliteitsbeheer, gaf het rapport een duidelijke impuls. Zonder dat
hier veel woorden aan werden besteed — er werd op p. 35 nog slechts op doelmatig-
heidsvoordelen en positieve effecten op de ‘herkenbaarheid’ van het waterschap ge-
attendeerd —, koos de denktank resoluut voor de all-in formule alsof dat in water-
schapskring al jaren usance was. De inbreng van Glasbergen zal hieraan ongetwijfeld
niet vreemd zijn geweest. Ook dit markeert de duidelijke kentering in het denken van
de waterschappen, dat tot dusver immers vooral uit het bekende ‘ja—maren’ had be-
staan. Ook Van den Berg gaf trouwens nadrukkelijk blijk bereid te zijn nieuwe stap-
pen te zetten. Als de conclusies van ‘Water centraal’ naast zijn dissertatie uit 1982
en zijn inbreng tijdens de parlementaire behandeling van de Waterschapswet worden
gelegd, dan kost het niet al te veel tijd en moeite om enkele opvallende verschillen te
vinden.?°? Bij dit alles dient bedacht te worden dat het aantal kwantiteitbeherende
waterschappen het aantal kwaliteitbeherende waterschappen bij het uitbrengen van
het rapport nog ruimschoots overtrof. lets daarvan kwam ook naar voren in het

standpunt dat het algemeen bestuur van de UvW ruim een half jaar later over ‘Water

202 Zoals ten aanzien van de all-in formule en de taak van het waterschap op het terrein van het

grondwaterbeheer.
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centraal’ vaststelde.?°® Enigszins zuinig werd op p. 23-24 uitgesproken dat ‘de wa-
terschappelijke organisatie integraal waterbeheer op basis van de in ‘Water centraal’
geschetste watersysteembenadering mogelijk moet maken. Het algemeen bestuur
stelde vast dat ‘de in het rapport gevolgde redenering vanuit het watersysteem in
veel gevallen zal leiden tot all-in waterschappen, maar dat andere organisatorische
oplossingen gevormd door samenwerkingsverbanden tussen kwantiteit—- en kwali-
teitbeherende waterschappen eveneens borg kunnen staan voor een goed integraal
water(systeem)beheer.” Nu was het zo dat het rapport van de denktank vlak voér de
kerstdagen van 1996 al aan alle waterschappen was toegezonden, hetgeen in ‘vere-
nigingstechnische’ zin als vrij opmerkelijk mocht worden beschouwd. Een bestuurlijk
standpunt ontbrak immers nog. Het rapport werd naar ik uit eigen ervaring kan ver-
zekeren lang niet door alle waterschappen met enthousiasme ontvangen. De leden
van de denktank moesten hun ideeén dan ook uitvoerig toelichten.?** Eerdergenoemd
standpunt van het algemeen bestuur werd in juni 1997 als een soort supplement aan
het rapport toegevoegd. Supplementen vertonen zoals bekend echter de hardnekkige
eigenschap om te verdwijnen, terwijl het hoofdwerk zelf volop in het licht blijft
staan. ‘Water centraal’ vormde daarop geen uitzondering; vanaf 1997 bestond bij
buiten— en binnenwacht het beeld dat ook de waterschappen zélf ‘om’ waren en
voorstander waren van de all-in formule. Men was ook echt ‘om’. Om een mooi be-
wijs daarvan te leveren, wordt deze paragraaf afgesloten met een verwijzing naar het
eindrapport van de mede door de UvW ingestelde Commissie Waterbeheer in de 21°

eeuw. In dit medio 2000 verschenen rapport®°®

was op p. 48 een kaart opgenomen
van de 17 bestuurlijke stroomgebieden die ons land vormen. Nog geen vijf jaar eerder
zou deze kaart in waterschapskring ongetwijfeld tot grote commotie hebben geleid,

maar nu kon geen enkele scepsis worden waargenomen.
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‘Water centraal, standpunt algemeen bestuur Unie van Waterschappen’, Den Haag 1997.

Zie de interviews met enkele leden van de denktank in Wb 1996, p. 759-765.

Rapport ‘Waterbeleid voor de 21° eeuw. Geef water de ruimte en de aandacht die het ver-
dient’, Den Haag 2000. Zie hiervoor M. Dekker (diss.), p. 434-440. Het rapport leverde ook
een prachtig gedicht van toenmalig Dichter des Vaderlands Gerrit Komrij op, getiteld ‘Hetzelfde

water’, waarin het watersysteem met het menselijk lichaam vergeleken wordt.
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4.8 De vierde Nota Waterhuishouding

In de eind 1998 uitgebrachte vierde Nota Waterhuishouding (NW4)?°® werden niet
veel woorden gewijd aan de bestuurlijke integratie van het kwantiteits— en kwali-
teitsbeheer. Kortheidshalve werd in de NW4, waarin voor het eerst ook het beleid in-
zake de waterkeringszorg was geintegreerd en zelfs een prominente plaats innam,
volstaan met te refereren aan de NW3 (p. 97): ‘In de derde Nota waterhuishouding is
het concept van integraal waterbeheer op de kaart gezet. Voor de feitelijke vormge-
ving van integraal waterbeheer werden waterschappen die zo veel mogelijk geinte-
greerd zorg dragen voor het kwantiteits— en kwaliteitsbeheer, noodzakelijk geacht.
Voor de vorming van all-in waterschappen was een fusieproces noodzakelijk dat tot
een aanzienlijke vermindering van het aantal waterschappen heeft geleid. De uit-
gangspunten van NW3 hebben nog niet aan actualiteitswaarde ingeboet. De voorge-
stelde aanpassingen betreffen ‘fine tuning’. Het accent verschuift van een structuur-
discussie naar optimalisatie van de uitvoering. Dit kan delegatie inhouden van een
deel van de operationele taken van het grondwaterbeheer en het provinciale vaar-
wegbeheer naar de waterschappen.’ Meer werd er niet over gezegd, hetgeen veroor-
zaakt zal zijn doordat de beoogde vorming van all-in waterschappen in 1998 inder-
daad al een heel eind op weg was. Daarmee is overigens niet gezegd — de bekende
laatste loodjes — dat er niet nog enkele bestuurlijk—organisatorische hobbels moesten
worden genomen. Zo lag het aantal waterschappen nog op ruim zestig en was all-in
beheer nog geen gemeengoed. Bovendien moest de provincie Groningen nog altijd
het waterkwaliteitsbeheer overdragen aan waterschappen. Om dat ‘fine tuning’ te
noemen, is misschien net iets te gemakkelijk. De regering had overigens zeker gelijk
met de stellingname dat het accent verschoof van een structuurdiscussie naar opti-
malisatie van de uitvoering. Het eindplaatje was immers helder en werd niet langer
betwist. In zoverre stond niet de bestuurlijke organisatie van de waterschappen,
maar veeleer hun takenpakket en taakuitoefening in de NW4 centraal. Allereerst

werd - op instigatie vanuit de waterschappen die op basis van praktijkervaring

206 Zie hiervoor de beschouwing van M.A. Hofstra in ‘De Staat van water’, p. 77-89, en over het

desbetreffende regeringsvoornemen mijn bijdrage aan ‘Water; ontwikkelingen in (inter)nationale

regelgeving en beleid’, Vereniging voor Milieurecht 1998-2, Deventer 1998, p. 3-21.
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vreesden dat derden met het afvalwater van huishoudens en (kleine) bedrijven aan de
haal zouden gaan — een wettelijke verankering van het zuiveringsbeheer als kerntaak
van de waterschappen aangekondigd. Voorts werd expliciet gezinspeeld op delegatie
van (onderdelen van) het operationele grondwaterbeheer en - als vanouds - het
vaarwegbeheer naar waterschappen. Ook werd een grootschalige praktijkproef met
rioleringsbeheer in het buitengebied door waterschappen aangekondigd. Om dan toch
een meer institutioneel punt te noemen; er werd door de regering een evaluatie van
de Waterschapswet in het vooruitzicht gesteld, die onder meer gericht was op een
vereenvoudiging van de bestuurlijke en financiéle structuur van het waterbeheer

(waarmee toch vooral op de waterschappen werd gedoeld).?’

Slotbeschouwing

Met het voorgaande is de opmaat naar de bestuurlijk—organisatorische integratie van
het waterkwantiteits— en het waterkwaliteitsbeheer geschetst. Die integratie vormde
— vanaf 2005 is het mogelijk om in de verleden tijd te spreken — het afrondende en
meest gecompliceerde sluitstuk van het ‘drieluik’ van de ingrijpende waterschapsre-
organisatie in ons land, dat eerder door de watersnoodramp van 1953 en de tot-
standkoming van de Wvo in 1970 reeds in gang was gezet. Van 2.600 naar 26 wa-
terschappen in een goede vijftig jaar. Overigens moet niet uit het oog worden verlo-
ren dat deze integratie niet zelden, of beter gezegd vrijwel steeds, in twee of zelfs
drie etappes plaatsvond, waarbij aanvankelijk volstaan werd met een beperkte op-
schaling van de kwantiteitbeherende waterschappen. Pas in de afsluitende tijdrit
werd enkele jaren later daadwerkelijk de bestuurlijke integratie van het kwantiteits—
en kwaliteitsbeheer gerealiseerd. Dit kan achteraf getypeerd worden als een kwestie
van bestuurlijke haalbaarheid. Het uiteindelijke resultaat mag er zijn. Aanvankelijk
was dat vooral te danken aan de rechte rug van het Rijk, waarbij provincies en wa-
terschappen nog hardnekkig tegenstribbelden. Vanaf het verschijnen van ‘Water cen-

traal’ in 1996 waren ook de waterschappen van de noodzaak van integratie over-
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In het voorgaande is het nodige van het gedachtegoed van ‘Water centraal’ te herkennen. In
zoverre is het opvallend dat in de NW4 op geen enkele plaats — zelfs niet in het literatuurover-

zicht - naar dit rapport verwezen wordt.



- 120-

tuigd en voltrokken de beoogde bestuurlijke veranderingen zich in rap tempo. Steeds
vaker namen de waterschappen met gebruikmaking van het nieuwe instrumentarium
van de Waterschapswet (artikelen 3 en 4) zelf het heft in handen en ontwikkelden zij
onderling hun toekomstige gebiedsindeling. Soms ging dat, zoals in zuidelijk Zuid-
Holland onder aanvoering van het toenmalige Waterschap De Brielse Dijkring, na-
drukkelijk tegen de ideeén van de provincie in. Vanaf 2005 kent ons land daardoor
uitsluitend all-in waterschappen die alle denkbare waterschapstaken uitvoeren.2’®
Dat betekent dus inclusief de waterkeringszorg, die vrijwel geruisloos en zonder dat
dit tot enige discussie leidde, in het integratieproces werd meegenomen.?*® In mijn
ogen is dat een terechte ontwikkeling aangezien deze taak, anders dan men in eerste
instantie zou vermoeden, niet alleen een duidelijke relatie vertoont met het water-
kwantiteits—, maar zelfs met het waterkwaliteitsbeheer. Dit laatste komt ook promi-
nent naar voren in de toelichting bij meergenoemde recente Hoogwaterrichtlijn. Ade-
quate waterkeringen zijn met andere woorden ook voor het aquatisch (en droge!) mi-
lieu van groot belang.?’® Ten slotte moet nog worden opgemerkt dat het reorganisa-
tieproces zich weliswaar toespitste op de beoogde bestuurlijk—organisatorische inte-
gratie van tot dan toe gescheiden kwantiteits— en het kwaliteitsbeheer; in sommige
delen van het land (Zeeland en Oost-Brabant) vond ook opschaling plaats via het
samengaan van reeds bestaande all-in waterschappen. Ook hier kwam het initiatief

vooral van de waterschappen zélf.

Met deze integratie van het kwantiteits— en kwaliteitsbeheer werd een bestuurlijk—
organisatorisch reorganisatieproces afgerond, dat in de wereld van het openbaar be-

stuur zijn weerga niet kent.?"’ Van soms vele tientallen waterschappen in een gebied
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Hierbij blijft het Waterschap Blija Buitendijks, dat als het bekende dorpje van Asterix en Obelix
rustig aan de Friese Waddendijk ligt en alle reorganisatiegeweld aan zich voorbij laat gaan, bui-
ten beschouwing.

Zie A. van Hall, ‘Veiligheid als onderdeel van watersysteembeheer’, HWS 1997, p. 264-268.
Zie mijn column in HWS 2006, nr. 4, p. 21, en mijn opiniebijdrage in TMR 2006/4, p. 205.
Aardig om te vermelden is dat ook binnen de organisatie van Rijkswaterstaat sprake was van
een zekere integratie en het vroegere RIZA (alleen waterkwaliteit) met de Directie Waterhuis-
houding en Waterbeweging (alleen waterkwantiteit) samengesmeed werd tot de nieuwe Dienst

Binnenwateren/RIZA. Het ‘zoute’ water werd echter nog lang via de Dienst Getijdewateren, la-
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van enkele tienduizenden ha - in 1950 bedroeg de gemiddelde grootte van de water-
schappen zo’n 1.400 ha (!) - naar één per gebied van soms enkele honderdduizen-
den ha. Daarbij heeft zich een verrassende ontwikkeling voltrokken. Wanneer dit
eindplaatje gelegd wordt naast de kwantitatieve criteria uit de regeringsnota uit
1977, valt direct op dat de indertijd beoogde en stevig bekritiseerde gebiedsgrootte
van 20.000 ha voor waterschappen met de waterkeringszorg en/of het waterkwanti-
teitsbheheer tegenwoordig geen enkel probleem oplevert, terwijl een relatief groot
aantal waterschappen anno 2009 blij zou zijn als men zelfs maar in de buurt zou ko-
men van het indertijd beoogde aantal van 750.000 tot 1.000.000 vervuilingseenhe-
den voor waterschappen met de waterkwaliteitstaak.

Deze koers naar nog maar één waterschap per beheergebied van voldoende omvang
heeft de bestuurlijike en maatschappelijke positie van het waterschap evident ver-
sterkt, misschien nog wel meer dan de wettelijke verankering van het instituut wa-
terschap in de Grondwet en de Waterschapswet. Duidelijk is dat die positie welis-
waar niet onaantastbaar, maar in ieder geval van een stevig fundament voorzien is.
Met name de bestuurlijke toedeling van het waterkwaliteitsbeheer en zuiveringsbe-
heer aan de waterschappen blijkt achteraf een gouden greep te zijn geweest. Dit
heeft geresulteerd in een toestroom van nieuwe kennis en geschoold personeel,
waarvan ook de ‘klassieke’ taken hebben geprofiteerd. Was dit achterwege geble-
ven, dan hadden bestuurlijk—organisatorische ‘oprispingen’ die tijdens de bijna-
watersnood van 1995 even de kop op staken®'?, wellicht een ander vervolg gekre-
gen. Veel meer dan een veronderstelling is dit overigens niet. Achteraf hadden de
Studiecommissie Waterschappen en de voormannen van de UvW het in ieder geval

nog niet zo slecht gezien.

Met die integratie hebben de waterschappen van hun kant ook een steentje bijgedra-

gen aan de vermindering van de momenteel algemeen verfoeide ‘bestuurlijke drukte’
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ter het RIKZ, apart aangestuurd. Sinds eind 2007 is ook dit taakonderdeel in de nieuwe Water-
dienst geintegreerd.

De Gelderse gedeputeerde J. van Dijkhuizen plaatste in een brief aan de ministerraad van 1 fe-
bruari 1995 vraagtekens bij de deskundigheid en capaciteit van de waterschappen, dit tot woe-

de van de Gelderse waterschappen. Zie HWS 1995, p. 213-214.
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(zie hiervoor ook hoofdstuk 6). Van enkele tienduizenden waterschapsbestuurders en
duizenden dijkgraven op, laten we dat niet vergeten, een zeer klein aantal water-
schapsambtenaren naar straks (op basis van de Wet modernisering waterschapsbe-
stel) nog geen 750 bestuurders en dus 26 waterschapsvoorzitters op zo'n 11.000
ambtenaren. Dit biedt niet alleen intern maar vooral ook extern volop ruimte voor een
meer evenwichtige en krachtige verbinding met de omgeving. Als het dus om de te-
rechte aanpak van de bestuurlijke drukte gaat, hebben de waterschappen hun bijdra-

ge geleverd.

De vraag moet niettemin worden gesteld of de enorme schaalvergroting binnen de
waterschappen anno 2008 achter de rug is. Te meer waar eerdere voorspellingen
over het toekomstige aantal waterschappen er achteraf flink naast bleken te zitten?'3,
is een voorzichtige en genuanceerde opstelling bij de beantwoording van deze vraag
op zijn plaats.

Tegen ingrijpende nieuwe reorganisaties pleit het volgende. Vastgesteld kan worden
dat de waterschappen van nu door de bank genomen alle in staat zijn om de heden-
daagse uitdagingen in het waterbeheer adequaat op te pakken. Overal is sprake van
een stevig bestuurlijk, ambtelijk en financieel draagvlak. In zoverre is de actuele con-
stellatie volstrekt onvergelijkbaar met die van voorheen en is er derhalve geen direc-
te, laat staan acute aanleiding voor nieuwe, grootscheepse reorganisaties. Dit is door
de regering in het kader van de totstandkoming van de Wet modernisering water-
schapsbestel expliciet benadrukt.?' Dergelijke reorganisaties hebben bovendien de
neiging om de aandacht af te leiden van de dagelijkse taakuitoefening, waarin nu
juist de kracht van het waterschap schuilt, en leiden niet zelden tot grotere afstand
en minder kennis van het te besturen en te beheren stroomgebied. Ten slotte laten
de ontwikkelingen in de zorg en het onderwijs zien dat schaalvergroting ook zijn

keerzijde kent.?'®> Bureaucratie en overmaat aan intern overleg liggen op de loer.
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Zie Groen en Schmeink, p. 25, J.H.M. Kienhuis in ‘Waterschapspeilingen’, p. 20-21, en
H.J.M. Havekes in Verburg (red.), p. 13.

TK 2005-2006, 30601, nr. 3, p. 1 en 10, en met name TK 2006-2007, 30601, nr. 6, p. 4.
Zie de waarschuwende woorden van A. van Hall tegen te ver voortgaande schaalvergroting in

‘De waterstaatszorg in Nederland’, p. 73-96.
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Weliswaar is, waarop reeds in de ENW werd gezinspeeld, de beoogde schaal voor
het waterkwaliteitsbeheer in enkele gevallen inderdaad aan de krappe kant; in derge-
lijke situaties kan evenwel ook voor onderlinge samenwerking worden gekozen. Dat
waterschappen hier concreet toe bereid zijn om efficiencyvoordelen en daarmee kos-
tenbesparingen voor de belastingplichtigen te bereiken, is juist in de wereld van het
waterkwaliteitsbeheer reeds lang usance (slibverwerking, laboratoria) en vindt mo-
menteel ook breder toepassing (gezamenlijke heffing en invordering, informatisering
en automatisering via het zg. Waterschapshuis, landelijke verkiezingen en research
en development via de STOWA). Het vooral uit de gemeentelijke sfeer stammende
SETA-model lijkt de waterschappen in zoverre op het lijf geschreven.?'®

Anderzijds moet worden erkend dat er argumenten aangevoerd kunnen worden voor
verdere schaalvergroting tot vier a vijf waterschappen.?'’ Allereerst geeft het feit dat
veel waterschappen op diverse terreinen samenwerken aan dat verdere schaalvoorde-
len te bereiken zijn, al moet betwijfeld worden of deze in financiéle zin substantieel
zijn. Er wordt immers al veel samengewerkt. Die samenwerking zou niettemin (uit-
eindelijk) ook in een bestuurlijk—organisatorisch samengaan kunnen resulteren. In de
tweede plaats zou een dergelijk aanmerkelijke schaalvergroting beter aansluiten bij de
ambtelijke en bestuurlijke uitvoeringsstructuur in een zevental regionale overleggen
die voor de implementatie van de Europese Kaderrichtlijn Water (KRW) in het leven is
geroepen.?’® In de derde plaats zou een dergelijke indeling de waterschappen een
sterkere positie ten opzichte van de beheerder van het waterhuishoudkundig hoofd-
systeem, Rijkswaterstaat, verschaffen. Dit maakt het mogelijk dat bepaalde water-
staatswerken van het Rijk worden overgedragen aan de waterschappen.

Als de argumenten pro en contra verdere schaalvergroting tegen elkaar worden afge-
zet, winnen de laatste het in mijn ogen van de eerste. Zoals gezegd ontbreekt een

duidelijke noodzaak voor nieuwe ingrijpende reorganisaties. Waar nog schaalvoorde-
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A.F.A. Korsten, L. Schaepkens en L.J.M.J. Sonnenschein, ‘Shared Services. Nieuwe vormen
van krachtenbundeling bij gemeenten’, Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrela-
ties/InAxis, Den Haag 2004. ‘SETA’ staat voor Samen En Toch Apart.

In het verkiezingsprogramma van de PvdA voor de Tweede Kamerverkiezingen van eind 2006

werd een viertal hoogheemraadschappen gesuggereerd.
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len kunnen worden bereikt, kan dit ook via samenwerkingsvormen geschieden. Al-
hoewel ‘de’ ideale waterschapsschaal niet bestaat, gaat een verdere opschaling tot
vier a vijf waterschappen hoe dan ook ten koste van de relatie met en de kennis van
het beheergebied. Juist aan deze kennis van de haarvaten van zijn watersysteem
ontleent het waterschap zijn kracht. Ook het regionale profiel waarin het water-
schapsbestuur de door de eigen inwoners en bedrijven opgebrachte middelen in het
eigen beheergebied inzet, zou grotendeels verloren gaan. Ten slotte zou een dergelij-
ke waterschapsindeling onvermijdelijk tot een gespannen verstandhouding met het
constitutieve en toezichthoudende provinciale gezag leiden. Een waterschap dat qua
omvang drie a vier provincies beslaat, valt nauwelijks meer door de provincie aan te

sturen. Alhoewel voor beide zienswijzen het nodige te zeggen valt*'®

, zou op basis
van voorgaande overwegingen naar mijn mening afgezien moeten worden van een

nieuwe grootschalige reorganisatie van het waterschapsbestel.
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Op de in deze richtlijn verankerde (deel)stroomgebiedbenadering wordt in hoofdstuk 10 uitge-
breid ingegaan.

In de kring van de waterschapsvoorzitters wordt in ieder geval uiteenlopend over het toekom-
stige aantal waterschappen gedacht, al lijkt een flinke meerderheid nieuwe reorganisaties af te
wijzen. De interviewreeks van Maarten Gast in H20 levert nuttige informatie op. Zo zeggen Van
Hall, Schaap en Van den Langemheen verdere opschaling te verwachten, waarbij onder meer
aan de bestuurlijke en ambtelijke indeling van de zeven KRW-stroomgebieden wordt gerefe-
reerd. Van Alderwegen, Glas, De Vries, Van Erkelens, Kool, Doornbos, Verheijen, Schoute en
Van Haersma Buma zien weinig in een nieuwe grootschalige reorganisatie en attenderen op de
enorme fusiegolf die net achter de rug is, het werk dat wacht en op de onevenwichtige ver-
houding met de provincies, die verdere opschaling zou meebrengen. (Zie achtereenvolgens H20
2005, nr. 12, p. 8-9, nr. 25, p. 22-23, H20 2007, nr. 21, p. 8-9, H20 2005, nr. 11, p. 24-
25, nr. 13, p. 6-7, nr. 14/15, p. 18-19, nr. 24, p. 10-11, H20 2006, nr. 9, p. 26-27,
nr. 17, p. 16-17, H20 2007, nr. 3, p. 8-9, nr. 7, p. 14-15 en nr. 13, p. 20-21.) Voorzitters
Verwolf en Gosselaar kunnen zich in hun eigen regio schaalvergroting voorstellen (H20 2005,
nr. 20, p. 8-9, en H20 2007, nr. 11, p. 8-9). Voorts toont ook toenmalig UvW-directeur Van
der Kluit zich sterk voorstander van verdere fusies (H20 2006, nr. 11, p. 10-11). Voorzitter De
Bondt zoekt verdere integratie en verandering vooral in de waterketen (H20 2006, nr. 2, p. 24—

25).
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Dit oordeel neemt niet weg dat het actuele waterschapsaantal naar verwachting de
komende jaren beperkt — zeg tot ongeveer twintig — zal teruglopen. Daarmee zou
dicht uitgekomen worden bij de twintig (hoofd)waterschappen die de Studiecommis-
sie Waterschappen in 1974 voor ogen had en de zeventien bestuurlijke stroomgebie-
den van de Commissie Waterbeheer in de 21° eeuw. Zo hebben Gedeputeerde Staten
van Zeeland uitgesproken dat er gronden zijn voor een fusie van beide Zeeuwse wa-
terschappen.?” Voorts is de Overijsselse Vecht inmiddels eindelijk in waterschaps-
verband gebracht, maar wordt deze door de Ommense ‘waterscheiding’ door twee
waterschappen beheerd. Dit doet nog niet erg denken aan een waterstaatkundig be-
paalde grens. Een toekomstig Vechtwaterschap ligt in die zin zeker in de lijn der ver-
wachting. Ook een bestuurlijk samengaan van de Waterschappen Vallei & Eem en
Veluwe, die op fiscaal gebied al samenwerken, is zeker denkbaar. Enige verdere op-
schaling zal dan ook zonder twijfel plaatsvinden. De waterschapsindeling heeft zich
na vijftig jaar niettemin goeddeels gevormd. Op basis daarvan kan de toekomst met

het nodige (zelf)vertrouwen tegemoet worden gezien.

Als ook dit hoofdstuk wordt afgesloten met het inventariseren van bouwstenen voor
het toetsingskader van hoofdstuk 11, springen twee belangrijke elementen in het
00g. In de eerste plaats is inmiddels onomstreden dat de waterstaatszorg gericht
moet zijn op ‘integraal waterbeheer’, hetgeen ook in bestuurlijk—organisatorisch op-
zicht consequenties heeft. Onder ‘integraal waterbeheer’ wordt daarbij verstaan het
enerzijds recht doen aan de samenhang binnen het waterbeheer (opperviaktewater en
grondwater, kwantiteit, kwaliteit en veiligheid) en anderzijds het rekening houden
met de relatie van het waterbeheer met andere terreinen van overheidszorg, in het
bijzonder de ruimtelijke ordening en het natuur-— en milieubeheer. Er moet sprake zijn
van een brede belangenafweging, hetgeen ook reeds in de regeringsnota uit 1977
werd geconcludeerd. In de tweede plaats is uit dit hoofdstuk duidelijk geworden dat
het realiseren van integraal waterbeheer om een zekere, minimale schaalgrootte en

draagvlak vraagt.??’ Dit werd vanouds vooral bij het zuiveringsbeheer onderkend; te-

220 persbericht van de provincie Zeeland van 5 februari 2008.

221 Schaalgrootte (omvang) en draagvlak (bestuurskracht en belastingopbrengst) zijn overigens ver-

schillende grootheden. Sterk verstedelijkte waterschappen zoals de Hoogheemraadschappen
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genwoordig bestaat het besef dat ook de andere taken om een voldoende bestuurlijk
en financieel draagvlak vragen. Voor het toetsingskader betekent dit dat de criteria
van de brede belangenafweging en een voldoende draagvlak kunnen worden toege-

voegd.

van Delfland en van Schieland en de Krimpenerwaard kunnen goed functioneren met een qua
omvang relatief klein beheergebied. Dun bevolkte waterschappen zoals Hunze en Aa’s en Noor-
derzijlvest hebben in die zin een veel groter beheergebied nodig om over een behoorlijk draag-

vlak te beschikken.
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5 De positie van waterschap, provincie en Rijk op grond van de Waterschapswet

5.1 Inleiding

5.2

Zoals in de slotparagraaf van hoofdstuk 3 reeds naar voren is gekomen, heeft de Wa-
terschapswet de positie van het waterschap opnieuw ingekleurd en vormgegeven.
Voor het vervolg is het noodzakelijk om deze nieuwe positie nader uit te diepen. De
wettelijke omschrijving van het begrip waterschap in artikel 1 Waterschapswet biedt
daarvoor bruikbare aanknopingspunten. De Waterschapswet heeft echter niet alleen
de positie van het waterschap, maar ook die van provincie en Rijk herijkt, in het bij-
zonder waar het de constitutieve en toezichthoudende bevoegdheden betreft. De on-
derlinge krachtsverhoudingen, als deze term gehanteerd mag worden, zijn op een
aantal punten duidelijk anders komen te liggen. Ook de posities van provincie en Rijk
zullen dus nader worden verkend, in welk kader onder meer de toezichtbepalingen in
de tot voor kort bestaande waterschapsreglementen en het nieuwe model-reglement
van het IPO aan bod zullen komen. Specifiek waar het betreft het toezicht zal daarbij
bovendien aandacht worden besteed aan het eind 2005 verschenen rapport ‘Interbe-
stuurlijk toezicht herijkt’ van de Bestuurlijike Werkgroep Alders en aan het recente
rapport van de Commissie Doorlichting Interbestuurlijke Toezichtarrangementen, de
Commissie Oosting. De kern van deze rapporten kan immers ook de verhouding tus-
sen waterschap, provincie en Rijk niet onopgemerkt passeren. Voorts is een aparte
paragraaf gewijd aan de verhouding tussen waterschap en gemeente, die onderling
dan wel niet in een hiérarchische verhouding tot elkaar staan, maar elkaar bij de da-
gelijkse taakuitoefening frequent ontmoeten. Ook dit hoofdstuk wordt afgesloten met

een korte slotbeschouwing.

De omschrijving van het begrip ‘waterschap’

Artikel 1, eerste lid, Waterschapswet bevat de navolgende omschrijving van het be-
grip waterschap: ‘Waterschappen zijn openbare lichamen welke de waterstaatkundi-
ge verzorging van een bepaald gebied ten doel hebben’. Dit vormt een opvallende
breuk met het verleden. Tot dan toe was het in de Nederlandse wetgeving namelijk

vergeefs zoeken naar een omschrijving van genoemd begrip. Ook door de grondwet-
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gever was daar in 1983 ondanks desbetreffende suggesties vanuit de Tweede Kamer
nog bewust en nadrukkelijk van afgezien. De regering vreesde namelijk dat opneming
van definities in de Grondwet eerder belemmerend dan bevorderend voor gewenste
ontwikkelingen zou werken.??? Voor deze zienswijze valt gezien de stormachtige
ontwikkelingen die het waterschap de afgelopen decennia heeft doorgemaakt, inder-
daad het nodige te zeggen. Ook afgezien van deze vrees zag de regering geen reden
tot nadere definiéring, die immers evenmin had plaatsgevonden voor provincies, ge-
meenten en de openbare lichamen voor beroep en bedrijf. Bovendien had het van-
ouds bekende begrip waterschap volgens de regering een ‘voldoende vaste beteke-
nis'.223

De ruimte die aldus door de wetgever werd gecreéerd, werd als zo vaak in de litera-
tuur in arren moede dan maar zelf ingevuld. Door diverse schrijvers is een omschrij-
ving van het begrip waterschap gegeven, die door Van den Berg nader zijn geanaly-
seerd en beoordeeld.”” In al deze omschrijvingen komen steevast twee elementen
voor, te weten de typering van het waterschap als vorm van openbaar bestuur en de
specifieke, beperkte taakopdracht gelegen op het terrein van de waterstaatszorg. Zelf
komt Van den Berg tot de navolgende definitie: ‘Een als regel door provinciale staten
in het leven geroepen openbaar lichaam met een bij reglement omschreven taak op
het terrein van de waterstaatszorg’. Als we eerderbedoelde definities van Winsemius,
Fockema Andreae, de Studiecommissie Waterschappen, Sneep en uiteraard Van den
Berg zelf vergelijiken met die welke tien jaar later een plaats vond in de Water-
schapswet, lijkt voorzichtig te mogen worden geconcludeerd dat Sneep de meest
vooruitziende blik heeft gehad. Zijn aanzet (‘Een functionele openbare bestuursvorm
belast met een reglementair omschreven taak op het gebied van de waterstaatszorg
binnen een bepaald beheersgebied’) lijkt de wetgever in ieder geval het meest te

hebben geinspireerd, nu daarin — anders dan bij de andere omschrijvingen - ook de
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Van den Berg (diss.), p. 107-108.

TK 1976-1977, 13993, nr. 6, p. 3.

Van den Berg (diss.), p. 108-110. Schilthuis, die niets moest hebben van een wettelijke defini-
tie van het begrip waterschap aangezien dit de rechtsontwikkeling in de weg zou staan, komt
overigens in dit overzicht niet voor. Consequent als hij was, liet hij een eigen definitie achter-

wege (Schilthuis, p. 30-34).
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gebiedsaanduiding is opgenomen. Door Van den Berg is deze benadering bekritiseerd,
onder meer omdat de gezagsuitoefening van het waterschap ook buiten zijn territoir
kan plaatsvinden. Hierna zal echter de relatieve betekenis van dit argument nog naar
voren komen. Van mijn kant merk ik op dat de omschrijving van Van den Berg op
haar beurt als een zeker bezwaar heeft dat daarin als element is opgenomen door wie
het waterschap in beginsel wordt opgericht (“... als regel door provinciale staten in
het leven geroepen ..."). In mijn ogen vormt voor de typering van het waterschap
geen doorslaggevend en onderscheidend element of dit door Rijk dan wel provincie

wordt opgericht.

Wat hiervan zij, de wetgever heeft inmiddels een einde aan deze discussie gemaakt
en zelf een omschrijving van het begrip waterschap geformuleerd. Strikt genomen is
er gezien deze formulering geen sprake van een echte definitie. De Waterschapswet
opent anders dan de Provinciewet en de Gemeentewet ook niet met enkele inleiden-
de begripsbepalingen. De term ‘definitie” werd in de memorie van toelichting dan ook
bijna angstvallig vermeden®®®, hetgeen in latere kamerstukken evenwel vervaagde en
er wisselend werd gesproken van ‘definitie’ en ‘omschrijving’. In de memorie van
toelichting werd niettemin nog met nadruk gesteld dat genoemd begrip op zichzelf
voldoende duidelijk is en als zodanig evenmin als de begrippen provincie en gemeente
een wettelijke definitie behoefde. Anderzijds werd een zekere omschrijving niettemin
gewenst geacht om, juist ook met het oog op de algemene bevoegdheidsbepaling
van artikel 2, eerste lid, dat mede betrekking heeft op de bevoegdheid tot het instel-
len van waterschappen, te beschikken over een algemene wettelijke afgrenzing van
de mogelijkheid tot het instellen van waterschappen. Een dergelijke omschrijving
biedt, zo werd gesteld, als nevenvoordeel de gelegenheid tot typering van het water-
schap ter onderscheiding van andere openbare lichamen met verordenende en be-
stuursbevoegdheden, in het bijzonder gemeenten en provincies.

In essentie bestaat de omschrijving van artikel 1, eerste lid, Waterschapswet uit een
drietal elementen, te weten openbaar lichaam, waterstaatkundige verzorging en be-

paald gebied, waarover in dit kader het navolgende valt op te merken.??
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TK 1986-1987, 19995, nr. 3, p. 19-20, en Verburg (red.), p. 18.
Zie hiervoor ook Verburg (red.), p. 18-24.
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5.2.1 Openbaar lichaam

In de eerste plaats is nog eens expliciet vastgelegd dat waterschappen, evenals
provincies en gemeenten, openbare lichamen zijn. Dit volgt reeds uit de Grondwet
van 1983 waarin de waterschappen ondergebracht zijn in hoofdstuk 7 dat als titel
draagt ‘Provincies, gemeenten, waterschappen en andere openbare lichamen’. Het
waterschap vormt aldus een volwaardig onderdeel van het openbaar bestuur en
bewoont — om aan te sluiten bij de mooie beeldspraak van toenmalig Unievoorzit-
ter De Graeff in één van zijn jaarredes®”” — een belangrijke zijvleugel van het Huis
van Thorbecke. Wél zouden de medebewoners zich van dit inwonerschap iets
meer bewust kunnen tonen. Het gebeurt namelijk te vaak dat bij discussies over
elementen van het openbaar bestuur, die op zichzelf ook het waterschap raken
(reorganisatie binnenlands bestuur, interbestuurlijk toezicht, rechtspositie bestuur-
ders, interbestuurlijke omgangsvormen e.d.), de waterschappen over het hoofd
dreigen te worden gezien en zich steeds opnieuw moeten ‘invechten’.

Het waterschap is daarmee een overheidslichaam. In het verleden is echter wel de
opvatting verdedigd dat waterschappen een privaatrechtelijk karakter zouden bezit-
ten. Aanhangers van deze opvatting wezen daarbij niet ten onrechte op het gege-
ven dat waterschappen vroeger veelal door particulier initiatief van eigenaren van
onroerende zaken waren ontstaan. Tegelijkertijld werd door hen gewezen op de

228 yervallen -

voorheen — en pas met de inwerkingtreding van de Waterschapswet
in artikel 14 Waterstaatswet 1900 opgenomen regeling inzake de opheffing van
waterschappen, die het mogelijk maakte dat de bezittingen, na voldoening der
schulden, aan de ingelanden van de opgeheven instelling ten goede kwamen.**°
Inderdaad doet deze regeling meer denken aan de plaatselijke biljartvereniging dan
aan een waterschap. Ook de vroeger in sommige provinciale waterschapsregle-
menten opgenomen definities van het begrip waterschap, die veelal aanvingen met

de woorden ‘een vereniging van gronden’, boden op zijn minst ruimte voor discus-
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Zie HWS 2001, nr. 21, p. 1009.
Zie artikel 167, eerste lid, Waterschapswet.

Zie over deze regeling De Goede c.s., p. 117-121, en Verburg (red.), p. 46.
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sie.”*® Genoemde opvatting, die in Brouwer zijn verdediger en in Thorbecke zijn be-
strijder vond, is inmiddels in de literatuur afdoende weerlegd.?®' Schilthuis juicht
dat toe aangezien bedoelde opvatting, die in de kern provinciaal ingrijpen in het
waterschapsbestel uit den boze achtte, ‘vooruitgang en verbetering der water-
schapsorganisatie afsneed en het bestaande onaantastbaar verklaarde, hoe verou-
derd en onredelijk dit ook mocht zijn. Dit standpunt heeft gelukkig voor de ver-
nieuwingsdrang moeten wijken’. En dan leven we in 1947. Te meer waar de mo-
gelijke privaatrechtelijke inslag ook tijdens de grondwetsherziening van 1983 op-
nieuw en hardnekkig de kop opstak, mag het een goede zaak worden geacht dat
het publiekrechtelijk karakter van het waterschap met zoveel woorden in de wet is
vastgelegd, zodat hierover geen enkel misverstand kan bestaan. Het waterschap is
dus een overheidslichaam waaraan de bevoegdheid om verordeningen uit te vaar-
digen, vergunningen te verlenen, handhavend op te treden en belastingen op te
leggen kan worden opgedragen.

Met de constatering dat het waterschap een overheid is, is tegelijkertijd aangege-
ven dat het waterbeheer vrijwel volledig tot het publieke domein kan worden gere-
kend. De beleidsontwikkeling, de uitvoering en het toezicht op dit terrein zijn over-
heidstaken pur sang. De staat, dat zijn inderdaad de dijken. Juist in het publieke
karakter van de waterstaatszorg vindt het waterschap zijn ontstaansreden.?*> Het
ontwikkelen van nieuw beleid om de gevolgen van de klimaatverandering op te
vangen, het beheren van de wateren en de waterstaatswerken zoals dijken en ge-

malen, het bijeenbrengen van de daarvoor benodigde financiéle middelen en het
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Schilthuis, p. 30-33.

Zie hiervoor Schilthuis, p. 10-14.

Zie in dit verband ook de bijdrage van H.R.B.M. Kummeling in ‘Grondrechten en zelfregulering’
onder redactie van H.R.B.M. Kummeling en S.C. van Bijsterveld, Centrum voor Wetgevings-
vraagstukken, Deventer 1997, p. 31-50. Vanuit de optiek van de grondrechten analyseert
Kummeling de staatstaken die niet of nauwelijks vatbaar zijn voor zelfregulering door maat-
schappelijke actoren, waarbij onder meer publicaties van H.J. de Ru en E.M.H. Hirsch Ballin aan
bod komen. Beide auteurs blijken de zorg voor de waterstaat als ‘klassieke’ staatstaken te be-
schouwen. Kummeling zelf concludeert (p. 37) dat slechts een beperkt aantal overheidstaken
niet of nauwelijks vatbaar zijn voor zelfregulering. Het betreft daarbij taken die samenhangen

met het geweldsmonopolie van de overheid (justitie, defensie, politie e.d.).
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toezicht op de naleving van de gestelde voorschriften kan niet aan private partijen
worden toebedeeld, maar vergt optreden van de overheid. Die overheid beschikt
immers zo nodig in een sanctiearsenaal om burgers en bedrijven bepaalde (onder-
houds)verplichtingen en beperkingen op te leggen. lets heel anders is uiteraard dat,
in het bijzonder bij de uitvoering, die overheid niet per se alles zelf hoeft te doen,
maar gebruik kan maken van de expertise van de ‘markt’. Toegespitst op het wa-
terschap betekent dit dat het uitvoeren van baggerwerkzaamheden, de bouw van
rioolwaterzuiveringsinstallaties en de aanleg en versterking van dijken doorgaans
volledig uitbesteed worden aan private partijen. Zo is waterbeheer bij uitstek een
publieke taak, maar speelt de markt bij de uitvoering daarvan een belangrijke rol.
Een mooi bewijs hiervan vormt de uitkomst van een onderzoek van de Universiteit
Twente uit 2006, dat het Waterschap Regge en Dinkel een belangrijke aanjager
van de regionale economie in Overijssel is.?*®* Elke euro die het waterschap be-
steedt en investeert (jaarlijks alleen al in de regio Twente € 57,5 miljoen), levert

€ 1,70 op voor de economie in Overijssel.

Waterstaatkundige verzorging

In de tweede plaats volgt uit de wettelijke omschrijving dat het doel van het wa-
terschap gelegen moet zijn op en beperkt is tot het terrein van de waterstaatszorg.
De functionele hoedanigheid van het waterschap is hiermee expliciet aangeduid.
Uiteraard is daarbij van belang welke taken tot het begrip waterstaatszorg gere-
kend kunnen worden. Aangezien een wettelijke definitie ontbreekt, kan gemaks-
halve aangesloten worden bij het in paragraaf 3.4 gememoreerde rapport van de
Commissie Waterschapsbestuur. Hierin wordt bedoeld begrip op p. 9 als volgt om-
schreven: ‘dat deel van de zorg van de overheid dat betrekking heeft op de kering
van het water, de waterhuishouding en de wegen en als zodanig gericht is op de

bewoonbaarheid en bruikbaarheid van de bodem en de bescherming en verbetering
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Bron: Persbericht van het Waterschap Regge en Dinkel van 12 juli 2006. Zie voor de achterlig-

gende hoofdstudie A. van der Veen en A. Kalfagianni, ‘Evaluatie van de economische impact

van het Waterschap Regge en Dinkel op de regionale economie van het Oosten van het land’,

Centrum voor Schone Technologie en Milieubeleid, Universiteit Twente, Enschede 2006.
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van het leefmilieu’. Uit deze omschrijving, die sterk doet denken aan het latere ar-
tikel 21 Grondwet, komt naar voren dat het water niet steeds een essentiéle rol
behoeft te spelen. Het begrip waterstaatszorg is in zoverre breder dan het begrip
waterbeheer. Ook wegenzorg is immers waterstaatszorg. Om die reden wordt in
het spraakgebruik dan ook wel onderscheid gemaakt tussen de zg. natte water-
staat (waterkering, waterhuishouding en vaarwegen) en de droge waterstaat
(landwegen).

De taken van het waterschap, die in hoofdstuk 7 nader verkend worden, moeten
dus liggen binnen de sfeer van de waterstaatszorg. Dit mag thans gemeengoed lij-
ken, maar ook hier lag dit in het verleden wel eens anders en trokken sommige wa-
terschappen - de plaatselijke notabelen zaten toch bijeen — zich naast de uitoefe-
ning van de waterstaatszorg ook wel de zorg voor geheel andere aangelegenheden
aan, zoals de bekostiging van kerk en pastorie of het tractement van de school-
meester. 2** Zo heeft De Goede een bijna hilarisch overzicht gegeven van een aan-
tal besluiten, waarbij de waterschappen het huishoudelijk belang iets te veel uit het
oog hadden verloren.?*® Besluiten om een gratificatie van 500 gulden aan de dorps-
predikant te verlenen, subsidie aan de gemeente te geven voor de kosten van ge-
nees—, heel- en verloskundige hulp en een bijdrage aan het Pelikaan Comité voor
het Nationaal Luchtvaartfonds bleven terecht verstoken van de vereiste provinciale
goedkeuring. Besluiten om subsidie te verlenen aan stierenverenigingen, varkens-
fokverenigingen en houders van goedgekeurde bokken haalden het echter merk-
waardig genoeg herhaaldelijk wél. Enigszins vergoelijkend merkt De Goede op dat
het allemaal besluiten betrof van zg. dorpspolders, ongeveer de kleinste eenheden
op waterschapsgebied. Voorts attendeerde de Studiecommissie Waterschappen in

bijlage 2 bij haar rapport (p. 60) reeds op de financiéle verplichtingen van de Zijpe—
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Zie O. van der Heide, Wb. 1991, p. 43; De Goede c.s., p. 38, en met name M.W. Schakel in
diens bijdrage in ‘Waterschapschouw’ (p. 231), die tijdens zijn ‘speurtocht door oude polderre-
keningen’ op enkele merkwaardige posten stuit, zoals zand in de tuin van de dominee, reparatie
van brandweerslangen, het nummeren van huizen en de inkwartiering van een geblesseerde
soldaat. Schakel verklaart dit doordat de waterschappen op het platteland de eerst aanwezige
rechtsgemeenschappen waren en het verdere publieke belang - buiten de rechtspraak — niet
veel te betekenen had.

B. de Goede, ‘Waterschappen en goedgekeurde bokken’, Wb 1955, p. 12-13.
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en Hazepolder ten aanzien van het plaatselijk kerkbestuur.?*® Even curieus als veel-
zeggend in dit verband is de Wet van 17 augustus 1878, Stb. 127, die het de wa-
terschappen verbood om nog langer uitgaven te doen ten behoeve van het lager
onderwijs.

Overigens moet die beperkte taakstelling natuurlijk niet overdreven worden. Ver-
meldenswaard in dit kader is nog steeds het bekende Koninklijk besluit inzake de
aanbieding door het Hoogheemraadschap van Delfland van een gebrandschilderd
raam voor de Oude Kerk te Delft ter gelegenheid van de restauratie van deze
kerk.>*’” Gedeputeerde Staten van Zuid—Holland onthielden hun goedkeuring aan de
betreffende begrotingswijziging aangezien het hoogheemraadschap hiermee naar
hun oordeel zijn taak te buiten ging. De Kroon was het niet met de provincie eens
en overwoog daarbij onder meer: ‘dat, daargelaten of gedeputeerde staten in hun
evenbedoeld schrijven het Hoogheemraadschap van Delfland terecht als een doel-
corporatie aanduiden, het in ieder geval een uiterst belangrijk territoriaal lichaam is,
dat de eigen specifieke taak slechts dan op de beste wijze vervult, als het zich
daarbij tevens in dienst stelt van andere belangen van hoge orde, zoals de recreatie
der bevolking, de zorg voor het behoud van de overgeleverde schoonheid van stad
en land, het behoud van natuurruimten van bijzondere waarde, en dergelijke.” Te
meer waar met de aanbieding van het raam een relatief bescheiden bedrag (in casu
f 11.000) was gemoeid, vernietigde de Kroon het besluit van gedeputeerde staten
en werd alsnog goedkeuring verleend aan de begrotingswijziging. Vermeldens-
waard niet zo zeer vanwege de suggestieve opmerking van de Kroon over het ka-

238 maar zeker ook vanwege de fraaie

rakter van het waterschap als doelcorporatie
aantekening van Schilthuis bij deze uitspraak, die opmerkelijk genoeg aan het KB
voorafging. Diens annotatie is er niet minder om: ‘Wanneer moet worden beoor-

deeld, of een waterschap bij zijn bestuurshandelingen binnen de perken van zijn
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Enkele jaren later maakte de Hoge Raad een einde aan deze verplichtingen, zie HR 22 december
1978, NJ 1979, no. 289 m.nt. A.R.B., en A. Schoemaker in Wb 1979, p. 227-228.

KB 13 augustus 1956, Wb 1956, nr. 35, p. 177 met noot G.J.C. Schilthuis. Zie hiervoor ook
de bijdrage van J.T. van der Wal in ‘Het Waterschap van oud naar nieuw’, p. 78-103, waarbij
een foto van het bewuste gebrandschilderde raam in de Heemraadskapel van de Oude Kerk is

afgedrukt.
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bevoegdheid is gebleven dan wel of het zijn verplichtingen naleeft, moet de grond-
slag voor het te geven oordeel worden gezocht in het reglement van het water-
schap of in zijn inrichting, voorzover het reglement zwijgt en de inrichting daarvoor
aanwijzingen geeft. Een waterschap is niet vrij in de bepaling van de grenzen van
zijn taak zoals een gemeente min of meer is in dier voege, dat zij kan bepalen,
welke belangen zij zal verzorgen. De aard van het waterschap brengt mee, dat het
zich in zijn werkzaamheid moet beperken tot de taak, die reglement of inrichting
het opleggen. Daaruit volgt echter niet, dat het waterschapsbestuur bij zijn werk-
zaamheid als een paard met oogkleppen zijn weg moet volgen zonder links of
rechts te kijken en zonder rekening te houden met andere belangen dan die waar-
van de verzorging aan het waterschap opgedragen is.” Schilthuis bleek aldus van
mening dat de tot de waterstaatszorg beperkte taakstelling niet betekende dat het
waterschap geen rekening met andere belangen zou mogen houden.

Vermeldenswaard ten slotte aangezien de Kroonuitspraak op het eerste gezicht
enigszins gedateerd mag overkomen, maar ruim vijftig jaar later niettemin als ver-
rassend actueel mag worden bestempeld. Ook thans dringen zich in de praktijk
namelijk soortgelijke vragen op. Mag een waterschap in het vele en verre buiten-
land dat ons kleine land kent zijn kennis om niet ter beschikking stellen van
nieuwsgierige counterparts? En mag een waterschap — net als een gemeente®® —
als zich elders weer eens een vreselijke natuurramp, zoals een tsunami, heeft vol-
trokken, geld en helpende handen ter beschikking stellen voor de noodzakelijke
hulp en wederopbouw? De onderhavige uitspraak brengt het antwoord op deze
prangende vragen volgens mij nog steeds dichterbij. De uitspraak leert namelijk dat
het waterschap op dit terrein een zekere vrijheid, een zekere ruimte toekomt. Van-
zelfsprekend dient deze vrijheid en ruimte verstandig te worden aangewend, in
welk opzicht het allereerst aanbeveling verdient om eventuele kennisoverdracht en
(financiéle) hulpverlening nadrukkelijk tot het waterstaatsterrein te beperken. Ook

hier geldt dus een functionele insteek. In de tweede plaats zal de hulp en steun
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Zie hiervoor De Goede c.s., p. 38.
Zie het KB van 15 juli 1955, AB 1955, p. 829, waarbij de Kroon de financiéle steun van de
gemeente Bussum aan de Oostenrijkse watersnood, anders dan gedeputeerde staten van

Noord-Holland, acceptabel achtte.
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binnen redelijke proporties moeten blijven. Op voorhand vallen die proporties niet
exact aan te geven. Van Hall**° heeft daarvoor niettemin een waardevolle aanzet
gegeven door voor dergelijke activiteiten een post van 0,2% van de totale water-
schapsbegroting te suggereren. Rekkelijken en preciezen zullen hier tot een verge-
lijk moeten komen. Al met al zou het bepaald geen kwaad kunnen als de belasting-
rechter, die mogelijk moet oordelen over een belastingaanslag van een waterschap
waarin dergelijke uitgaven zijn verdisconteerd, dit ruim vijftig jaar oude KB er nog
eens op naslaat. Onverminderd deze ‘vermeldenswaardigheden’ past bij dit KB wel
enige nuancering. De uitspraak van de Kroon lijkt vooral te moeten worden gezien
als een reactie op de buitengewoon restrictieve opstelling van de provincie. Naar
huidig inzicht worden de belangen van recreatie en de bescherming van cultuurhis-
torische waarden weliswaar niet als een taakbelang, maar toch als zg. verwante
belangen beschouwd, die het waterschap wel degelijk mag behartigen.

Vooral in de beperking van de taak tot het terrein van de waterstaatszorg karakte-
riseert het waterschap zich als overheidslichaam van functioneel bestuur. Daarmee
onderscheidt het waterschap zich principieel van andere openbare lichamen zoals
provincies en gemeenten. Waar laatstgenoemde overheidslichamen in beginsel een
onbepaalde taak hebben, heeft het waterschap per definitie een beperkte of liever
gezegd een bepaalde taak. Daarbij dient er bovendien op te worden gewezen dat
het waterschap niet het enige overheidslichaam is dat op het terrein van de water-
staatszorg werkzaam is. Ook Rijk, provincies en gemeenten vervullen taken op dit
terrein. In zoverre heeft het waterschap dus niet een monopoliepositie, al plaatst,
zoals in hoofdstuk 7 nog zal blijken, het in artikel 2, tweede lid, Waterschapswet
verankerde decentralisatiebeginsel het waterschap wel duidelijk in een aparte posi-

tie.
Bepaald gebied
In de derde en laatste plaats blijkt uit de wettelijke omschrijving van het begrip wa-

terschap dat de waterstaatkundige verzorging betrekking dient te hebben op een

bepaald gebied. Daarmee kan het gebied als een zelfstandig element van de be-

240 A

van Hall, Staatscourant 7 februari 2006, p. 6.
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gripsomschrijving beschouwd worden. In de literatuur is wel gesteld dat het heb-
ben van een ‘bepaald gebied’ voor het waterschap geen wezenskenmerk is.?*' Het
waterschap is immers een vorm van functionele decentralisatie, hetgeen met zich
brengt dat het waterschap indien nodig bevoegd is buiten het reglementaire gebied
op te treden. Het begrenzen van het waterschapsgebied is in deze visie slechts
noodzakelijk met het oog op de verkiezingen en de belastingheffing. Niettemin lijkt
de concrete omlijning van het waterschapsgebied toch vrij essentieel in een tijd
waarin geheel Nederland waterschappelijk is ingedeeld en zg. brugschappen, die
slechts enkele bruggen beheerden en hun inkomsten hoofdzakelijk uit bruggelden
genereerden, niet langer bestaan. In zoverre lijkt de discussie over de vraag of wa-
terschappen een (bepaald) gebied moeten hebben, gedateerd.?** Het in dat kader
steevast naar voren gebrachte argument dat waterschappen zo nodig bevoegd zijn
tot gezagsuitoefening buiten hun gebied, overtuigt niet werkelijk. De onderhavige
kwestie kwam ook tijdens de parlementaire behandeling van de Waterschapswet
weer naar voren. Naar aanleiding van desbetreffende vragen in het voorlopig ver-
slag werd hierover in de memorie van antwoord (p. 16) gesteld dat die begrenzing
niet verhindert dat de uitoefening van bevoegdheden zich, indien dat noodzakelijk
is, ook tot over de directe territoriale begrenzingen heen kan uitstrekken, waarbij
gerefereerd werd aan de bestaande jurisprudentie op dit punt.

Over deze kwestie bestaat inderdaad de nodige jurisprudentie.?*®> Reeds in 1908
werd door de Hoge Raad een arrest gewezen, waaruit kan worden afgeleid dat het
waterschap in beginsel bevoegd is om buiten het waterschapsgebied op te tre-
den.?** De Hoge Raad verlangde daarvoor echter een expliciete bepaling in het wa-
terschapsreglement, hetgeen in casu niet was geschied. Het standaardarrest in dit
verband is nog steeds de beslissing uit 1957 inzake de Pijimolen Gelkenes.?*® Kort
samengevat ging het hierbij om het volgende. De keur van de polder Gelkenes, ge-

legen in de provincie Zuid—Holland, verbood in verband met de windvang van een

241 Zie Schilthuis, p. 36, en Van den Berg (diss.), p. 109.
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Zie aldus ook De Goede c.s., p. 36.
243 Zie voor een uitvoerig overzicht hiervan Schilthuis, p. 39.
244 HR 22 mei 1908, W. 8707.

245 HR 7 mei 1957, NJ 1957, 516.
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molen het bouwen van huizen en dergelijke binnen een zekere afstand van die mo-
len. Nu was binnen die afstand een loods gebouwd, die echter buiten de grenzen
van de polder stond. Op grond daarvan werd gesteld dat de keur van de polder in
zoverre onverbindend was. De Hoge Raad oordeelde ter zake dat het bestuur van
een waterschap bij het maken van verordeningen in het huishoudelijk belang van
het waterschap niet gebonden is aan de territoriale grenzen van het waterschap
aangezien de taak van het waterschap in het algemeen zakelijk en niet plaatselijk
bepaald is. Ook uit de aanwijzing van een grondgebied in een bijzonder reglement,
welke aanwijzing de beperkte strekking kan hebben om vast te stellen wie omslag-
plichtigen en stemgerechtigden zijn, volgt volgens de Hoge Raad niet zonder meer
dat het waterschap niet bevoegd zou zijn om, daar waar de behartiging van het
huishoudelijk belang dit zou meebrengen, voorschriften te geven die ook buiten zijn
grenzen van kracht zijn. Wel zou uit het reglement kunnen blijken dat provinciale
staten met het geven van een grensomschrijving de verordenende bevoegdheid
van het waterschap bewust hebben willen beperken tot het binnen de grenzen ge-
legen gebied. In casu was dit laatste niet het geval. Het reglement bevatte zelfs
expliciet de bepaling dat het polderbestuur ook bevoegd was tot gezagvoering over
een buiten de poldergrenzen gelegen waterloop en liep daarmee in de pas van het
arrest van 1908. Overigens blijkt uit deze twee arresten dat de zienswijze van de
Hoge Raad zich in de loop der jaren gewijzigd heeft. In 1908 werd nog een expli-
ciete reglementsbepaling verlangd die het waterschap buiten zijn grenzen bevoegd
moest laten zijn. In 1957 werd deze bevoegdheid gezien de aard van het water-
schap min of meer vanzelfsprekend geacht. Een desbetreffende bepaling in het re-
glement werd daarvoor niet langer noodzakelijk geoordeeld.

Een meer aan de hedendaagse praktijk ontleend voorbeeld van gezagsuitoefening
buiten het eigen gebied betreft de vergunningverlening voor de zogenaamde indi-
recte lozingen in de sfeer van het waterkwaliteitsbeheer. Artikel 3, derde lid, Wvo
opent de mogelijkheid dat bedrijven die gelegen zijn binnen de grenzen van een ze-
ker waterschap en lozen op de riolering, een lozingsvergunning behoeven van een

ander waterschap, namelijk dat wat de rioolwaterzuiveringsinstallatie beheert
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waarop die riolering is aangesloten.?*® Aldus vloeit deze bevoegdheid om buiten
het eigen gebied op te treden niet uit het reglement, maar rechtstreeks uit de wet

voort.

Onverminderd deze voorbeelden van gezagsuitoefening buiten het eigen gebied
moet gewaakt worden voor al te hooggespannen verwachtingen van de feitelijke
betekenis daarvan. Toenmalig UvW-directeur Th.F.J.A. Dolk**’ had reeds in 1952
gewaarschuwd voor ‘ongebreidelde uitzetting’” van het gezagsgebied buiten de
grenzen van het taakgebied van de waterschappen: ‘Overheidsgezag, zeker van
een lager orgaan, moet (...) een voor de geregeerden waarneembare begrenzing
hebben’. Dolk voorzag meningsverschillen met buiten het waterschapsgebied gele-
gen gemeenten en met nabuurwaterschappen. Dat het ‘standaardarrest’ dateert
van vijftig jaar geleden vormt daarvoor een eerste indicatie. Voorts valt op het in-
dertijd door mijzelf aan de Wvo ontleende voorbeeld, dat inmiddels ook zijn weg
naar het Handboek voor het Nederlandse Staatsrecht heeft weten te vinden?*®, bij
nader inzien af te dingen dat de betreffende bevoegdheid niet specifiek voor de
waterschappen was weggelegd, maar ook voor het drietal provincies dat de wa-
terkwaliteitstaak tot in de negentiger jaren zelf bleef uitvoeren. Belangrijker in mijn
ogen is evenwel dat met de enorme schaalvergroting het aantal gebiedsgrenzen
van de waterschappen substantieel is teruggelopen en dat, wanneer onverhoopt
toch buiten het eigen gebied onwelgevallige ontwikkelingen plaatsvinden, het wa-
terschap doorgaans andere (bestuurlijke) middelen heeft om de eigen visie doeltref-
fend naar voren te brengen. Hierbij kan onder meer aan het sluiten van een water-
akkoord als bedoeld in artikel 17 Wet op de waterhuishouding en aan het benutten
van ruimtelijke procedures (bestemmingsplannen) worden gedacht. De bevoegd-
heid tot optreden buiten het eigen gebied - bij provincies en gemeenten uit den

boze — moet dus worden gerelativeerd.
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Zie over dit ‘grensoverschrijdende afvalwater’, waarbij overigens de vergunningverlenende en
de heffingsbevoegdheid in twee verschillende handen zijn, AGRvS 15 februari 1991, AB 1991,
497, m.nt. J.J.l. Verburg.

Th.F.J.A. Dolk, ‘Waterschapsgezag buiten de waterschapsgrenzen’, Wb 1952, p. 17-19.

Van der Pot-Donner, p. 789.
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Veel wezenlijker is de materiéle betekenis van (de begrenzing van) het water-
schapsgebied. Uit de wetsgeschiedenis komt duidelijk naar voren dat het gebied
van het waterschap geen ‘willekeurige’ streep op de kaart kan zijn. De begrenzing
en omvang van het waterschapsgebied worden primair bepaald door waterstaat-
kundige factoren en in verband daarmee door overwegingen van doelmatig beheer,
waardoor die begrenzing meestal niet de gemeentegrenzen kan volgen doch deze
grenzen telkens doorsnijdt, evenals in een aantal delen van het land de provinciale
grenzen (MvT, p. 20).*° Het moet derhalve gaan om waterstaatkundige eenheden
(dijkringen®®°, bemalings— en boezemgebieden, deelstroomgebieden), waarbij vast-
gesteld kan worden dat het zuiveringsbeheer met zijn overwegend ondergrondse
infrastructuur terecht nimmer een rol gespeeld heeft bij de exacte loop van de be-
grenzing van het waterschapsgebied. Door het advies van de Commissie Waterbe-
heer 21° eeuw uit 2000%" heeft deze op waterstaatkundige overwegingen geba-
seerde gebiedsindeling extra betekenis gekregen. Deze commissie heeft namelijk
het niet afwentelen van waterproblemen gepropageerd en daartoe de drietrapsstra-
tegie water vasthouden, bergen en (dan pas) afvoeren bepleit. Deze primaire keuze
om meer water vast te houden in het eigen gebied stelt uiteraard eisen aan de in-
richting van dat gebied. Artikel 7, vierde lid, van de Europese Hoogwaterrichtlijn

legt dit principe van niet afwentelen op het niveau van de lidstaten vast. Water-
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In de gemeente Amsterdam is bij de oprichting van het Hoogheemraadschap Amstel, Gooi en
Vecht enig water bij de wijn gedaan teneinde de gemeentelijke Dienst Riolering en Waterhuis-
houding in stand te kunnen laten als organisatorische en operationele eenheid. De Afdeling Be-
stuursrechtspraak toonde hiervoor begrip en verwierp de stellingname van het Waterschap De
Waterlanden en het Hoogheemraadschap van Rijnland dat uit waterstaatkundig oogpunt een
andere gebiedsbegrenzing had moeten worden gekozen. Zie ABR 21 januari 1999,
nrs. E02.97.0041 en E02.97.0042, en ABR 11 februari 1999, nr. E02.97.0040 (niet gepubli-
ceerd).

De Wet op de waterkering kent in bijlagen | en Il een veel groter aantal dijkringgebieden, in ca-
su 53, dan er momenteel waterschappen zijn. In de bijlagen I, IA en Il bij het wetsvoorstel Wa-
terwet zijn in totaal 95 dijkringgebieden opgenomen, zie EK 2007-2008, 30818, A, p. 36-38.
Rapport ‘Waterbeleid voor de 21° eeuw. Geef water de ruimte en de aandacht die het ver-

dient’, Den Haag 2000, p. 37.
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staatkundige factoren bepalen dus de begrenzingen van het beheergebied van het
waterschap.

Aangezien de waterschapsgrenzen die van het water(systeem) volgen, hetgeen zo-
als hierna in hoofdstuk 10 nog zal blijken uitstekend past in de
(deel)stroomgebiedbenadering van de Europese Kaderrichtlijin Water (KRW), corres-
ponderen deze niet met de gemeentelijke en de provinciale grenzen. Interprovincia-
le waterschappen zijn dan ook een reeds lang bekend fenomeen, waarbij het door-
gaans om twee provincies gaat. De daarvoor noodzakelijke interprovinciale besluit-
vorming kenmerkte zich overigens niet altijd door grote eensgezindheid en daad-
kracht, waardoor met een zekere regelmaat ingrijpen van het Rijk nodig was om de
uit waterstaatkundig oogpunt gewenste beheerstructuur van de grond te krijgen.”*?
Van de thans bestaande 26 all-in waterschappen is, zij het soms voor een beperkt
gedeelte, zelfs meer dan de helft interprovinciaal.?®® Tot voor kort spande Amstel,
Gooi en Vecht de kroon doordat dit hoogheemraadschap in drie provincies ligt,
hetgeen voor een klein deel ook voor het Waterschap Noorderzijlvest geldt. Inmid-
dels komt deze eer toe aan het Waterschap Rivierenland, dat in maar liefst vier
provincies zijn taken uitoefent. Duidelijk zal zijn dat dit in de sfeer van de regle-
mentering en het toezicht niet altijd een onverdeeld genoegen is. Het is dan ook
bepaald geen overbodige luxe dat de Waterschapswet enkele specifieke voorzie-

ningen op dit terrein bevat.?**
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Zie Verburg (red.), p. 54-55, en eerder J.G. Steenbeek, ‘Congruéntie tussen provinciale en wa-
terschapsgrenzen’, Wb 1973, p. 295-298, waarin geconstateerd werd dat de provinciale be-
reidheid om een nieuwe stap te doen van provinciaal naar interprovinciaal niet groot is. Steen-
beek had hierbij vooral het oog op de provincies Drenthe en Utrecht.

Ook Van Hall benadrukt dat de provinciegrenzen bij de begrenzing van waterschappen geen ijk-
punt meer zijn: ‘Het inrichtingscriterium ligt bij het stroomgebied. Dat wil zeggen dat de water-
staatkundige condities bepalend zijn voor de gebiedsindeling’. Zie A. van Hall, ‘Naar nieuwe
verhoudingen. Enkele aspecten van de relatie tussen provincie en waterschap’ in ‘Behoorlijk be-
stuur. Een “Ceesstudie” bij het afscheid van C.J.N. Versteden’, J.A. van Kemenade (red.), Pro-

vincie Noord-Holland/Elsevier, Den Haag 2001, p. 79.

254 Artikelen 6 en 164 Waterschapswet.
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Gemeentelijke en provinciale grenzen worden frequent en met een zeker gemak
doorsneden. Eén barriére lijkt tot dusver echter maar moeilijk te kunnen worden
genomen en dat is de landsgrens. Bij de nationale grenzen houden de bevoegdhe-
den van het waterschap nadrukkelijk op te bestaan. Als de grote grensoverschrij-
dende rivieren buiten beschouwing worden gelaten - zij maken immers deel uit van
het door het Rijk beheerde waterhuishoudkundig hoofdsysteem - en de aandacht
wordt gevestigd op wateren, zoals de Mark, de Roosendaalse Vliet, de Dommel,
de Roer, de Berkel, de Dinkel en de Overijsselse Vecht, is dat onbevredigend. Als
waterstaatkundige eenheden het bestuurlijk—organisatorische leitmotiv heten te
vormen, moet dat breed in de bestuurlijke begrenzing van het waterschapsgebied
tot uitdrukking kunnen komen. Het naderen van de landsgrens vormt vanuit dit
perspectief onvoldoende grond om dit bestuurlijk—organisatorische principe opzij te
zetten.

Ook de wetgever hield de boot hier nadrukkelijk af. In het kader van de parlemen-
taire behandeling van de Waterschapswet werd enkele malen geinformeerd naar de
mogelijkheid om ‘internationale’ waterschappen op te richten. In de memorie van
antwoord werd dienaangaande gesteld dat, nog afgezien van het veelal ontbreken
van soortgelijke lichamen aan de andere zijde van de landsgrens, de Waterschaps-
wet territoriale werking heeft. Oprichting van internationale waterschappen zou in
zoverre uitsluitend bij verdrag kunnen plaatsvinden.?*® Helemaal volledig was deze
stellingname trouwens niet. lk wijs in dit verband op de in 1986 gesloten en begin
1991 in werking getreden Benelux Overeenkomst inzake grensoverschrijdende sa-
menwerking tussen territoriale samenwerkingsverbanden of autoriteiten.”®® Op ba-
sis van deze overeenkomst is het al geruime tijd mogelijk om Belgisch—-Nederlandse

waterschappen in het leven te roepen. Artikel 1 verklaart deze overeenkomst na-
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MvA, p. 20 en NNAVEV, p. 33.

Trb. 1986, 160 en voor inwerkingtreding Trb. 1991, 45 en 88. Zie hierover G.R.M. van Dijk en
H.J.M. Havekes, Ars Aequi mei 1999, p. 71-78, alsmede Ch.W. Backes in diens bijdrage aan
‘De Staat van water’, p. 179-194, die concludeert dat de KRW niet de oprichting van interna-
tionale waterschappen of andere organen met vergaande publiekrechtelijke bevoegdheden eist
of stimuleert. Zie ten slotte J. van Kempen, ‘Interstatelijke civiele sancties wegens grensover-
schrijdende milieuvervuiling: Hindernissen en kansen’, Wetenschapswinkel Rechten, Universiteit

Utrecht, Utrecht 2007.
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melijk van toepassing op (onder meer) de Belgische polders en wateringen en de
Nederlandse waterschappen, terwijl artikel 2 hen in de gelegenheid stelt voor de
concretisering van hun samenwerking openbare lichamen of gemeenschappelijke
organen in te stellen. Aldus zouden als het ware oude tijden herleven. Zeeuws-
Vlaanderen kende al in de achttiende eeuw — dus vé6r de Belgische aansluiting —
internationale waterschappen.®’ Inmiddels is dit internationale uitstapje door de
Belgische afscheiding al weer lang beéindigd, hetgeen overigens nog tot een inte-
ressant arrest van de Hoge Raad inzake de Moerspuipolder heeft geleid, dat met
recht als een Salomonsoordeel mag worden aangeduid.”*® In dit arrest oordeelde de
Hoge Raad dat de omstandigheid dat het gebied van deze polder door de Belgische
afscheiding ten dele op Belgisch grondgebied kwam te liggen niet meebracht dat,
nu ter zake geen regeling tussen Nederland en Belgié is getroffen, bedoeld water-
schap werd opgeheven. Slechts had dit tot gevolg dat taak en bevoegdheden van
het waterschap, voorzover beheerst door Nederlands recht, voortaan waren be-
perkt tot het op Nederlands grondgebied gelegen gedeelte van de waterstaatkundi-
ge polder.

Zoals uit de studie van Boeije blijkt is er van het feitelijk functioneren van deze in-
ternationale waterschappen of grens—doorsneden®® niet al te veel bekend. Materi-
eel zal het dan ook vermoedelijk niet veel betekend hebben. Het vormt in ieder ge-
val een precedent. Ook door enkele auteurs is de totstandkoming van internationa-
le waterschappen bepleit, in welk kader Heemskerk en Wessel dienen te worden
gememoreerd. Heemskerk heeft in zijn baanbrekende en boeiende rechtsvergelij-
kende studie van het Nederlandse en het Duitse water(schaps)recht in mijn ogen

overtuigend de wenselijkheid van een internationaal Roerwaterschap aange-
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Zie C.J. Boeije, ‘Tien eeuwen waterschapshistorie in Zeeuws—Vlaanderen’, Terneuzen 2003,
p. 29-34. Aan onze oostgrens heeft van 1821 tot 1906 het internationale Waterschap Van de
Duffel bestaan. Zie hiervoor E. Mostert, ‘Internationale waterschappen? Nut, noodzaak en al-
ternatieven’, TU Delft, Delft 2007, p. 6, dat als achtergrondstudie is gebruikt voor het hierna
nog te bespreken gezamenlijke AcW/CAW-advies. Mostert concludeert in dit advies dat inter-
nationale waterschappen vanwege de grote bestuurlijke verschillen op afzienbare termijn niet
haalbaar zijn.

HR 19 februari 1971, NJ 1971, 334, en Wb 1971, p. 108-114.

Deze term is van S.J. Fockema Andreae, zie Boeije, p. 29.
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toond.2%°

Wessel op zijn beurt heeft zich als directeur van het gelijknamige onder-
zoeksinstituut altijd sterk gemaakt voor internationaal georiénteerd ‘River Basin
Management’ en heeft via de in de KRW verankerde stroomgebiedbenadering veel
van zijn ideeén bewaarheid zien worden.?®' Beiden waren hun tijd ver vooruit. In
het eerdergenoemde rapport van de UvW ‘Water centraal’ wordt op p. 35 even-
eens gepreludeerd op de totstandkoming van internationale waterschappen: ‘De
noodzaak om waterbeheersorganisaties te enten op watersystemen brengt met
zich mee dat ook over de landsgrenzen heen dergelijke organisaties zouden moeten
kunnen ontstaan. Watersystemen storen zich immers niet aan landsgrenzen. De
totstandkoming van internationale waterschappen zou dan ook serieus moeten
worden bezien.” Meer recentelijk heeft de KRW met zijn internationale dimensie,
die in hoofdstuk 10 nog nader zal worden beoordeeld, de luiken nadrukkelijk verder
opengezet en de belangstelling voor het werk van de Belgische en Duitse collega’s
voorzover al nodig versterkt. Bovendien leidt de KRW op dit terrein op termijn tot
een zekere gelijkschakeling, bijvoorbeeld waar het de kostenterugwinning van wa-
terdiensten betreft. Waarom niet in plaats van het sluiten van internationale over-
eenkomsten voor specifieke (afstemmings)vraagstukken®®?, de marsroute naar de
oprichting van een internationaal waterschap nader verkend? De bereidheid om al-
dus ook de landsgrens te slechten lijkt in ieder geval meer dan ooit aanwezig.?®®
Gezien eerdergenoemde Benelux Overeenkomst lijkt de institutionele samenwerking
met onze Zuiderburen daarbij een zekere voorsprong te hebben op die met onze

Oosterburen. Het Verdrag van Anholt*®*

voorziet namelijk niet in grensoverschrij-
dende samenwerking tussen waterbeheerders, doordat het slechts op provincies
en gemeenten betrekking heeft. Weliswaar kunnen op grond van artikel 1, derde
lid, van dit verdrag ook ‘andere lokale of regionale gemeenschappen’ worden aan-
gewezen waarop de bepalingen van het verdrag mede van toepassing zijn; de wa-

terschappen en de Wasserverbande worden nergens genoemd. Voorts wordt in de

260 Heemskerk (diss.), p. 215-232.

261 J. Wessel, ‘Dimensies van waterbeheer’, Delft 1996.

262 Zie voor een beknopt overzicht De Goede c.s., p. 78-84.
263 HWS 2006, nr. 3, p. 18-19.

264 Verdrag van 23 mei 1991, Trb. 1991, 102.
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op het verdrag gebaseerde model-regeling dan wel een vijftiental beleidsterreinen
genoemd waarop grensoverschrijdende samenwerking plaatsvindt; ook hier schit-
tert het waterbeheer door afwezigheid. In vergelijking met de eerdere Benelux

Overeenkomst vormt het Verdrag van Anholt in zoverre een stap terug.

Uiteraard is dit allemaal makkelijker gezegd dan gedaan. Een remmende factor
vormt inderdaad®®® de sterk uiteenlopende staatsrechtelijke toedeling van taken en
bevoegdheden in Nederland, Belgié en Duitsland, waardoor de bestuurlijke positie,
het takenpakket en de financiering onderling sterk divergeren.?®® In een gezamenlijk
advies hebben de Adviescommissie Water (AcW) en de Commissie van advies in-
zake de waterstaatswetgeving (CAW) het enthousiasme voor internationale water-
schappen behoorlijk getemperd.?®” Ook in dit advies wordt gewezen op een ‘mis-
match’ van bevoegdheden, op een bestuurlijke incongruentie: de bevoegdheden
van de gesprekspartners aan de ene kant van de grens sluiten niet goed aan bij die
van de gesprekspartners aan de andere kant van de grens. Bovendien gelden er
andere toezichtregelingen. Gezien de culturele, juridische en organisatorische ver-
schillen tussen lidstaten achten beide commissies het te vroeg om nu tot oprich-
ting van een waterschap naar internationaal recht over te gaan. Het wordt realisti-
scher geacht om de komende jaren eerst ervaring op te doen met verdergaande
vormen van grensoverschrijdende samenwerking. In het advies wordt daarvan een
aantal voorbeelden aangegeven. Onder meer wordt in dit kader nadrukkelijk gewe-
zen op de mogelijkheden die de Verordening over de Europese Groepering voor
Territoriale Samenwerking biedt.?®® Een dergelijke ‘groepering voor territoriale sa-

menwerking’ lijkt op de Nederlandse figuur van de gemeenschappelijke regeling.
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De Goede c.s., p. 77.

Zie in deze zin ook de bijdrage ‘Van Helsinki via Brussel naar Roermond en terug: grensover-
schrijdend stroomgebiedbeheer’, Andrea Keessen, Harm Dotinga en Marleen van Rijswick, in
‘Van Utrecht via Brussel naar Maastricht’, A.B. Blomberg, A.A.J. de Gier, G.T.J.M. Jurgens en
R.J.G.M. Widdershoven (red.), Alphen aan den Rijn 2007, p. 169.

Advies ‘Bruggen bouwen. Nederlands waterbeheer in Europees en grensoverschrijdend perspec-
tief’, Den Haag, november 2007.

Verordening 1082/2206, PbEG 2006 L 210/19. Zie hiervoor Keessen, Dotinga en Van Rijs-
wick, p. 169-170.
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Overheden kunnen aan een EGTS taken en bevoegdheden overdragen, maar regel-
gevende en handhavingsbevoegdheden zijn hiervan uitgezonderd. De constructie
lijkt daarmee vooral kansen te bieden voor het gezamenlijk uitvoeren van operatio-
nele beheertaken.?®® Vrijwel tegelijkertijd en in soortgelijke bewoordingen typeerde
Unievoorzitter Schaap het nastreven van internationale waterschappen als ‘niet de
meest vruchtbare aanpak’.?’° Volgens Schaap zou het insteken op grensoverschrij-
dende uniforme instituties wel eens een brug te ver kunnen zijn en zou de energie
vooral in verdere grensoverschrijdende samenwerking gestopt moeten worden.?”’

De levensvatbaarheid van internationale waterschappen moet zeker voor de korte
termijn inderdaad niet al te hoog worden ingeschat. Voor de lange termijn moet dit

toekomstbeeld echter bij voorkeur niet volledig achter de horizon verdwijnen.

Over de gewenste omvang van het waterschapsgebied is in het vorige hoofdstuk
reeds het nodige opgemerkt. Daarbij is naar voren gekomen dat de regering zich
tijJdens de parlementaire behandeling van de Waterschapswet niet tot nieuwe (vgl.
de regeringsnota uit 1977) uitspraken op dit punt heeft willen laten verleiden. Der-
gelijke maatstaven, zo werd betoogd, lopen het gevaar over het doel heen te
schieten door de provincies te belemmeren in de door hen te maken keuzen. Daar-
bij werd er op geattendeerd dat ook de Gemeentewet zulke maatstaven niet aan-

reikt, niet alleen niet aan de provincies bij de ontwikkeling van voorstellen tot ge-

269

270

271

Mede gezien de tekst van het begin juli 2008 door het Ministerie van BZK voor advies versprei-
de concept-wetsvoorstel ter uitvoering van deze EG-Verordening betwijfel ik of de water-
schappen op grote schaal gebruik zullen gaan maken van de EGTS-figuur. Enerzijds zijn de toe-
passingsmogelijkheden daarvan zoals gezegd beperkt en anderzijds zullen op grond van ge-
noemd wetsvoorstel een aantal bestuurlijke en administratieve verplichtingen gaan gelden (in-
stemming van de lidstaat en ministeriéle goedkeuring van de jaarrekening).

Sybe Schaap, ‘De grens over’ in ‘Aquarius’, p. 3-6. Zie voorts Jan van der Molen en Harald
Emmrich, ‘Grensoverschrijdend samenwerken bij het beheer van de Vecht’, HWS 2007, nr. 6,
p. 22-25.

Zie hiervoor ook het recente advies ‘Besturen over grenzen, Opgave voor alle bestuurslagen’,
Raad voor het openbaar bestuur, Den Haag mei 2008. In dit advies concludeert de Rob dat
grenzeloos water op alle overheidsniveaus noodzaakt tot grensoverschrijdende bestuurlijke sa-

menwerking (GROS), ook op veiligheidsterrein.
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meentelijke herindeling, maar ook niet aan de wetgever die over die indeling moet
beslissen (MvA, p. 16). Dit neemt overigens niet weg dat in de wetsgeschiedenis
op diverse plaatsen is gepleit voor waterschappen met een voldoende (financieel)
draagvlak, die beschikken over de nodige bestuurskracht en een goed geéquipeerd
apparaat.

Zoals uit het vorige hoofdstuk blijkt, is de omvang van de waterschappen de afge-
lopen halve eeuw door het reorganisatieproces enorm toegenomen. Waar de ge-
middelde grootte rond 1950 nog een goede 1.000 ha bedroeg®’?, kennen de 26
all-in waterschappen van nu — de 100 ha van Blija Buitendijks worden maar even
buiten beschouwing gelaten’’® — een gemiddelde omvang van ruim 130.000 ha (!)
Deze omvang loopt overigens sterk uiteen; van relatief kleine waterschappen als
Schieland en de Krimpenerwaard en Delfland met respectievelijk 33.700 en
41.300 ha tot zeer grote waterschappen als Fryslan, Hunze en Aa’s en Rivieren-
land met respectievelijik 355.000, 213.000 en 201.000 ha.?”’”* De door
Schilthuis®’® gestelde en positief beantwoorde vraag of waterschappen met niet
meer dan één ingeland bestaanbaar zijn, doet thans in zoverre bijna lachwekkend
aan. Evenzeer verdient in dit kader vermelding dat anders dan vroeger binnen dat
grote waterschapsgebied nog slechts één waterschap actief is. Dankzij de all-in
formule ligt de situatie dat binnen hetzelfde gebied twee of soms zelfs drie water-
schappen - ieder met hun eigen taak — functioneerden vrijwel overal achter ons.
Alleen in de gemeente Amsterdam komt dit voorzover mij bekend nog voor, maar
ook hier wordt naar eenheid van beheer gestreefd. Dit is zonder twijfel ook de
transparantie van het waterschapsbestel ten goede gekomen. De op dergelijke si-
tuaties toegesneden bepalingen uit de Waterschapswet*’® konden derhalve zonder

bezwaar vervallen.
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De omvang was in werkelijkheid groter doordat in veel gebieden meer dan één waterschap ac-
tief was.

Zie voor een kort exposé over dit waterschap Rein van der Kluit, ‘Blija Buitendijks, iets bijzon-
ders’, HWS 2001, p. 252-253. Van der Kluit meldt onder meer dat dit waterschappelijke bui-
tenbeentje ‘een te grote afstand tussen bestuur en bestuurde niet kent’.

Bron: Waterschapsalmanak 2005/2006, UvW, Den Haag 2005.

Schilthuis, p. 15-16.

Zie de artikelen 12 en 23 Waterschapswet.
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Een laatste opmerking die in dit verband moet worden gemaakt raakt aan de type-
ring van het waterschap als lichaam van functionele decentralisatie, zoals die uit
hoofdstuk 3 naar voren is gekomen. Uit het voorafgaande is immers gebleken dat
het waterschapsgebied en de begrenzing daarvan als een kernelement moet wor-
den beschouwd, dat ook niet zonder reden een plaats in de wettelijke omschrijving
van het begrip waterschap heeft gekregen. Tegelijkertijd is daarbij gesignaleerd dat
de bevoegdheid van het waterschap om buiten het eigen gebied op te treden te-
genwoordig weinig meer om het lijf heeft. Alhoewel met Van den Berg staande
kan worden gehouden dat het functionele, dat wil zeggen de beperkte taaktoede-
ling, bij het waterschap overheerst, is het naar mijn smaak noodzakelijk om aan het
territoriale aspect (meer) gewicht toe te kennen. Anders dan Van den Berg®’’ hul-
dig ik de opvatting dat bij het waterschap functionele én territoriale aspecten sa-
mengaan, waardoor het klassieke onderscheid in territoriale en functionele decen-
tralisatie het waterschap eigenlijk steeds minder goed past. Als we een denkbeel-
dige lijn voor ogen nemen van uiterst links territoriale naar uiterst rechts functione-
le decentralisatie, dan moeten provincies en gemeenten uiterst links worden ge-
classificeerd en de lichamen van beroep en bedrijf uiterst rechts. En de water-
schappen dan? Die komen daar ergens tussenin uit. Het waterschap blijft daarmee
zoals gezegd nadrukkelijk een vorm van functionele decentralisatie, waarbij het ter-
ritoir echter een belangrijke voorwaarde is voor het (kunnen) functioneren. Waar
provincies en gemeenten zouden kunnen worden aangeduid als vormen van alge-
mene territoriale decentralisatie, zou het waterschap derhalve als vorm van functi-

onele territoriale decentralisatie kunnen worden getypeerd.?’®
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Van den Berg (diss.), p. 42-43. Zie in dezelfde zin Van der Pot-Donner, p. 693-695.

Burkens, Kummeling, Vermeulen en Widdershoven (p. 283-284) typeren het waterschap als
een voorbeeld van ‘gemengd functionele en territoriale decentralisatie’. Délle en Elzinga (p. 78)
drukken zich in vergelijkbare zin uit. Zie voorts het advies ‘Functioneel bestuur in organieke ka-
ders’ van de Raad voor het binnenlands bestuur uit 1995. In dit advies wordt op p. 9 geconsta-
teerd dat het waterschapsbestuur in toenemende mate ‘organieke’ kenmerken heeft gekregen
(grondwettelijke positie als provincies en gemeenten, gekozen algemeen bestuur, ingezetenen-
vertegenwoordiging en —-omslag e.d.). Op grond hiervan concludeert de raad dat de water-

schappen in de organisatie van het binnenlands bestuur een bijzondere positie innemen. In de
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5.3 De positie van de provincie

In paragraaf 3.5 is gemeld dat de vermelding van de vanouds bestaande provinciale
bevoegdheid tot oprichting van waterschappen en vaststelling van waterschapsre-
glementen - Van den Berg spreekt in dit verband treffend van de ‘constitutieve rela-

tie tussen waterschap en provincie’?’®

— aanvankelijk dreigde te sneuvelen bij de
grondwetsherziening van 1983. Uiteindelijk behield deze provinciale bevoegdheid in
het nieuwe artikel 133 haar constitutionele vindplaats.

In artikel 2, eerste lid, Waterschapswet is ter uitvoering van artikel 133, eerste lid,
Grondwet de constitutieve bevoegdheid van provinciale staten met betrekking tot de
waterschappen neergelegd. Voorheen was deze bevoegdheid opgenomen in artikel
98 Provinciewet; thans is die bevoegdheid geregeld in de Waterschapswet. Dat deze
bevoegdheid in handen van provinciale staten en niet, zoals bij provincie en gemeen-
ten, van de centrale wetgever wordt gelegd, laat zich afgezien van historische over-
wegingen volgens de toelichting op het wetsvoorstel als volgt verklaren. Provinciale
staten kunnen, waar het gaat om gedecentraliseerd bestuur, het beste afmeten hoe
de waterstaatszorg binnen hun gebied het meest doeltreffend kan worden georgani-
seerd en hoe daarbij kan worden bewerkstelligd dat de waterschapsactiviteiten te-
vens zijn afgestemd op de behartiging van belangen die tot de taak behoren van de

provincie zelf of van de gemeenten in dat gebied. Zij zijn voorts ook het best in staat

te bepalen welke waterschapstaken een zodanige reikwijdte bezitten dat de desbe-
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zin van genoemd advies vormen zij geen zuiver functioneel bestuur en blijven zij verder buiten
beschouwing. Ook M. Herweijer en P.J.A. Praat (‘De spelers op het middenveld. Een bestuurs-
kundige doorlichting van de waterketen en de jeugdzorg’, Den Haag 2006, p. 57) hebben het
functionele karakter van het waterschap ter discussie gesteld. Wat het onderscheid tussen al-
gemeen en functioneel bestuur betreft zijn de waterschappen in hun ogen twijfelgevallen: zij
kunnen niet meer als lichamen van functioneel bestuur worden aangemerkt, maar ook nog niet
als organisaties van algemeen bestuur. Alhoewel Herweijer en Praat moet worden nagegeven
dat bedoeld onderscheid door de institutionele veranderingen van de afgelopen decennia minder
pregnant is dan in het verleden, blijft het waterschap vanwege zijn beperkte taakopdracht vol-
gens mij nadrukkelijk een vorm van functioneel bestuur.

Van den Berg (diss.), p. 139 e.v.
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treffende waterschappelijke besluiten aan voorafgaand toezicht moeten zijn onder-
worpen, en verder wat de onderlinge zwaarte is van de categorieén belangen en be-
langhebbenden en hoe, in verband daarmee, zeggenschap en financiéle toerekening
het beste kunnen worden geregeld. Afgezien nog van het feit dat die competentie
behoort aan provinciale staten, biedt het feit dat dit soort onderwerpen wordt gere-
geld door wijziging of aanpassing van algemene of bijzondere reglementen voor de
waterschappen, het grote voordeel van soepelheid en snelheid van totstandkoming
(MvT, p. 5).

Een vergelijking van het onderhavige artikel 2, eerste lid, Waterschapswet met artikel
133 GW laat overigens zien dat in de Waterschapswet gekozen is voor een enigszins
ruimere formulering. Dit heeft de volgende achtergrond. Het grondwetsartikel geeft
de opsomming van door het provinciaal bestuur te regelen onderwerpen vanuit een
wat andere benadering, namelijk in verband met het feit dat van de wetgever wordt
gevorderd om ten aanzien van de provinciale uitoefening van de regelingsbevoegd-
heid bepaalde wettelijke voorschriften te stellen. Voor de algemene bevoegdheids-
omschrijving van provinciale staten moet er echter rekening mee worden gehouden
dat in het waterschapsreglement bepalingen kunnen voorkomen waarvan de inhoud
niet noodzakelijkerwijs behoeft te vallen onder die onderwerpen waarop de opdracht
van de grondwetgever aan de formele wetgever betrekking heeft. Om deze reden is
er voor gekozen de bevoegdheidsomschrijving zoals deze is opgenomen in artikel 2,
eerste lid, Waterschapswet in vergelijking met de hieraan ten grondslag liggende
grondwetsbepaling aan te vullen met de woorden ‘de verdere reglementering van de
waterschappen’ (MvT, p. 20-21). In essentie houdt deze ruimere formulering dus
verband met het feit dat de Waterschapswet geen uitputtende regeling bevat voor
het waterschap, en zich daarmee onderscheidt van de organieke wetgeving ter rege-

ling van de openbare lichamen provincie en gemeente.

Het provinciaal bestuur is derhalve primair belast met de reglementering en daarmee
met de organisatie van het waterschapsbestel binnen en zo nodig buiten haar gren-
zen, hetgeen bij provinciale verordening dient te geschieden. Van belang is evenwel
vast te stellen dat deze bevoegdheid bepaald geen vrijblijvende aangelegenheid is
waarvan afhankelijk van de binnen de provincie bestaande opvattingen al dan niet

gebruik kan worden gemaakt. Dit volgt reeds uit de in de artikelen 5-9 Water-
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schapswet vastgelegde en uitgebreide bevoegdheden van het Rijk, die hierna nog
worden toegelicht. Ook het in hoofdstuk 7 nader te bespreken decentralisatiebegin-
sel, dat is neergelegd in artikel 2, tweede lid, Waterschapswet staat aan een dergelij-
ke opstelling in de weg. Ook anderzijds is de bevoegdheid van de provincie als het
primair verantwoordelijk gezag (bestuurlijk en wetgevend) ten aanzien van de water-
schappen aan zekere grenzen gebonden. In zoverre heeft de Waterschapswet een
duidelijke verandering in de positie van de provincie ten opzichte van de waterschap-
pen teweeggebracht. Een verandering die in provinciale kring bepaald niet met groot
gejuich ontvangen werd, maar in essentie aansloot bij de eerdere opmerkingen van
de Studiecommissie Waterschappen en de regeringsnota uit 1977 op dit punt. Deze
verandering is bovendien voor een belangrijk deel inherent aan het gegeven dat de
formele wetgever ter uitvoering van de grondwetsbepaling een aantal zaken ter rege-
ling naar zich toe heeft getrokken. Tot welke grenzen aan de constitutieve provincia-
le bevoegdheid leidt dit nu?

In de eerste plaats moet worden vastgesteld dat in de Waterschapswet een aantal
onderwerpen met betrekking tot het waterschap is geregeld. Het zal duidelijk zijn dat
de provincies met hun reglementaire bevoegdheid niet in strijd met de desbetreffende
bepalingen uit de Waterschapswet mogen komen.?®° Een interessant vraagpunt in dit
kader is of, wanneer de wetgever over een bepaald onderwerp regels heeft gesteld,
de provincie nog een aanvullende regelgevende bevoegdheid toekomt. In zijn advies
over het wetsontwerp stelde de Raad van State dat de provinciale bevoegdheid mede
gezien artikel 133 Grondwet ‘primair’ is en slechts ingeperkt wordt door wetsbepa-
lingen. De Raad van State meende dat in dit licht dan ook geen behoefte bestaat aan
wetsbepalingen die de provincie een regelgevende bevoegdheid toekennen (‘de pro-
vincie kan ..."). Gezien deze primaire bevoegdheid van de provincie werd het door de
Raad van State niet juist geacht te spreken van een ‘aanvullende’ bevoegdheid. In
het nader rapport werd de zienswijze van de Raad van State door de minister onder-
schreven, hetgeen met zich brengt dat de provinciale bevoegdheid slechts door (ex-
pliciete) wetsbepalingen kan worden ingeperkt. In zoverre moet de Waterschapswet
steeds aangeven op welke punten nadrukkelijk een uitputtende regeling beoogd is te

geven (nader rapport, p. 1-2 en MvA, p. 12). Zo wordt in artikel 11 en 116 via de
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Zie artikel 119 Provinciewet.
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hantering van de woorden ‘alleen’ en ‘enkel’ expliciet aangegeven dat uitsluitend de
in deze twee artikelen genoemde categorieén belanghebbenden voor vertegenwoor-
diging in het waterschapsbestuur respectievelijk het heffen van omslagen in aanmer-
king komen. Na de totstandkoming van de Waterschapswet werd de regering hier
door de Raad van State nog eens haarfijn op gewezen. Toen in verband met fiscale
problemen voor de waterschappen een aparte (nood)wet noodzakelijk leek, wees de
Raad in zijn advies over het betreffende wetsvoorstel nadrukkelijk op de primaire re-
gelgevende bevoegdheid van de provincies op grond waarvan de beoogde formeel-
wettelijke voorziening overbodig werd beoordeeld. De regering trok het wetsvoorstel
vervolgens schielijk in. Een laatste opmerking in dit bestek betreft het feit dat de
provincie weliswaar een primaire regelgevende bevoegdheid mag toekomen, doch dat
van die bevoegdheid een spaarzaam gebruik dient te worden gemaakt. Met de status
van het waterschap als zelfstandig openbaar lichaam is niet verenigbaar dat het pro-
vinciaal gezag dat het waterschap heeft ingesteld en waardoor het waterschap met
bevoegdheid tot regeling en bestuur is bekleed (zie artikel 56 Waterschapswet), de
zelfstandigheid in het eigen handelen meer dan strikt nodig zou inperken (MvA, p. 7).
Anders gezegd, de provincie moet bij het gebruik van haar regelgevende bevoegdheid
niet op de stoel van het waterschap gaan zitten.”®' De provincie moet dus niet meer
(willen) regelen dan noodzakelijk is.

In de tweede plaats is de provinciale regelgevende bevoegdheid ook inhoudelijk aan
zekere grenzen gebonden. Zo zal de provincie bij haar reglementerende taak in het
bijzonder acht moeten slaan op het in artikel 2, tweede lid, verankerde decentralisa-
tiebeginsel. Maar ook als de provincie binnen dit decentralisatiebeginsel blijft, gelden
zekere randvoorwaarden. Herhaaldelijk is namelijk in de loop van de parlementaire
behandeling van het wetsvoorstel naar voren gekomen dat het Rijk zijn taak en be-
voegdheden (artikel 5-9) met name zal richten op de vraag in hoeverre de provinciale
besluitvorming past binnen de visie van het Rijk over de gewenste bestuurlijke orga-

nisatie van het waterbeheer in ons land, welke visie hiervoor in hoofdstuk 4 reeds

281 Zie aldus ook de MvT bij het ontwerp—Wet op de waterkering, TK 1988-1989, 21195, nr. 3,
p. 27, alsmede de Nota ‘De praktijk van het ministerieel toezicht op grond van de Water-

schapswet’, Ministerie van Verkeer en Waterstaat, Den Haag 1997, p. 10-11.
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uitvoerig aan bod is gekomen. Dat deze ‘aanzegging’ allesbehalve een loze kreet is
gebleken, zal hierna nog worden geadstrueerd.

In de derde plaats zal de provincie de waterschappen meer dan voorheen zorgvuldig
moeten betrekken bij haar besluitvorming. Kernbepalingen vormen in dit verband de
artikelen 3 en 4 Waterschapswet. In dit tweetal bepalingen is de voorbereiding en de
totstandkoming geregeld van de provinciale besluitvorming inzake het opheffen, in-
stellen en reglementeren van waterschappen. Deze regeling is in de plaats gekomen
van de procedurele voorschriften die vroeger waren opgenomen in artikel 13 Water-
staatswet 1900. Genoemd artikel schreef niet meer voor dan dat voorstellen tot op-
richting, wijziging of opheffing van waterschappen of tot vaststelling of intrekking
van waterschapsreglementen niet door provinciale staten in behandeling worden ge-
nomen, dan nadat de belanghebbenden in de gelegenheid waren gesteld van het
voorstel kennis te nemen en hun bezwaren daartegen bij provinciale staten in te die-
nen. Deze regeling was, gemeten naar hetgeen naar huidige opvattingen voor de
voorbereiding van dit soort besluiten moet gelden, te summier en geeft bovendien
een onvolledig beeld van de door de provincies toegepaste procedures (MvT, p. 11-
12). Op basis van deze overwegingen is in artikel 3 en 4 voorzien in een nieuwe,
meer met de eisen van deze tijd overeenstemmende regeling voor de provinciale be-
sluitvorming met betrekking tot het waterschapsinstituut. Deze regeling biedt met
name voor de waterschappen zélf een aanmerkelijk grotere betrokkenheid bij de
voorbereiding en de totstandkoming van dergelijke besluiten en vormt daarmee een
welkome breuk met het verleden. Zo voltrok de opheffing van de kleine 60 polders
die het Hoogheemraadschap van Delfland tot het midden van de zeventiger jaren
kende zich vrijwel volledig buiten de besturen van deze polders om.?®? Aan dergelijke
procedures kwam nu terecht een einde.

Dat ook deze nieuwe regeling geen loze kreet vormt maar materieel consequenties
heeft, bemerkte de provincie Gelderland bij haar hardnekkige pogingen om het water-

schapsbestel in het rivierengebied te reorganiseren. Het Polderdistrict Betuwe en het
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Aldus Th.W. Westerwoudt in diens bijdrage aan ‘Het Waterschap van oud naar nieuw’, p. 45-
76. Zie voor de polderconcentratie binnen dit hoogheemraadschap voorts Wb 1974, p. 278-
279, en Wb 1977, p. 6-10, en voor een overzicht van de polderconcentratie binnen het Hoog-

heemraadschap van Schieland, Willem van der Ham (red.), p. 281-287.
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Waterschap Van de Linge spanden een kort geding aan tegen de provincie. In deze
bepaald niet alledaagse procedure stond de betekenis van de in de artikelen 3 en 4
Waterschapswet opgenomen procedurele regeling centraal. In zijn vonnis®®? toetste
de president van de Rechtbank Arnhem of de feitelijke gang van zaken rond de reor-
ganisatie van het waterschapsbestel in de provincie Gelderland in overeenstemming
met deze regeling kon worden geacht. Het oordeel luidde uiteindelijk negatief waarbij
met name de volgende punten de doorslag gaven. In de eerste plaats kon de, op
zichzelf voor de hand liggende en ook niet ongebruikelijke, inschakeling van de pro-
vinciale waterschapsbond niet in de plaats treden van het wettelijke vereiste overleg
met de besturen van de individuele waterschappen. In de tweede plaats had dit over-
leg in een te laat stadium plaatsgevonden, namelijk eerst nadat gedeputeerde staten
tot de standpuntbepaling waren gekomen dat het waterschapsbestel in Gelderland in
bepaalde zin gewijzigd zou moeten worden. Ten slotte was geen sprake geweest van
‘open’ overleg. De president bedoelde met dit laatste aan te geven dat de provincie
te zeer aan de eigen gedachten, ook al waren die gebaseerd op een advies van een
stuurgroep bestaande uit de waterschappen, had vastgehouden. Bij dit vonnis passen
twee aantekeningen. In de eerste plaats spreekt artikel 3 enerzijds over ‘gronden’ en
anderzijds over ‘de bepaling van hun standpunt’. In de praktijk zal het, zoals ook in
de onderhavige casus is gebleken, voor de provincie evenwel niet altijd eenvoudig
zijn deze kennelijk door de wetgever onderscheiden fasen en momenten in de ge-
dachte— en besluitvorming steeds goed uiteen te houden. In de tweede plaats valt op
dat de president ‘open’ overleg verlangt, waarmee artikel 3, eerste lid, als het ware
nader wordt ingekleurd.?®* Erkend moet worden dat dit recht doet aan de bedoelin-
gen van de wetgever. Anderzijds mag ook weer niet geheel uit het oog worden verlo-
ren dat dit, zeker in een situatie waarin de opheffing van een of meer waterschappen
wordt beoogd, niet altijd eenvoudig vorm te geven valt. De provinciale opvatting dat

de organisatie van het waterschapsbestel voor verbetering vatbaar is, gaat immers al
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Pres. Rechtbank Arnhem 4 februari 1994, HWS 1994, p. 153-155 m.aant. H.J.M. Havekes.

Zie in dit verband artikel 281 e.v. Gemeentewet waarin overeenkomstige procedurele voor-
schriften zijn opgenomen inzake de betrokkenheid van de gemeentebesturen bij de besluitvor-
ming rond gemeentelijke herindelingen. Soortgelijke voorschriften omtrent de wijziging van de

provinciale indeling zijn opgenomen in artikel 279 e.v. Provinciewet.
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snel gepaard met een idee over waaruit de aanpassing concreet zou kunnen bestaan.
Eigenlijk is niet goed denkbaar dat dit laatste achterwege zou blijven. Een redelijke
wetsuitleg — en zo moet het vonnis van de president in mijn ogen worden verstaan -
brengt niettemin mee dat bij de provincie in dergelijke situaties geen sprake mag zijn
van een uitgekristalliseerd en bestuurlijk afgedekt standpunt over de wenselijkheid
van een besluit als bedoeld in artikel 3, eerste lid, en al helemaal niet over de materi-
ele strekking van een dergelijk besluit. In zoverre heeft dit vonnis de betekenis van de

onderhavige regeling relatief kort na de inwerkingtreding daarvan zeker verduidelijkt.

5.3.2 Provinciaal toezicht

De Grondwet heeft niet alleen de constitutieve bevoegdheden (primair) aan de pro-
vincies opgedragen en aldus de historische lijn doorgetrokken. Ook het toezicht op
de waterschappen is in eerste instantie opnieuw aan de provincies toevertrouwd.

1

Artikel 133 Grondwet spreekt immers van ‘... het provinciale en overige toezicht’.
Voor het ‘overige’ toezicht moet gedacht worden aan de bevoegdheden van het
Rijk, die in de volgende paragraaf aan bod komen.

Alvorens in te gaan op het provinciale toezicht ingevolge de Waterschapswet,
moeten enkele meer algemene opmerkingen over functie, motieven en modaliteiten
van toezicht worden gemaakt.”®® Evident is dat toezicht grenzen stelt aan de auto-
nomie van decentrale openbare lichamen. Daarin schuilt ook precies de essentie
van toezicht. In onze eenheidsstaat moet steeds de mogelijkheid bestaan dat be-
slissingen van gedecentraliseerde lichamen worden gecorrigeerd wegens hogere
belangen. Toezicht is een instrument waarmee het hogere overheidslichaam dwin-
gend invloed kan uitoefenen op het optreden van het lagere overheidslichaam. In
zoverre is toezicht in enigerlei vorm onvermijdelijk aan decentralisatie verbonden;
soms zal toezicht zelfs een voorwaarde zijn om verantwoord tot decentralisatie te

kunnen besluiten. Daarom behoeft het toezicht, bezien vanuit de decentralisatiege-
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De aandacht gaat hierbij uit naar de formele toezichtinstrumenten. Er zijn ook informele instru-
menten zoals meldingsplichten, overlegverplichtingen en voorlichting en advies. Zie hiervoor ‘De
Nederlandse Grondwet en de Europese Unie’ L.F.M. Besselink e.a., Groningen 2002, p. 181-
182.



- 156-

dachte, in beginsel niet negatief te worden beoordeeld.?®® Verburg sprak in zijn ora-
tie van toezicht en decentralisatie als een Siamese tweeling. In zijn beleving past
toezicht bij decentralisatie ‘indien en voor zover het een reéle bijdrage levert aan
het bestuur, dat wil zeggen: indien het met maximaal respect voor het eigene van
onze gelaagde overheid een minimale garantie oplevert voor de eenheid en kwali-
teit van onze rechtsstaat’.?®’ Aldus is tegelijkertijd een normatieve lading aan het
toezichtsinstrument meegegeven. Dit brengt ons vanzelf op de motieven voor toe-
zicht. Onder verwijzing naar een eerder rapport van de Werkgroep Complementair
Bestuur worden in de literatuur’®® doorgaans de volgende motieven voor toezicht
genoemd: codrdinatie, beleidsbewaking, kwaliteitsbewaking, financiéle bewaking
en rechtsbescherming. Verburg heeft kwaliteitsbewaking, financiéle bewaking en
rechtsbescherming afgewezen als deugdelijke motieven voor toezicht en voert
daarvoor onder meer de nieuwe inzichten omtrent decentralisatie en de schaalver-
groting binnen het openbaar bestuur aan. Alleen coérdinatie en beleidsbewaking
worden door hem als gerechtvaardigde motieven voor toezicht beschouwd.?®° Ik
voeg hier nog aan toe dat de term ‘bewaking’ niet bijster gelukkig is en ook niet di-
rect doet denken aan interbestuurlijk verkeer. In zoverre zou dit tweetal motieven
beter kunnen worden samengevoegd en gesproken kunnen worden van beleidsco-
ordinatie, want daar draait het in essentie om. Wat de verschillende verschijnings-
vormen van toezicht betreft volsta ik met het klassieke onderscheid tussen preven-
tief, repressief en positief toezicht.?° Bij preventief toezicht moet worden gedacht
aan de goedkeuring dan wel toestemming die het lagere orgaan behoeft van het
hogere orgaan en die bepalend is voor de rechtskracht van het besluit van dat la-
gere orgaan. Bij repressief toezicht gaat het om de vernietigingsmogelijkheid (inclu-

sief schorsing) van het hogere orgaan van besluiten van het lagere orgaan waar-
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Aldus Van den Berg (diss.), p. 92.

J.J.l. Verburg, ‘Over toezicht’, Zwolle 1987, p. 10. De tekst van de inaugurele rede van Ver-
burg is afgedrukt in Wb 1987, p. 602-610.

Van den Berg (diss.), p- 93-94 en Verburg, p. 15-20.

Zie ook P. Glasbergen, ‘Provinciaal toezicht als voorziening voor de coérdinatie van beleid’, Wb
1987, p. 72-79.

Zie Verburg, p. 14-15, De Haan, Drupsteen, Fernhout, Deel 2, p. 245-265, Van der Pot-
Donner, p. 701-702, en Burkens, Kummeling, Vermeulen en Widdershoven, p. 309-314.
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door de rechtskracht daaraan komt te ontvallen. Positief toezicht betreft de situatie
dat het hoger orgaan het lager orgaan opdraagt om bepaalde besluiten te nemen
dan wel die besluiten zelf neemt (aanwijzing, taakverwaarlozingsregeling). Hierna
zal nog blijken dat het waterstaats— en waterschapsrecht al deze verschillende
toezichtsvormen kent. Alvorens daarop in te gaan, dient ten slotte een andere,
meer algemene opmerking te worden gemaakt. Bovenstaande korte beschouwing
over functie, motieven en modaliteiten van toezicht heeft een algemeen karakter
en geldt dus voor alle decentrale overheidslichamen. Toezicht op de waterschap-
pen kent evenwel zijn eigen dimensie in verband met het functionele karakter van
deze openbare lichamen. Zoals in hoofdstuk 3 reeds naar voren is gekomen, zal de
taakuitoefening van de waterschappen zoveel mogelijk moeten zijn ‘ingebed’ in het
algemeen bestuur. Ook toezicht kan in dit opzicht een rol vervullen. Tegelijkertijd is
hiermee aangegeven dat het toezicht op provincies en gemeenten niet volledig te
vergelijken valt met het toezicht op de waterschappen.?®’ Ook de modaliteiten ver-
schillen aangezien het reeds lang bestaande planstelsel op het terrein van de wa-
terstaatszorg in zekere zin evenzeer als een toezichtsinstrument, in ieder geval als

een sturingsinstrument kan worden beschouwd.?*?

Wat zijn de precieze toezichtsinstrumenten waarover de provincie op grond van de
Waterschapswet beschikt om de besluitvorming van het waterschap te beinvioe-
den? Alvorens daarvan een kort beeld te schetsen, dient te worden benadrukt dat
de Waterschapswet op dit punt een duidelijk nieuwe geest ademt, waaraan de be-
oogde aansluiting bij de op dat moment in voorbereiding zijnde nieuwe Gemeente-
wet niet vreemd is. Zoals Verburg®® het uitdrukt, is ‘flink opruiming gehouden in
het netwerk van toezichtsregelingen uit de Waterstaatswet 1900, de Keurenwet
en de Bevoegdhedenwet waterschappen’. Daarmee werd recht gedaan aan de in-
middels gegroeide bestuurlijke constellatie van het waterschapsbestel. De vroegere

versnippering, die nog terecht aanleiding vormde voor kwaliteits— en financiéle
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Verburg, p. 10-11. Zie aldus ook het rapport van de Commissie Oosting, dat in paragraaf 5.6
aan de orde komt.

Verburg, p. 20.

Verburg, p. 23.
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bewaking, bestond immers niet meer. Anders dan zijn legislatieve voorgangers
koos de Waterschapswet bij het provinciaal toezicht op de waterschappen voor re-
pressief toezicht als regel en preventief toezicht als de bekende uitzondering daar-
op. Zo is bijvoorbeeld de vertrouwde goedkeuring van de begroting en de keur ver-
vallen en is ook de sterke verwevenheid van het bestuurlijk toezicht met het sys-
teem van rechtsbescherming grotendeels, maar nog niet volledig, geslecht.?** Dit
laatste vormt een niet te onderschatten verbetering. De vroeger in de artikelen 19
e.v. Waterstaatswet 1900 opgenomen regeling stelde voor waterschapsbesluiten
vrijwel onbegrensd beroep open op gedeputeerde staten van de provincies, het-
geen als appellanten ook nog het hogere oordeel van de Kroon wensten in te win-
nen tot onnodig lange procedures leidde, waarbij het provinciale orgaan bovendien
lang niet altijd over de benodigde rechterlijke vaardigheden bleek te beschikken. De
Awb voorziet tegenwoordig in een adequaat stelsel van rechtsbescherming. Het is
dan ook terecht dat in nieuwe wetgeving, met name de Waterwet, ook de laatste
reminiscenties van het administratief beroep op de provincie worden geschrapt.?*®
Kortom, de regeling van het toezicht is in de Waterschapswet op geheel nieuwe
leest geschoeid, hetgeen de provincies aanvankelijk maar matig kon bekoren.*®
Daarbij voerden zij zelfs constitutionele bezwaren aan. Enigszins tweeslachtig mag
deze opstelling wel worden genoemd. In de op dat moment in voorbereiding zijnde
nieuwe Provinciewet zou immers het vertrouwde artikel 100, dat voorzag in Ko-
ninklijke goedkeuring van alle provinciale verordeningen geheel of in hoofdzaak de
waterstaat betreffende, komen te vervallen. Dit ondervond in provinciale kring

geen kritiek. De provincies konden echter moeilijk afscheid nemen van het tot dan
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Zie Verburg (red.), p. 343 e.v., alsmede de memorie van toelichting bij het wetsvoorstel Wa-
terwet (TK 2006-2007, 30818, nr. 3, p. 67-69). Via de Invoeringswet Waterwet zal het pro-
vinciale preventieve toezicht binnenkort aanmerkelijk verder worden teruggebracht, doordat
hoofdstuk XIX Waterschapswet in zijn geheel komt te vervallen. De goedkeuring blijft dan be-
perkt tot enkele specifiek in de wet genoemde besluiten (beheerplan, kostentoedelingsverorde-
ning). Een ontwerp van deze Invoeringswet is medio 2008 voor commentaar aan de mede-
overheden voorgelegd.

Het is mooi dat via de nog in te dienen Invoeringswet ook de laatste restanten hiervan in de
Waterschapswet (zie artikelen 153, eerste lid, en 155) zullen worden geruimd.

Verburg (red.), p. 343.
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toe bestaande, bijna onbegrensde preventieve toezicht op de waterschappen. Zij
achtten het in overeenstemming met de totstandkomingsgeschiedenis van artikel
133 GW dat de beoordeling van de omvang van het provinciaal toezicht in belang-
rijke mate aan de provinciale wetgever zélf zou worden overgelaten. De wetgever
heeft dit provinciale pleidooi uiteindelijk genegeerd en een grondig opgeschoond
toezichtsstelsel gecreéerd. Waar Schilthuis®®’ nog kans zag om ruim honderd pagi-
na’s aan het toezicht op de waterschappen te wijden, kunnen hedendaagse au-

teurs met een beperkt aantal pagina’s volstaan.

Kernbepaling voor de omvang van het preventieve toezicht van de provincie vormt
artikel 148 Waterschapswet. Dit artikel bepaalt dat buiten de bij de wet aangewe-
zen besluiten, voorzover dit bij reglement is bepaald, aan de goedkeuring van ge-
deputeerde staten slechts onderworpen zijn de besluiten van het waterschapsbe-
stuur die betrekking hebben op de regeling van de waterbeheersing en de besluiten
tot de aanleg en verbetering van waterstaatswerken door het waterschap. Er zit
aldus een dubbel slot op de toezichtdeur. Het preventieve toezicht is gelimiteerd
tot de bij formele wet dan wel reglement aangegeven waterschapsbesluiten én de
provinciale reglementaire vrijheid blijft beperkt tot de regeling van de waterbeheer-
sing en de aanleg en verbetering van waterstaatswerken. Uit de wetsgeschiedenis
valt bovendien af te leiden — en daarmee is sprake van een driedubbel slot - dat
ook in laatstgenoemde situaties niet steeds de goedkeuringseis zou behoeven te
worden gesteld, bijvoorbeeld wanneer de (verbeterings)werken voortvloeien uit het
goedgekeurde beheerplan of van ondergeschikte betekenis zijn (MvT, p. 92 en
MvA, p. 71).

Aan welke besluiten dient in dit verband te worden gedacht? Wat de bij wet (in
formele zin) aangewezen besluiten betreft moet uiteraard allereerst aan de Water-
schapswet zelf worden gedacht, bijvoorbeeld aan de kostentoedelings— en de
eventuele omslagklassenverordening als bedoeld in de artikelen 119 en 120, die
aan de provinciale goedkeuring onderworpen zijn. In de Wet modernisering water-

schapsbestel is deze goedkeuringseis zonder dat dit tot enige discussie heeft geleid
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in artikel 120, vijfde lid, (nieuw) gecontinueerd.”®® Mede gezien de ervaringen die
daarmee de afgelopen jaren in de praktijk zijn opgedaan, en waarin de provincies
Groningen en Flevoland - anders dan hun collega’s — niet akkoord wensten te
gaan met de nieuwe kostentoedelingsmethode Delfland, had enige discussie over
dit toezichtelement niet misstaan. Op zichzelf valt namelijk goed te verdedigen dat
dit specifieke toezichtelement kan worden gemist, doordat de waterschapsbestu-
ren in staat moeten worden geacht zélf een acceptabele kostentoedeling (inclusief
eventuele tariefdifferentiatie) vast te stellen. Bij mogelijke uitglijders resteert altijd
nog het vernietigingsrecht. Voorts moet in dit kader worden gedacht aan de pro-
vinciale ontheffing ex artikel 41, derde lid (benoeming van een lid van het dagelijks
bestuur van buiten het algemeen bestuur). Daarnaast kan aan andere waterstaats-
wetten worden gedacht. Zo is het beheerplan van het waterschap op grond van
artikel 9 Wet op de waterhuishouding onderworpen aan goedkeuring, hetgeen op
grond van artikel 21 Wet op de waterkering ook voor bepaalde dijkverbeterings-
plannen geldt. In de komende Waterwet wordt deze lijn doorgetrokken, overigens
vooral op aandrang van de provincies en de waterschappen zélf. In het eerdere
voorontwerp van medio 2005 was de provinciale goedkeuring van het beheerplan
geschrapt terwille van het terugdringen van de interbestuurlijke administratieve las-
ten. Op aandrang van IPO en UvW, die daarmee begrip toonden voor het belang
van meergenoemde ‘inbedding’ van de functionele taak van het waterschap in het
algemeen bestuur waarvoor de planvorming bij uitstek een geschikt instrument
vormt, is de provinciale goedkeuring van het beheerplan alsnog in het wetsvoorstel
opgenomen.?®® Ten slotte voorzien specificke wetten soms ook in een goedkeu-
ringseis. Zo schrijft artikel 50h van de Wet gemeenschappelijke regelingen voor dat
gemeenschappelijke regelingen tussen waterschappen waarbij een openbaar Ii-
chaam of een gemeenschappelijk orgaan wordt ingesteld, de provinciale goedkeu-
ring behoeven. De Waterschappen Vallei & Eem, Veluwe en Zuiderzeeland, die
sinds kort samenwerken op het terrein van de heffing en invordering van water-

schapsbelastingen, hadden op grond hiervan het fiat van vijf provincies nodig. De

2% Aangezien de tariefdifferentiatiemogelijkheden onderdeel uitmaken van de kostentoedeling, be-

tekent dit dat de provinciale goedkeuring zich tot dit nieuwe fiscale instrument uitstrekt.

299 Zje artikel 4.8, eerste lid, onder c.
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reglementaire goedkeuringseis zal, waar het de waterbeheersing betreft, met name
betrekking kunnen hebben op peilbesluiten als bedoeld in artikel 16 Wwh. Niet on-
denkbaar is echter dat in de toekomst ook de aanwijzing van zg. waterbergingsge-
bieden, ook al kent deze zijn eigen planologische besluitvorming, hieronder valt.
Wat aanleg— en verbeteringswerken betreft kan in beginsel aan een breed scala
van besluiten worden gedacht.?® Deze categorie is minder eenduidig te benoemen.
In dat opzicht is het interessant om na te gaan op welke wijze de provincies deze
wettelijke ruimte hebben ingekleurd. Kennisneming van de vigerende provinciale

waterschapsreglementen op dit punt leert het volgende.

Waar de ontginning en beschrijving van de waterschapsreglementen voor vroegere
auteurs een ware Sisyphusarbeid moet zijn geweest, valt dat voor hedendaagse
schrijvers alleszins mee. Hieraan liggen drie oorzaken ten grondslag. Allereerst is
dit uiteraard een gevolg van de totstandkoming van de Waterschapswet, die de
omvang van de provinciale reglementen significant heeft teruggebracht. Een twee-
de oorzaak ligt in de schaalvergroting, waardoor tegenwoordig nog slechts 26 re-
glementen behoeven te worden nageslagen. In de derde plaats heeft het interpro-
vinciale karakter van veel waterschappen nadrukkelijk voor een zekere afstemming
en uniformering zorggedragen, zodat bepaald geen sprake is van onderling sterk
uiteenlopende regelingen. Met dit laatste is overigens niet gezegd dat onderlinge
verschillen geheel ontbreken.

Het onderzoek naar de tot voor kort, dat wil zeggen v66r de noodzakelijke aanpas-
sing aan de Wet modernisering waterschapsbestel, bestaande provinciale water-
schapsreglementen levert het volgende beeld op. In algemene zin kan worden
vastgesteld dat de provincies terughoudend zijn omgegaan met de — overigens be-
perkte — wettelijke ruimte om bepaalde waterschapsbesluiten via het reglement
aan goedkeuring te binden. Voor peilbesluiten op grond van de Wet op de water-
huishouding geldt steeds een goedkeuringseis; voor besluiten inzake de aanleg en
verbetering van waterstaatswerken geldt dit voor een tiental reglementen. De bei-
de Limburgse Waterschapppen Peel en Maasvallei en Roer en Overmaas kennen

geen enkele reglementaire goedkeuringseis, hetgeen echter zal samenhangen met
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Verburg (red.), p. 349-350.
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het feit dat in deze provincie vanwege het hellende karakter geen peilbesluiten ple-
gen te worden vastgesteld. In zoverre valt de bepaling die ik uitsluitend in de re-
glementen van de beide Zeeuwse Waterschappen Zeeuwse Eilanden en Zeeuws-
Vlaanderen aantrof bepaald uit de toon: ‘Gedeputeerde staten hebben het toezicht
op alles wat het bestuur van het waterschap betreft.” Alsof we maar niet moeten
vergeten wie het nu eigenlijk voor het zeggen heeft. Ook in de verplichting om be-
paalde besluiten en documenten toe te zenden — nodig met het oog op de eventue-
le uitoefening van repressief toezicht — schiet dit tweetal reglementen door, waar-
bij bedacht moet worden dat ook de Waterschapswet zelf reeds in bepaalde toe-
zendverplichtingen voorziet. Zo moeten de keur, de begroting, de rekening en de
verordeningen inzake het financieel beheer ingevolge de artikelen 80, 101, 107 en
109b aan gedeputeerde staten worden toegezonden. In Zeeland moeten daarnaast
onder meer de notulen van de vergaderingen van het algemeen bestuur aan gede-
puteerde staten worden toegezonden. Elders heb ik een dergelijke nieuwsgierigheid
niet aangetroffen. Bij de andere waterschappen beperkt deze toezendplicht zich
doorgaans tot de besluiten inzake het vaststellen dan wel wijzigen van de leggers,
extern werkende verordeningen en — voorzover niet reeds aan goedkeuring onder-
worpen — verbeteringswerken. Ook besluiten tot de instelling van afdelingen en de
oprichting van of deelneming in rechtspersonen moeten veelal worden gemeld.*"’
Een aparte categorie wordt gevormd door de besluiten om op bepaalde ‘grootscha-
lige taakonderdelen’ samen te werken met andere waterschappen. Aangezien een
viertal provincies (Groningen, Drenthe, Overijssel en Limburg) de waterschappen in
hun provincie expliciet tot een dergelijke samenwerking verplicht (Flevoland vol-

staat met ‘voorzover dit doelmatig is’), kan een toezendverplichting onder dergelij-
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Opvallend is dat provinciale en gemeentelijke besluiten tot het oprichten van of deelnemen in
een privaatrechtelijke rechtsvorm ingevolge artikel 158, derde lid, Provinciewet en artikel 160,
derde lid, Gemeentewet aan goedkeuring onderworpen zijn. Voor waterschappen geldt op dit
punt dus een lichter regime. Zie het in opdracht van het Ministerie van Justitie opgestelde rap-
port ‘Privaatrechtelijke taakbehartiging door decentrale overheden: Oprichten van en deelnemen
in privaatrechtelijke rechtspersonen door provincies, gemeenten en waterschappen’, TK 2006-
2007, 29279, nr. 50, p. 11-12. Voor een vanuit gemeentelijk perspectief geschreven artikel
over dit rapport wordt gewezen op de beschouwing van B.F.Th. de Moor, Gemeentestem

2007, nr. 7279, p. 439-448.



- 163-

ke omstandigheden begrijpelijk en acceptabel worden geacht. Voor enkele andere
voorbeelden die ik aantrof, geldt dit laatste veel minder, zoals voor de verplichting
om ook reglementen van orde en besluiten inzake de omvang van het dagelijks be-
stuur toe te zenden. En alleen de provincie Flevoland wenst geinformeerd te wor-
den over het kwijtscheldingsbeleid van het Waterschap Zuiderzeeland, voorzover
dat althans afwijkt van de regeling voor de rijksbelastingen. En alleen de provincie
Overijssel wil kennelijk — en dan nog uitsluitend voor het Waterschap Regge en
Dinkel - direct op de hoogte worden gesteld van de benoeming, schorsing en ont-
slag van de secretaris van dit waterschap.?’?

Ook al bieden deze uiteenlopende verplichtingen een mooi beeld van de bestuurlij-
ke ‘couleur locale’; enige verdere stroomlijning en harmonisering lijkt op dit punt
nog wel te realiseren. Het nieuwe model-waterschapsreglement dat eind 2006
door het IPO werd vastgesteld, voorziet hier ook in. In deze opvallend summiere
regeling worden in artikel 22 uitsluitend nog de peilbesluiten als bedoeld in artikel
16 Wet op de waterhuishouding aan de goedkeuring van gedeputeerde staten on-
derworpen. De toezendverplichting blijft in artikel 23 beperkt tot besluiten tot op-
richting of deelneming in een rechtspersoon, althans ‘voorzover hierbij een belang-
rijk onderdeel van de door het waterschap uitgeoefende taak betrokken is’. Er is
aldus sprake van een terughoudende regeling, die in mijn ogen recht doet aan de

hedendaagse interbestuurlijke verhouding tussen provincie en waterschap.

De provinciale vernietigingsbevoegdheid als ultieme vorm van repressief toezicht is
opgenomen in artikel 156 Waterschapswet. Naar zijn aard betreft dit een vrijwel
onbegrensde bevoegdheid. Weliswaar gelden wel enkele procedurele eisen en een
beroepsmogelijkheid, die hier evenals die welke verbonden zijn aan de goedkeu-
ringsbevoegdheid verder buiten beschouwing blijven. Kortheidshalve wordt verwe-
zen naar de betreffende regeling in de Awb en de aanvullende en soms afwijkende
bepalingen van titel V van de Waterschapswet.

Ten slotte dient in dit kader gewezen te worden op de taakverwaarlozingsregeling

van artikel 60 Waterschapswet, die provinciaal ‘in de plaats treden’ mogelijk maakt

302 Als je niet anders zou weten, zou je bijna denken dat deze functionaris een risicovol ambtelijk

bestaan leidt.



- 164-

wanneer het waterschap nalatig blijft. Als zodanig betreft dit wellicht het meest
duidelijke voorbeeld van positief toezicht. Ook de provinciale bevelsbevoegdheden
op grond van artikel 37 e.v. Waterstaatswet 1900 vallen hiertoe te rekenen. Door
de formulering van genoemde bepaling heeft er op het eerste gezicht veel van weg
dat deze vergaande, maar noodzakelijke bevoegdheid uitsluitend betrekking heeft
op taken gevorderd in medebewind. Uit de wetsgeschiedenis valt evenwel te des-
tileren dat ook verwaarlozing van de bij reglement opgedragen taak hieronder
valt.?®®> Overigens moet de onderhavige bevoegdheid als een ultimum remedium
worden beschouwd. Bij mijn weten is de bepaling tot dusver nimmer toegepast en
haar vroegere pendant (artikel 45 Waterstaatswet 1900) heeft evenmin tot uitge-

breide beschouwingen in de vakliteratuur geleid.>**

Alles overziend kan worden geconcludeerd dat de toezichtregeling van de Water-
schapswet - de rijksbevoegdheden volgen nog - in grote lijnen correspondeert met
die van de Provinciewet en Gemeentewet.*°®* De wetgever is wat dat betreft goed
in zijn opzet geslaagd. Uiteraard is minstens zo belangrijk hoe door de provincies in
de praktijk met dit ‘verlichte’ toezichtarrangement wordt omgegaan. Het schenken
van een gebrandschilderd raam kan immers nog steeds worden verhinderd, zij het
niet langer preventief (in het kader van het begrotingstoezicht) maar repressief
(vernietiging). In dat opzicht valt het toe te juichen dat de provincies lijken te heb-
ben gekozen voor wat Verburg®*® noemt, ‘marginaal toezicht’, hetgeen een zekere
terughoudendheid suggereert. Toezicht dient zich inderdaad te beperken tot het
strikt noodzakelijke, tot als het evident verkeerd loopt, tot het tegengaan van uit-
wassen en tot als de integratie in het algemeen bestuur in geding is en het beslui-
ten van majeure betekenis betreft.>°” Men leeft momenteel toch wel in een iets an-
dere tijd en kent andere interbestuurlijke mores dan Quarles van Ufford, die in

1

1851 nog noteerde: ‘... dat er geen fiksch, krachtig, dus geen goed bestuur kan

303 TK 1986-1987, 19995, nr. 3, p. 61.

304 Zie Schilthuis, p. 504 e.v.

305 Zie Van der Pot-Donner, p. 737-741, 779-782 en 800-802.
306 Verburg, p. 29.

307 Verburg, p. 30.



- 165-

bestaan zonder streng toezigt van hooger gezag, gepaard nogtans met eene juiste
afbakening van ieders kring, welke niet mag worden overschreden, doch binnen
welken de ondergeschikte besturen zich zooveel vrijelijk mogen bewegen.’ 3°® Ove-
rigens was het hogere gezag kennelijk ook in die tijden niet langer sacrosanct aan-
gezien verderop (p. 55) door hem met overduidelijke weemoed wordt opgetekend:
‘Men leeft niet meer in tijden, toen onbepaalde eerbied voor hooger magt de han-

delingen der ondergeschikte besturen kenmerkte.” En zo is het nu niet anders.

5.4 De positie van het Rijk

In deze paragraaf wordt stilgestaan bij de wettelijke positie van het Rijk ten opzichte
van de waterschappen of - zorgvuldiger geformuleerd — ten opzichte van de provin-
cies inzake hun besluitvorming ten aanzien van de waterschappen. De Grondwet
plaatst de provincies immers in een primaire positie ten opzichte van de waterschap-
pen. Het Rijk komt slechts een afgeleide, een indirecte positie ten opzichte van de
waterschappen toe, doordat zij als het ware over de schouder van de provincie mee-
kijkt hoe deze feitelijk invulling geeft aan haar constitutieve en toezichthoudende re-
latie met de waterschappen. Met ‘Den Haag’ hebben de waterschappen in die zin
dus niet direct van doen, al moet men de waterschappen niet de kost hoeven te ge-
ven die bij een onwelgevallige provinciale opstelling steun zoeken in datzelfde Den
Haag.

Zoals hiervoor reeds is gebleken, kent de Grondwet niet langer de term ‘oppertoe-
zicht’. Of hier veel betekenis aan moet worden toegekend, mag worden betwijfeld nu
Verburg heeft gesignaleerd dat bij de herziening van 1983 alle ‘opper’ begrip uit de
Grondwet verdwenen is.>*® De Grondwet spreekt in ieder geval van het ‘overige’ toe-
zicht en daarmee wordt gedoeld op de positie en bevoegdheden van het Rijk. Wat is
die wettelijke positie van het Rijk? Welke concrete bevoegdheden komen het Rijk
toe? Om hiervan een beeld te krijgen, moet te rade worden gegaan bij de artikelen 5-

9 Waterschapswet.

308 Quarles van Ufford, p. IV.

309 Verburg, p. 8. In artikel 97, tweede lid, GW wordt overigens nog bepaald dat de regering het

‘oppergezag’ over de krijgsmacht heeft.
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Op grond van artikel 5, eerste lid, Waterschapswet behoeven de besluiten van pro-
vinciale staten tot het opheffen of instellen van een waterschap danwel tot vaststel-
ling of wijziging van een waterschapsreglement de goedkeuring van de Minister van
Verkeer en Waterstaat. Met deze bepaling wordt voortgeborduurd op het goedkeu-
ringsregime zoals dat voorheen was opgenomen in de Provinciewet. Artikel 100 Pro-
vinciewet (oud) bepaalde namelijk dat de provinciale verordeningen geheel of gedeel-
telijk de waterstaat betreffende de Koninklijke goedkeuring behoeven. Bij een verge-
lijking van deze inmiddels al weer lang vervallen bepaling uit de Provinciewet en het
onderhavige artikel 5 springen twee verschillen in het oog. In de eerste plaats valt op
dat de Koninklijke goedkeuring is omgezet in een ministeriéle goedkeuring, hetgeen
voortvloeit uit het streven om onnodige bestuurslasten te beperken. In de tweede
plaats blijkt uit artikel 5, tweede lid, Waterschapswet dat, althans wat de reglemen-
tering betreft, niet langer sprake is van een volledige goedkeuringseis. Het vereiste
van goedkeuring is vanwege het algemene streven van de regering om het preventief
toezicht zoveel mogelijk te reduceren, teruggebracht tot enkele essentiéle onderdelen
van de waterschapsreglementen. Deze zg. essentialia bestonden tot voor kort uit de
regeling van de taak en het gebied van het waterschap, de samenstelling van zijn be-
stuur en de aanwijzing van categorieén van omslagplichtigen, met inbegrip van even-
tuele uitgangspunten voor de kostentoedeling.*'® Ten gevolge van de Wet modernise-
ring waterschapsbestel is de omvang van de ministeriéle goedkeuring van de provin-
ciale waterschapsreglementen onlangs verder ingeperkt en ziet zij — afgezien van het
besluit tot het opheffen of instellen van een waterschap — nog slechts op de regeling
van de taak en het gebied van het waterschap. Aldus impliceert deze regeling van
het goedkeuringsregime dat ten aanzien van reglementsbepalingen, die niet eerder-
genoemde essentialia betreffen, van rijkszijde zo nodig uitsluitend nog kan worden
gebruikgemaakt van het spontane vernietigingsrecht zoals deze vorm van repressief

toezicht is vastgelegd in artikel 261 e.v. Provinciewet. Met het oog op deze be-
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De onderhavige bepaling sprak oorspronkelijk van ‘de heffing van omslagen’. Aangezien dit de
indruk kon wekken dat de provincie hiermee bij reglement kon bepalen welke belastingen het
waterschap al dan niet mag heffen, hetgeen volstrekt ongewenst werd geacht, werd de redac-

tie van artikel 5, tweede lid, later aangepast (NNAEV, p. 30).
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voegdheid schrijft artikel 4, zesde lid, Waterschapswet voor dat gedeputeerde staten
het door provinciale staten vastgestelde besluit binnen vier weken aan de Minister
van Verkeer en Waterstaat zenden. Op deze wijze is een sluitend systeem tot stand
gekomen dat een eenduidige stellingname van het Rijk ten aanzien van de provinciale

waterschapsreglementen mogelijk maakt.

In de vorige paragraaf is reeds gesteld dat de provinciale besluitvorming op het on-
derhavige terrein uiteraard in overeenstemming met de bepalingen van de Water-
schapswet zal moeten zijn, doch daarnaast ook zoveel mogelijk zal moeten aanslui-
ten bij de rijksvisie omtrent het waterschapsbestel. Wanneer dit laatste niet danwel
onvoldoende gemotiveerd gebeurt, dan hangt de provincie immers een onthouding
van de vereiste goedkeuring boven het hoofd. Dat dit laatste geen loze kreet is, komt
uit de wetsgeschiedenis duidelijk naar voren (MvT, p. 5 en 15-16). Via het goedkeu-
ringsregime kan de minister nadrukkelijk zijn invloed doen gelden op de organisatie
van het waterschapsbestel in ons land, waarmee het aloude ‘oppertoezicht’ in mate-
riéle zin gecontinueerd is. Het schrappen van deze term lijkt aldus geen grote beteke-
nis te hebben. Overigens moet worden geconstateerd dat het inzetten van het paar-
denmiddel onthouding van goedkeuring sporadisch wordt toegepast. Van de wettelij-
ke goedkeuringseis gaat als zodanig reeds een sturende werking uit, doordat een
verstandige provincie zich bij haar (complexe) besluitvorming in een vroeg stadium
rekenschap geeft van de ter zake bij het Rijk levende inzichten. In die zin zijn dan ook
de nodige provinciale voornemens in de kiem gesmoord. Ook de begin 1997 naar

buiten gebrachte rijksnota®"’

, waarin uitvoerig en helder uiteengezet wordt hoe invul-
ling wordt gegeven aan het ministerieel toezicht, heeft dit effect teweeggebracht.
Tegen de beslissing van de minister staat voor belanghebbenden beroep open bij de
Afdeling bestuursrechtspraak.

Het Rijk beschikt dus over het preventieve toezichtsinstrument van de goedkeuring,
maar dient daarbij evenals de rechter die in beroep oordeelt terughoudendheid te be-

trachten. Dit valt af te leiden uit de uitspraak van de Afdeling Bestuursrechtspraak
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Nota ‘De praktijk van het ministerieel toezicht op grond van de Waterschapswet’, Ministerie

van Verkeer en Waterstaat, Den Haag 1997.
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inzake de waterschapsreorganisatie in het Gelders rivierengebied®'?, die ook in hoofd-
stuk 10 nog aan de orde komt. De Afdeling overwoog namelijk: ‘Gelet op artikel 133
van de Grondwet en artikel 2 van de wet ligt het primaat tot het opheffen en instel-
len van waterschappen bij provinciale staten. Op besluitvorming van provinciale sta-
ten dienaangaande oefent de Staatssecretaris door middel van het al dan niet verle-
nen van goedkeuring preventief toezicht uit. Dat toezicht is beperkt tot bepaalde es-
sentialia. Daarbij past, behoudens voorzover zich kwesties voordoen die de wezens-
kenmerken van het waterschapsbestel raken, terughoudendheid. Terughoudendheid
geldt te meer voor de toetsing door de rechter, die slechts ten aanzien van bepaalde
onderdelen van het goedkeuringsbesluit bevoegd is. Een integrale en volle (doelma-
tigheids)toetsing, als door appellanten sub 2 en sub 5 wordt verlangd, is dan ook
niet aan de orde.” Daarnaast is van belang dat het Rijk op grond van de Water-
schapswet kan ingrijpen in (het uitblijven van) de provinciale besluitvorming ongeacht
of zich dit binnen de provinciegrenzen afspeelt of zich tussen twee of meer provin-
cies voltrekt. Dit zg. positieve toezichtsinstrument deed tijdens de totstandkoming
van de Waterschapswet heel wat stof opwaaien. Voldoende aanleiding dus om hier
nader bij stil te staan, want juist dit soort bevoegdheden markeert namelijk de onder-
linge bestuurlijke krachtsverhoudingen. In casu betreft het de regeling die is opgeno-
men in de artikelen 6-9 Waterschapswet. Artikel 6 Waterschapswet bevat een rege-
ling voor de provinciale besluitvorming inzake interprovinciale waterschappen, die in
grote lijnen correspondeert met het vroegere artikel 63 Waterstaatswet 1900. De re-
geling voorziet in gemeenschappelijke besluitvorming door provinciale staten van de
desbetreffende provincies. Maar wat nu als de betrokken provincies elkaar slecht
verstaan en dusdanig van mening verschillen over de noodzaak dan wel de precieze
inhoud van het te nemen besluit, dat zij geen consensus kunnen bereiken? Voor deze
onverhoopte situatie is in artikel 7 Waterschapswet een expliciete voorziening is ge-
troffen. Deze bepaling voorziet in de mogelijkheid dat het noodzakelijk geachte be-

sluit alsdan wordt genomen door de Kroon bij algemene maatregel van bestuur in
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ABR 11 juli 2001, HWS 2001, nr. 15, p. 736-739 m.nt. H.J.M. Havekes en AB 2001, 232
m.nt. A. van Hall. Zie in gelijke zin de — niet gepubliceerde — uitspraken van de ABR 21 januari
1999, nrs. E02.97.0041 en E02.97.0042, en 11 februari 1999, nr. E02.97.0040, inzake de

waterschapsorganisatie in de gemeente Amsterdam.
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plaats van door de colleges van provinciale staten en wordt voorbereid door de Mi-
nister van Verkeer en Waterstaat in plaats van door de colleges van gedeputeerde
staten. Uitdrukkelijk is daarbij bepaald dat deze mogelijkheid niet uitsluitend kan wor-
den toegepast wanneer de betrokken provincies geen overeenstemming hebben kun-
nen bereiken, maar ook in geval blijkt dat zij niet binnen redelijke tijd met elkaar tot
overeenstemming kunnen komen.

Duidelijk mag zijn dat deze bevoegdheid van het Rijk naarmate steeds meer water-
schappen een interprovinciaal karakter hebben gekregen, aan betekenis heeft ge-
wonnen. Hierna zal ook nog concreet blijken dat zij dit karakter in een aantal situaties
juist aan de toepassing van de onderhavige bevoegdheid door het Rijk te danken
hebben. Alhoewel op zichzelf wel enig begrip valt op te brengen bij de provinciale
aarzelingen bij het creéren van een dergelijke ingrijpende bevoegdheid voor het Rijk,
kan op basis van de feitelijke ontwikkelingen moeilijk anders worden geconcludeerd
dan dat de wetgever hier een vooruitziende blik heeft gehad en dat toepassing van
de regeling in enkele situaties niet achterwege is kunnen blijven. Dit zegt overigens
meer over de niet altijd even daadkrachtige en codperatieve interprovinciale samen-
werking dan over het optreden van het Rijk.?"*> De onderhavige regeling vertoont een
zekere parallel met die van artikel 4 Waterstaatswet 1900, welke regeling ook na de
totstandkoming van de Waterschapswet is gehandhaafd. Laatstgenoemde bepaling is
echter ruimer van strekking, doordat zij heel in het algemeen ziet op de situatie dat
provincies zich ‘over de regeling van belangen van waterstaat die hen gemeenschap-
pelijk aangaan’ niet met elkaar verstaan. Het Rijk kan hierin dan bij algemene maatre-
gel van bestuur voorzien. Deze ‘belangen van waterstaat’ kunnen de waterschapsor-
ganisatie betreffen, maar ook op geheel andere, gemeenschappelijke waterstaatsaan-
gelegenheden slaan. Artikel 7 Waterschapswet valt in zoverre te kwalificeren als een
lex specialis ten opzichte van de in artikel 4 Waterstaatswet 1900 opgenomen lex

generalis.
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Zo heeft met name de provincie Drenthe er lang over gedaan te erkennen dat deze provincie
waterstaatkundig gezien sterke gelijkenis met een omgekeerd soepbord vertoont waarvan het
water langs alle randen naar elders afstroomt. Enige rijkshulp was dan ook onontbeerlijk om in
deze regio de totstandkoming van interprovinciale waterschappen, waarop door de water-

schappen in kwestie reeds lang werd aangedrongen, van de grond te krijgen.
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De provinciale aarzelingen overtuigen aldus maar weinig. Dit geldt te meer waar arti-
kel 4 Waterstaatswet 1900 noch artikel 7 Waterschapswet een dode letter is geble-
ken. Eerstgenoemde bepaling heeft in een aantal interprovinciale patstellingen tot het
verlossende woord moeten leiden.?'* Een wat de waterschapsorganisatie betreft fina-
le toepassing van genoemd artikel is het koninklijk besluit van 30 oktober 1991 (Stb.
1991, 579) inzake de oprichting per 1 januari 1992 van het in de provincies Gronin-
gen en Drenthe gelegen toenmalige Waterschap Dollardzijlvest. Optreden van de
Kroon werd in dit geval noodzakelijk geacht nu deze twee provincies het onderling
niet eens konden worden over de noodzaak van de totstandkoming van dit nieuwe
interprovinciale waterschap, dat een samengaan impliceerde van de voorheen in de
provincies Groningen respectievelijk Drenthe gelegen waterschappen Reiderzijlvest en
De Veenmarken. Tijdens de mondelinge behandeling van de Waterschapswet in de
Eerste Kamer stelde de minister zo nodig ook ten aanzien van de waterstaatkundige
organisatie in het Vallei- en Eemgebied van de onderhavige bevoegdheid gebruik te
zullen maken.?'® Dat de minister bereid bleek de daad bij het woord te voegen, mag
blijken uit het Besluit van 15 december 1992, Stb. 680, tot oprichting en reglemen-
tering van het interprovinciale Waterschap Gelderse Vallei en Eem. Ten slotte moet in
dit verband worden gewezen op het Besluit van 12 december 1994, Stb. 867, tot
instelling en reglementering van het Hoogheemraadschap De Stichtse Rijnlanden. Ten
gevolge van dit besluit werden het Groot—-Waterschap van Woerden en het pas be-
staande Hoogheemraadschap De Stichtse Rijnlanden per 1 januari 1995 opgeheven
en werd het Hoogheemraadschap De Stichtse Rijnlanden ingesteld. Over deze sa-
menvoeging konden de provincies Utrecht en Zuid—Holland het onderling niet eens
worden. Gezien dit drietal besluiten lijkt voorzichtig te kunnen worden geconstateerd
dat het voor de provincies soms moeilijk is om overeenstemming over de interprovin-
ciale waterschaps(re)organisatie te bereiken. Dit doet bijna de vraag rijzen of het wel
toeval kan worden genoemd dat het eerste op de Waterschapswet geénte reglement,
in casu dat van Dollardzijlvest, niet door provincie(s) maar door het Rijk is opgesteld.
Deze vraag blijft hier verder rusten, te meer waar in de meeste situaties de gemeen-

schappelijke provinciale besluitvorming goed verlopen is. Niet ondenkbaar is overi-
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Zie voor een overzicht Schilthuis, p. 96, alsmede De Goede c.s., p. 121.

Handelingen, 4 juni 1991, 31-1200.
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gens dat dit mede te danken is aan het stevige signaal dat het Rijk met voornoemd

drietal besluiten heeft afgegeven.

Het Rijk kan met behulp van artikel 7 Waterschapswet dus ingrijpen in uitblijvende in-
terprovinciale besluitvorming. Artikel 8 Waterschapswet verruimt deze bevoegdheid
in tweeérlei opzicht. In de eerste plaats verschaft deze bepaling het Rijk een verge-
lijikbare bevoegdheid in situaties waarin elk provinciaal initiatief achterwege blijft. In
de tweede plaats ziet de bepaling niet alleen op interprovinciale waterschappen, maar
ook op waterschappen die binnen één provincie gelegen zijn. Het is met name laatst-
genoemd aspect dat tijdens de totstandkoming van de Waterschapswet de nodige
aandacht heeft gekregen. Ook deze bevoegdheid is trouwens weer niet geheel
nieuw. Artikel 3 Waterstaatswet 1900 bepaalt immers reeds dat wanneer de nood-
zakelijkheid tot voorziening in een waterstaatsbelang bestaat, en de tot regelen be-
voegde macht in gebreke blijft tot regeling van dat belang over te gaan, een wet de
wijze kan bepalen waarop in dat belang zal worden voorzien. Een praktisch bezwaar
van deze regeling is echter dat zij tot het doorlopen van een zware wetgevingsproce-
dure verplicht. Voorzover bekend is de regeling tot dusver nimmer toegepast.®'®
Hoewel gezien de historie misschien nogal theoretisch, heeft artikel 3 Waterstaats-
wet 1900 gelding behouden en kan zij onder daarvoor in aanmerking komende om-

standigheden van majeure dwingende aard toepassing vinden.®"’
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De wetgever had hierbij het volgende praktijkgeval op het oog. In 1894 had de zeewering van
Callantsoog ernstige schade geleden. Provinciale Staten van Noord-Holland wensten echter
geen regeling te treffen. Bij wet van 15 juli 1898, stb. 187, werd dit gedeelte van de Noord-
zeekust daarop ten laste van het Rijk gebracht, waarbij de provincie met een deel van de kos-
ten werd belast. Zie hiervoor De Goede c.s., p. 122.

Uit de parlementaire stukken met betrekking tot de Waterwet wordt niet duidelijk of de artike-
len 3 en 4 Waterstaatswet 1900 blijven gehandhaafd. Op dit punt lijkt de Invoeringswet te
moeten worden afgewacht. Naar het mij voorkomt kunnen deze bepalingen nog niet worden
gemist. Weliswaar voorziet artikel 3.13 van de komende Waterwet in de bevoegdheid van de
Minister van Verkeer en Waterstaat om onder meer gedeputeerde staten een aanwijzing te ge-
ven. Deze bevoegdheid is echter in dubbel opzicht geclausuleerd. Enerzijds moeten internationa-

le verplichtingen of bovenregionale belangen die aanwijzing noodzakelijk maken. Anderzijds kan
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Zoals gezegd heeft de in artikel 8 (en 9) neergelegde bevoegdheid voor de Kroon om
ook bij binnenprovinciale waterschapsaangelegenheden in te grijpen tijdens de parle-
mentaire behandeling van de Waterschapswet onder het nodige vuur gelegen.?'® De
minister motiveerde deze bevoegdheid door er op te wijzen dat het uit een oogpunt
van de verantwoordelijkheid die de regering heeft voor de goede waterstaatkundige
organisatie van het land geen principieel verschil maakt of het gebied waar de oplos-
sing ontbreekt nu provinciaal of interprovinciaal is. Voorts wees de minister op het
feit dat de aard van een dergelijke bestuurlijke ingreep door de Kroon niet alleen een
zekere terughoudendheid vergt, doch bovendien een gang van zaken die met de no-
dige wettelijke waarborgen is omgeven (MvT, p. 18). Dit betoog kon de Tweede
Kamer niet direct overtuigen. Mede gezien de principiéle bedenkingen die ter zake
door het IPO in zijn commentaar op het wetsontwerp aan de Tweede Kamer waren
geventileerd, legden de verschillende fracties een aantal vragen aan de minister voor.
De kernvraag daarbij betrof de verhouding van de onderhavige bepalingen tot de in
artikel 133 Grondwet omschreven positie van de provincies inzake oprichting, ophef-
fing en reglementering van waterschappen. Anders gezegd, er bestond enige twijfel
omtrent de vraag of de onderhavige regeling niet tegen de Grondwet zou indruisen.
Door de minister werd deze twijfel met kracht van de hand gewezen, waarbij gerefe-
reerd werd aan de parlementaire behandeling van de laatste grondwetsherziening. In
de betreffende memorie van antwoord was, aldus de minister, een en ander zo uit-
gedrukt dat het gewenst is dat de wet de Kroon in bepaalde gevallen ruimere be-
voegdheden geeft, met name in gevallen waarin het centrale gezag met betrekking
tot instelling van een waterschap van een ander inzicht is dan het normaal tot instel-
ling bevoegde gezag.®'® Ook gelet op de bewoordingen waarin de algemene opdracht
in artikel 133 Grondwet aan de wetgever is gesteld en de wetsgeschiedenis van die

bepaling zag de minister geen steun voor het standpunt van provinciale zijde dat de
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die aanwijzing slechts de uitoefening van taken of bevoegdheden in het kader van het waterbe-
heer betreffen. De artikelen 3 en 4 Waterstaatswet hebben in zoverre een ruimere strekking.
Zie voor een tot op zekere hoogte vergelijkbare bevoegdheid van de Minister van Binnenlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties met betrekking tot de gemeentelijke indeling artikel 284 Gemeen-
tewet.

TK 1976-1977, 13993, nr. 6, p. 2.
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onderhavige regeling op dit punt zou indruisen tegen de vrijheid van inrichting van de
waterschappen die de Grondwet aan de provincies toekent. Voorts stelde de minister
nog eens expliciet dat toepassing van deze regeling met de grootst mogelijke terug-
houdendheid zou moeten plaatsvinden: ‘Dat dit alleen zal kunnen geschieden op
zware gronden, en dat de provinciale autonomie en inzichten in hoge mate daarbij
zijn te eerbiedigen lijdt geen twijfel’ (MvA, p. 8 en 10). Kennelijk was de kou hiermee
voor de meeste fracties uit de lucht. Wel werd in het finale stadium door PvdA en
D66 nog een amendement ingediend dat er toe strekte om de regeling alsnog uitslui-
tend op interprovinciale waterschapsaangelegenheden van toepassing te laten zijn.3?°
Voor dit amendement bleek echter geen kamermeerderheid te vinden.

Een interessante vraag is uiteraard in welke concrete situaties toepassing van de on-
derhavige regeling denkbaar zou zijn. Toen de minister hiernaar werd gevraagd, stel-
de zij dat gevallen van binnenprovinciale lacunes in de waterstaatkundige organisatie,
waarvoor artikel 8 en, als uiterste middel, waar geen bestuurlijke oplossing kan wor-
den bereikt, artikel 9 mede is bedoeld, zich in het verleden niet hebben voor gedaan
en zich ook nu niet voordoen (MvA, p. 21). Deze opmerking ademt overduidelijk de
geest van ‘het loopt allemaal niet zo'n vaart’. Uit andere passages uit de wetsge-
schiedenis komt echter naar voren dat hierbij bijvoorbeeld zou kunnen worden ge-
dacht aan de drie provincies Groningen, Friesland en Utrecht, wanneer deze onvol-
doende beargumenteerd mochten besluiten het waterkwaliteitsbeheer langer in eigen
hand te houden, alsmede aan de situatie waarin het proces van vorming van grote en
draagkrachtige waterschappen per waterstaatkundig gebied ook binnenprovinciaal
nog onvoldoende zou zijn gerealiseerd. Dit neemt vanzelfsprekend niet weg dat de
regeling inderdaad als een uiterste middel is bedoeld en in de praktijk, niet in de laat-
ste plaats vanwege de werking die reeds op zichzelf van het bestaan daarvan zal uit-
gaan, waarschijnlijk zelden zal behoeven te worden aangegrepen. Bij mijn weten is er
tot dusver geen gebruik van gemaakt. Dat is ook een goede zaak. Een rijksvisie die
kennelijk dusdanig van de provinciale visie afwijkt dat min of meer regelmatig van de
onderhavige regeling gebruik gemaakt zou moeten worden, ontbreekt het eenvou-
digweg aan de nodige overtuigingskracht en lijkt om die reden veeleer zélf voor bij-

stelling vatbaar.
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Amendement van het lid Witteveen-Hevinga c.s., nr. 43.



- 174-

5.5 Advies Bestuurlijke Werkgroep Alders

Eind 2005 verscheen het advies van de Bestuurlijke Werkgroep Alders.??' Alhoewel
dit advies zich primair concentreert op de toezichtverhoudingen tussen gemeente,
provincie en Rijk - in de werkgroep waren helaas geen vertegenwoordigers uit wa-
terschapskring opgenomen -, is de strekking van het advies zeker ook voor de toe-
zichtverhouding tussen waterschap, provincie en Rijk van belang. Op p. 17 van het
advies wordt dit ook met zoveel woorden aangegeven en wordt interbestuurlijk toe-
zicht omschreven als ‘het geheel van processen die plaatsvinden in het kader van die
rechtsbetrekkingen tussen het Rijk, de provincies, de gemeenten, de Wgr-regio’s en
de waterschappen die gaan over de beoordeling van de taakbehartiging van de lagere
door de hogere overheden’. Een meer in juridische termen geformuleerde omschrij-
ving is opgenomen op p. 27: ‘... de wettelijke bevoegdheid van hogere bestuursor-
ganen om de rechtskracht van beslissingen van andere bestuursorganen dwingend te
beinvloeden, hetzij vooraf (goedkeuring, aanwijzingen), hetzij achteraf (schorsing,
vernietiging)’. Daarbij wordt opgemerkt dat mogelijkheden voor interbestuurlijk toe-
zicht al als basis in wetgeving zijn vastgelegd (Grondwet, Provinciewet, Gemeente-
wet, Waterschapswet). Het rapport regardeert dus zeker ook de waterschappen. Op
enkele plaatsen in het advies wordt in het kader van de rampenbestrijding/veiligheid
bovendien expliciet op de positie van het waterschap geattendeerd (p. 41 en 45),
waarbij het oordeel luidt dat die positie ‘onduidelijk’ is.
Wat is de strekking van het advies van deze Bestuurlijke Werkgroep Alders? Kort en
goed beoogt de werkgroep met zijn advies een bijdrage te leveren aan het vernieu-
wen en opschonen van de wirwar aan interbestuurlijke toezichtarrangementen door:
— het verbeteren van de kwaliteit van de interbestuurlijke toezichtarrangementen;
— het stroomlijnen en vereenvoudigen van het interbestuurlijk toezicht tussen over-
heden;
— het verminderen van de toezichtlast door een doelmatiger organisatie binnen de in-

terbestuurlijke toezichtarrangementen;
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‘Interbestuurlijk toezicht herijkt —toe aan nieuw zicht op overheden’, TK 2005-2006, 30300
VII, nr. 50.
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— een beter gebruik van andere instrumenten als voorwaarde voor het extensiveren
en anders organiseren van het interbestuurlijk toezicht.
De werkgroep heeft hiertoe een zg. stappenplan ontwikkeld waarmee toezichtarran-
gementen in bestaande en nieuwe wetgeving moeten worden doorgelicht. Belangrijke
elementen uit dit stappenplan zijn onder meer de benodigde heldere verdeling van
bestuurlijke verantwoordelijkheden, waarbij ook de ruimte en de instrumenten horen
om die verantwoordelijkheid waar te kunnen maken, het zoveel mogelijk volstaan
met de basismogelijkheden voor interventies bij interbestuurlijk toezicht (schorsing,
vernietiging en taakverwaarlozing), de eis van een legitiem motief voor het instellen
van specifiek interbestuurlijk toezicht en ten slotte het pleidooi om meer gebruik te
maken van democratische verantwoordingsprocessen en van alternatieve instrumen-
ten zoals prestatie—afspraken, kwaliteitszorg en interne controle, zodat ‘leidend prin-
cipe’ inderdaad kan zijn dat het verticaal interbestuurlijk toezicht beperkt wordt in-
dien horizontale verantwoording en de kwaliteitszorg adequaat geregeld zijn. Het ad-
vies reikt voorts een aantal leidende principes aan dat toegepast dient te worden bij
de inrichting en organisatie van specifiek interbestuurlijk toezicht. Daarvan springen
met name in het oog dat een lagere overheid (slechts) te maken zou moeten hebben
met één interveniérende, specifiek interbestuurlijk toezichthoudende hogere overheid
en dat het bestuursorgaan dat de afweging maakt of tot interventie wordt overge-
gaan, in staat moet zijn die afweging op bredere gronden te maken waarbij het naast
de toezichtbevindingen gaat om bestuurlijke verhoudingen, het politieke landschap en
de relatie met andere beleidsterreinen. Ten slotte doet de werkgroep nog een flink
aantal aanbevelingen bij de toepassing van het stappenplan dat in essentie opnieuw
benadrukt dat met het instellen en hanteren van interbestuurlijk toezicht uitermate te-
rughoudend dient te worden omgegaan en de klemtoon (nog) meer moet liggen op
de horizontale verantwoording naar het eigen bestuur (van de betreffende be-

stuurslaag). Dit laatste is de centrale boodschap van het advies.

In meer dan één opzicht bevat het advies van de Bestuurlijke Werkgroep Alders een
nieuwe filosofie over het interbestuurlijk toezicht. Ook ten opzichte van de eerdere
beschouwingen van de Werkgroep complementair bestuur uit 1980, waarop Van den

Berg en Verburg zich nog moesten baseren, is sprake van een opvallend nieuw en



-176-

fris geluid. De vraag is uiteraard wat een en ander concreet voor de interbestuurlijke
toezichtverhouding tussen waterschap, provincie en Rijk zou kunnen betekenen.
Alvorens een poging te doen om die vraag te beantwoorden, dient naar mijn idee be-
nadrukt te worden dat het waterschap als functionele bestuursvorm niet volstrekt in
een vergelijkbare positie verkeert als provincie en gemeente. De noodzakelijke ‘in-
bedding’ kan met andere woorden om extra voorzieningen vragen. Het voorgaande
doet niet af aan het feit dat ook het waterschap een democratisch verkozen bestuur
kent, zodat de mogelijkheid van horizontale verantwoording aanwezig is.**> Ook in
waterschapskring is reeds de nodige ervaring is opgedaan met alternatieve instru-
menten zoals prestatie—afspraken, kwaliteitszorg en interne controle. In dit kader
dient in het bijzonder op de diverse bedrijfsvergelijkingen zuiveringsbeheer te worden
gewezen, die binnenkort naar (elementen van) het watersysteembeheer zullen wor-
den verbreed. Spijtig vanuit dit perspectief is dat de invoering van een rekenka-
mer(functie) bij de waterschappen maar moeilijk van de grond wil komen.3#
Onverminderd deze kanttekeningen kan toch wel iets gezegd worden over de poten-
tiéle betekenis van het advies van de Bestuurlijke Werkgroep Alders. Zo lijkt de rege-
ling van het interbestuurlijk toezicht die thans is opgenomen in de Waterschapswet
en in de vorige paragrafen beschreven is, goeddeels ongewijzigd te kunnen blijven.
Op hoofdlijnen bevat deze regeling immers de noodzakelijke basisvoorzieningen
(goedkeuring, vernietiging en taakverwaarlozing), die in onze gedecentraliseerde een-
heidsstaat niet kunnen worden gemist. Wel zouden de min of meer in deze wet ‘ver-
stopte’ nadere toestemmingen of ontheffingen van de provincie nog eens goed tegen
het licht gehouden moeten worden (zie artikel 33, tweede lid, en 41, derde lid). Ook
was het bepaald geen overdreven luxe dat de provincies nog eens grondig zijn nage-
gaan op welke wijze zij het goedkeuringsregime en de vele toezendverplichtingen in

de waterschapsreglementen hebben vormgegeven. Via de totstandkoming van een
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Zie hiervoor de via de Wet modernisering waterschapsbestel gewijzigde hoofdstukken XIV (be-
groting en jaarrekening) en XV (administratie en controle) van de Waterschapswet alsmede
hoofdstuk 4 (beleidsvoorbereiding en verantwoording) en 5 (accountantscontrole) van het Wa-
terschapsbesiluit.

Zie J.J.l. Verburg, ‘Waterschappen en toezicht. Over de inrichting van een rekenkamer(functie)

bij de waterschappen’ in ‘Weids water’, p. 109-122.
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nieuw model-waterschapsreglement heeft dit eind 2006, zoals in paragraaf 5.3 is
geconstateerd, in een terughoudende regeling geresulteerd. In zoverre spitsen de
consequenties van het advies zich met name toe op de desbetreffende regelingen in
bijzondere wetten, waarvan in dit kader vanzelfsprekend het wetsvoorstel Waterwet
genoemd moet worden. De regering stemde medio 2006 in grote lijnen in met het
onderhavige advies en gaf een commissie opdracht om bestaande en toekomstige

wetgeving aan de hand van eerdergenoemd stappenplan door te lichten.3*

Rapport Commissie Oosting

Eind september 2007 bood de Commissie Doorlichting Interbestuurlijke Toezichtar-
rangementen haar rapport met de titel ‘Van specifiek naar generiek’ aan de Minister
van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties aan.*’®* De commissie was eind augus-
tus 2006 ingesteld en stond onder voorzitterschap van de heer mr.dr. M. Oosting.
De commissie borduurde voort op het eerdere advies van de Bestuurlijke Werkgroep
Alders, die aangedrongen had op een flinke opschoning van het specifieke interbe-
stuurlijk toezicht. Als vertrekpunt werd gekozen voor een omkering van de bewijs-
last: geen specifiek toezicht, tenzij. De commissie heeft op twaalf terreinen wettelijke
regelingen, waarvan enkele nog in de vorm van wetsvoorstellen, doorgelicht en daar-
bij het kader van de Werkgroep Alders gehanteerd. De kern van dit kader luidt dat al-
leen het bewaken van een hoger belang, het voorkomen van afwentelgedrag op an-
dere overheden, en het voorkomen van patstellingen, belangenverstrengelingen en
het vermijden van conflict van belangen tussen overheden legitieme redenen kunnen
zijn voor specifiek interbestuurlijk toezicht. Het kabinet heeft eind april 2008 mede-
gedeeld het rapport van de Commissie Oosting zeer waardevol te achten en de aan-

bevelingen van de commissie in grote lijnen over te zullen nemen.3?

Anders dan de betrokken departementen, die in hun rapportages geen enkel voorstel

tot aanpassing van het specifieke toezicht hadden gedaan, ziet de Commissie Oos-
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ting wél mogelijkheid en aanleiding om het specifieke interbestuurlijk toezicht te ver-
minderen. De commissie benadrukt dat interbestuurlijk toezicht in overeenstemming
moet zijn met de kenmerken en vereisten van de gedecentraliseerde eenheidsstaat en
de dualisering van het bestuur van gemeenten en provincies. Er bestaat geen wette-
lijke hiérarchie tussen de bestuurslagen. Decentralisatie veronderstelt vertrouwen in
de mede-overheden en bereidheid tot het aanvaarden van differentiatie. Dit neemt
niet weg dat er goede redenen kunnen zijn voor vormen van interbestuurlijk toezicht,
waarbij het motief van hoger belang, waaronder de naleving van Europese verplich-
tingen®?’, een centrale plaats inneemt. De commissie heeft echter geconstateerd dat
in de doorlichtingsrapportages ook meermalen het waarborgen van voldoende kwali-
teit in de decentrale taakbehartiging wordt gebruikt als belangrijk argument voor (be-
houd van) toezicht. Volgens de commissie is kwaliteitsbewaking echter geen toerei-
kend argument voor interbestuurlijk toezicht. Eventuele gevolgen van een tekort aan
schaal of draagvlak voor de kwaliteit van de decentrale taakbehartiging dienen langs
andere wegen te worden aangepakt.

Mocht er ondanks alles toch voldoende reden zijn voor interbestuurlijk toezicht, dan
zijn enkele belangrijke criteria voor de inrichting van dat toezicht volgens de commis-
sie: nabijheid (toezicht door de meest nabije bestuurslaag) en enkelvoudigheid
(slechts één andere bestuurslaag als toezichthouder). De boodschap van de commis-
sie is daarmee helder, hetgeen reeds in de titel van haar rapport besloten ligt (‘Van
specifiek naar generiek’). De commissie is van oordeel dat voor de invloeduitoefening
op decentrale overheden — zowel op hun besluiten als op hun feitelijk handelen - in
beginsel kan worden volstaan met de generieke instrumenten: de bevoegdheid tot
schorsing en spontane vernietiging (door de Kroon) en de bevoegdheid tot ingrijpen
bij taakverwaarlozing (door de naast-hogere bestuurslaag). Daarbij rekent de com-
missie het goedkeuringsvereiste, evenals de aanwijzingsbevoegdheid, niet tot het ge-

nerieke toezicht, maar typeert zij dit als vorm van specifiek preventief toezicht. In
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De commissie constateert dat specifiek op dit punt een nieuw wetsvoorstel in voorbereiding is:
het wetsvoorstel Naleving Europese regelgeving medeoverheden (NErmo). Een voorontwerp,
waarin het Rijk een aantal aanwijzingsbevoegdheden ten opzichte van de medeoverheden wordt
aangereikt en waarin de eerdere Wet Toezicht Europese Subsidies is geincorporeerd, is medio

2008 door de Minister van BZK voor commentaar aan de medeoverheden voorgelegd.
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enkele bijzondere situaties ziet de commissie voldoende reden voor het maken van
een uitzondering op haar algemene benadering. Zij acht het aanvaardbaar dat er ruim-
te bestaat voor vormen van specifiek toezicht in het geval van functioneel bestuur
(de waterschappen), voor de situatie van ‘uitvoeringsvervlechting’ (de veiligheidsre-
gio’s) en als het gaat om het in gebreke blijven van decentrale overheden in het uit-
voering geven van hun verantwoordelijkheid voor handhaving. De commissie onder-
kent overigens dat de generieke instrumenten thans onvoldoende worden benut,
hetgeen deels te maken heeft met de taboesfeer waarin deze zijn terechtgekomen.
Herijking en revitalisering van het generieke instrumentarium zijn dan ook voorwaarde
voor de afbouw van specifiek toezicht. Een andere belangrijke voorwaarde voor deze
afbouw is versterking van horizontale vormen van verantwoording en kwaliteitsbor-
ging. De commissie realiseert zich ten slotte dat haar advies een aanzienlijke veran-
dering betekent ten opzichte van de huidige situatie: het specifiek interbestuurlijk
toezicht zal vergaand afnemen, en hoe dan ook vermindert de intensiteit van vertica-
le invloeduitoefening. In dat kader wijst de commissie op het belang van de regierol
in het overgangsproces, waarbij zij een codrdinerende verantwoordelijkheid wegge-
legd ziet voor de Minister van BZK. Voorts dringt de commissie aan op het stellen
van een einddatum waarop het gehele overgangsproces moet zijn voltooid. Concreet
wordt geadviseerd de wetsvoorstellen die nodig zijn voor de afschaffing van speci-
fieke interbestuurlijke toezichtarrangementen binnen twee jaar bij de Tweede Kamer

in te dienen.

Tot zover de algemene beschouwingen van de Commissie Oosting. In dit verband
moeten in het bijzonder de aanbevelingen van de commissie inzake het interbestuur-
lijk toezicht op de waterschappen worden bezien. Deze komen naar voren in de be-
schouwing van de commissie over de waterwetgeving, in casu de (komende) Wa-
terwet en de Waterschapswet (p. 38-40 en p. 84). Op voorhand wordt daarbij nog
eens herhaald dat de commissie bij het functionele waterschapsbestuur ruimte acht
voor vormen van specifiek interbestuurlijk toezicht.

Hoe luiden de aanbevelingen van de commissie ten aanzien van de waterschappen
dan? In de betreffende beschouwing wordt op de p. 38-40 een overzicht gegeven
van het specifieke interbestuurlijk toezicht uit de (komende) Waterwet en de Water-

schapswet. Voor de Waterwet bestaat dit uit de aanwijzingsbevoegdheid (+ inde-
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plaatstredingsbevoegdheid) van Rijk en provincie richting waterschap en de goedkeu-
ringsbevoegdheid van de provincie van de waterbeheerplannen en projectbesluiten
van het waterschap. Voor de Waterschapswet ligt dit in de provinciale goedkeuring
van de kostentoedelingsverordening en (optioneel) andere waterschapsbesluiten in-
zake de uitvoering van waterstaatswerken en de regeling van de waterbeheersing.
Ook wordt gewezen op de interventiebevoegdheden van Rijk ten opzichte van de
provincie, ter goedkeuring van provinciale waterschapsreglementen en de betreffende
indeplaatstredingsbevoegdheid. Nadat op p. 49 door de commissie op basis van en-
kele gevoerde gesprekken is geconstateerd dat de UvW van mening is dat het Rijk
geen rol toekomt bij het toezicht op de waterschappen, worden op p. 84 enkele con-
clusies getrokken. Daarbij dient voor ogen te worden gehouden (zie ook p. 71) dat
de commissie bij het functioneel bestuur reden ziet voor een uitzondering op haar al-
gemene benadering dat de generieke toezichtinstrumenten voldoende mogelijkheden
bieden voor interbestuurlijke invloeduitoefening, zodat specifieke toezichtinstrumen-
ten achterwege kunnen blijven. De commissie concludeert allereerst dat het toezicht
op de waterschappen uitsluitend behoort te berusten bij de provincies. Dubbel toe-
zicht is niet nodig en onwenselijk. De rijksoverheid kan volstaan met ‘getrapt’ toe-
zicht, op de provincies in hun rol als toezichthouder op de waterschappen. Voorzover
Europeesrechtelijke verplichtingen aanleiding zouden geven voor interbestuurlijke in-
vloeduitoefening is daarvoor geen specifiek toezichtinstrumentarium nodig zodra de
Wet-Nermo er zal zijn. De betreffende regeling in de Waterwet dient volgens de
commissie dus te worden aangepast. Dit geldt niet voor de Waterschapswet. De
commissie overweegt namelijk: ‘De Waterschapswet en het wetsvoorstel Waterwet
kennen diverse bevoegdheden toe aan de provincies voor specifiek interbestuurlijk
toezicht op de waterschappen. De commissie meent dat er voldoende rechtvaardi-
ging is voor het handhaven daarvan. Waterschappen zijn organisaties van functioneel
bestuur. Dit betekent dat het van belang is dat er een voorziening bestaat om hun
taakvervulling af te stemmen op die van het algemeen bestuur, met name van de
provincies. Daar komt bij dat eventueel tekortschieten van een waterschap ernstige
en onomkeerbare gevolgen met zich kan brengen. Dat alles is voldoende grond voor
specifiek interbestuurlijk toezicht zoals thans geregeld/voorzien. Wel zou de aanwij-
zingsbevoegdheid in de nieuwe Waterwet moeten worden aangepast. Deze be-

voegdheid is nu onvoldoende geclausuleerd, terwijl het van belang is dat zo duidelijk
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mogelijk wordt aangegeven welke belangen met deze vorm van specifiek interbe-
stuurlijk toezicht worden geborgd, en in welke situatie de provincie gebruik zal ma-

ken van haar aanwijzingsbevoegdheid. 3%®

Met het voorgaande is de strekking van het rapport van de Commissie Oosting en de
mogelijke betekenis daarvan voor het toezicht op de waterschappen geschetst. Naar
het zich laat aanzien kunnen de waterschappen, die al niet gebukt gaan onder (te)
strakke provinciale teugels, met de aanbevelingen van de commissie goed uit de voe-
ten. Nieuwe toezichtvoorzieningen blijven achterwege en met het bestaande toe-
zichtinstrumentarium, dat nog meer alleen bij de provincie komt te liggen, valt te le-
ven, zo is uit de afgelopen jaren gebleken. Als zodanig sluit een en ander bovendien
goed aan bij de nog relatief kort geleden totstandgekomen afspraken tussen IPO en
UvW op dit terrein.?*® Provincie en Rijk behouden in grote lijnen hun bestaande toe-
zichtbevoegdheden, zodat mag worden aangenomen dat ook zij goed kunnen leven
met de aanbevelingen van de Commissie Oosting. Resumerend kan worden vastge-
steld dat de consequenties van het onderhavige advies voor de onderlinge verhou-
ding tussen waterschap, provincie en Rijk, zoals vastgelegd in de Waterschapswet,
beperkt lijken. Het advies biedt niettemin een helder toetsingskader om ook toekom-

stige wetsvoorstellen te beoordelen.

Verhouding waterschap—gemeente

In dit hoofdstuk dient ook iets gezegd te worden over de onderlinge relatie tussen
waterschap en gemeente. Waterschap en gemeente zijn in hiérarchisch opzicht ne-
vengeschikt, zodat hun relatie verschilt van de relatie van het waterschap met pro-

vincie en Rijk. Voor een goede wederzijdse taakuitoefening zijn waterschap en ge-
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Alhoewel deze aanbeveling van de commissie zeker een verbetering vormt, blijft aan de tekst
van het wetsvoorstel Waterwet het bezwaar kleven dat zowel provincie als Rijk aanwijzingen
aan het waterschap kunnen geven (zie de artikelen 3.9 en 3.10). Deze constructie staat haaks

op het uitgangspunt dat sprake moet zijn van enkelvoudig toezicht.
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meente op elkaar aangewezen, zodat onderlinge samenwerking van essentieel belang
is. Reeds door de Studiecommissie Waterschappen (p. 38-39) werd hierop geatten-
deerd.

Die samenwerking gaat echter niet vanzelf. In 1955 bracht een VNG-commissie on-
der voorzitterschap van P.J. Oud een rapport uit, getiteld ‘De verhouding gemeente—
waterschap’, waarin weinig waardering voor het functionele waterschapsinstituut
was te herkennen.**°® Onder de vlag van samenwerking werd in dit rapport serieuze
belangstelling voor de waterschapstaken geuit. Zo zouden de waterkeringszorg en de
bestrijding van de waterverontreiniging via een gemeenschappelijke regeling door wa-
terschap en gemeente gezamenlijk ter hand kunnen worden genomen. Voorts werd
gepleit voor gemeentelijke kwaliteitszetels in de waterschapsbesturen. Het rapport
zette de onderlinge verhouding tussen waterschap en gemeente op scherp en leidde
tot een heuse polemiek in beide verenigingsorganen.®' Toenmalig UvW-directeur
Th.F.J.A. Dolk**? nam in zijn rede voor het Uniecongres op 7 maart 1956 stevig af-
stand van het VNG-rapport dat in zijn ogen ‘dan wel de samenwerking tussen ge-
meenten en waterschappen propageert, maar vrijwel over de gehele linie met betrek-
king tot de waterschapswerkzaamheden een uitgesproken destructief karakter heeft’.
Volgens Dolk kwam samenwerking in de geest van de Commissie-Oud neer op on-
dergraving van de eigen taak. Ook van de bepleite ‘gemeentelijke penetratie’ in de
waterschapsbesturen bleek Dolk niet gediend. Dolks scherpe rede bracht commissie-
voorzitter Oud er toe om hem van ‘steriel conservatisme’ te beschuldigen. Volgens
Oud hanteerde Dolk het motto ‘Beproeft niets en behoudt alles’.>*®* Ook nadien - zie
hoofdstuk 7 — bleek er aan gemeentelijke zijde regelmatig weerstand te bestaan te-

gen wettelijke regelingen en andere voornemens die de positie van het waterschap
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Rapport ‘Afstemming van taken in het regionale waterbeheer’, Uitgave van de Unie van Water-
schappen en het Interprovinciaal Overleg, Den Haag 2005. Zie hierover de bijdrage van IPO-
directeur Gerard Beukema in ‘Aquarius’, p. 13-16.

Rapport van de Commissie Gemeenten—-Waterschappen, Vereniging van Nederlandse Gemeen-
ten, Den Haag 1955.

Zie hiervoor ook Sneep (diss.), p. 1.

Wb 1956, p. 35-43. Zie ook de kritiek van Schilthuis op het VNG-rapport, Wb 1956, p. 57-
60.

Wb 1956, p. 73-76.
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zouden versterken. Dit deed zich bijvoorbeeld voor bij de opdracht van het water-
kwaliteitsbeheer inclusief het zuiveringsbeheer aan de waterschappen, het loslaten
van het ontpolderingsbeleid, het toedelen van de vergunningplicht voor indirecte lo-
zingen aan het waterschap en de wettelijke verankering van het zuiveringsbeheer als
taak van het waterschap. Ook het overdragen van stedelijke wateren aan de water-
schappen kwam slechts moeizaam van de grond. Nog in 1999 werd met het oog
hierop een specifieke regeling in artikel 5a Waterschapswet opgenomen. Aan ge-
meentelijke zijde moest men soms duidelijk wennen aan de ambities van het water-
schap.

Een duidelijke kentering op dit punt vormde het gezamenlijke rapport dat in 1990
werd uitgebracht, getiteld ‘De samenwerking tussen waterschappen en gemeenten’
en dat in de praktijk bekend staat als ‘het gele boekje’.*** In dit rapport werden de
taken en bevoegdheden van het waterschap op het terrein van de waterstaatszorg
en die van de gemeenten op het gebied van de ruimtelijke ordening beschreven en
met elkaar in verband gebracht. Bijlage V bij het rapport voorzag in een nuttig over-
zicht van de jurisprudentie over deze relatie. Het rapport signaleerde een aantal knel-
punten en droeg concrete oplossingen aan om hieraan het hoofd te bieden. Het rap-
port heeft de relatie tussen waterschap en gemeente ongetwijfeld nieuw leven inge-
blazen en daardoor een nuttige functie vervuld. Wie het nu terugleest, bekruipt ech-
ter het gevoel alsof waterschap en gemeente voor het eerst met elkaar kennismaak-
ten en dat is merkwaardig. De waterschapsbesturen werden in die tijd ten gevolge
van de indirecte verkiezingen (zie hoofdstuk 9) immers voor een belangrijk deel be-
volkt door gemeentebestuurders. Kennelijk had dit maar zeer ten dele tot een goede
onderlinge samenwerking geleid. Niettemin zette het rapport nuttige, maar nog be-
scheiden stapjes op weg naar een intensieve onderlinge samenwerking. Na de extre-
me regenval van najaar 1998 drong de Commissie Waterbeheer in de 21° eeuw er op
aan om de relatie waterbeheer-ruimtelijke ordening, en daarmee de relatie water-
schap-gemeente, fundamenteel op de schop te nemen. Dit resulteerde in een wijzi-

ging van het Besluit op de ruimtelijke ordening, waardoor de positie van het water-

334 Rapport ‘De samenwerking tussen waterschappen en gemeenten. Rapport van de werkgroep
relatie waterschap—gemeente’, VNG-uitgeverij, Den Haag 1990. Zie over dit rapport W.G.M.
Heldens, Wb 1991, p. 65-69.



- 184-

schap bij gemeentelijke ruimtelijke voornemens versterkt werd.*** Daarnaast werd de
zg. watertoets geintroduceerd, die met zich meebracht dat nieuwe ruimtelijke voor-
nemens expliciet op hun mogelijke gevolgen voor de waterhuishouding dienden te
worden bezien.3%

De relatie waterbeheer—ruimtelijke ordening springt misschien het meest in het oog.
De relatie tussen waterschap en gemeente beslaat echter meer beleidsterreinen, zo-
als de rampen- en ongevallenbestrijding, het riolerings— en zuiveringsbeheer, de hef-
fing en invordering van belastingen en de uitwisseling van tal van (digitale) gegevens.
Driesprong en Van Dijk**’ hebben enkele jaren geleden een handzaam en bijzonder
nuttig overzicht gegeven van al deze ‘ontmoetingsmomenten’ van waterschap en
gemeente.**® Dat dit overzicht door de nauwelijks bij te houden stroom nieuwe wet-

en regelgeving al weer behoorlijk gedateerd is, valt de auteurs niet aan te rekenen.

De conclusie luidt dat, zoals de Studiecommissie Waterschappen in 1974 reeds
scherp op het netvlies had, waterschap en gemeente elkaar voor een goede weder-
zijdse taakuitoefening nodig hebben.?*® Zeer onlangs heeft deze onderlinge afstem-

ming zelfs de hoedanigheid van een wettelijke verplichting aangenomen. In de nota
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A. Driesprong, HWS 2000, nr. 14, p. 644-649, en TO 2001, nr. 2, p. 55-59.

Stb. 2003, 294.

A. Driesprong m.m.v. G.R.M. van Dijk, ‘Water, gemeenten en waterschappen. Wettelijke taken
en bevoegdheden in het regionaal waterbeheer’, Den Haag 2004.

Ook Dédlle en Elzinga (p. 77-78) wijzen op de vele raakvlakken tussen gemeente en water-
schap. Zij constateren dat de kans op conflicterende belangen tussen gemeente en waterschap
de laatste jaren is toegenomen, vooral omdat de actie-radius van het waterschap een uitbrei-
ding heeft ondergaan.

Zie hiervoor ook de bijdrage ‘Watersysteem en waterketen in de water— en milieuwetgeving’
van P. Jong in ‘Het milieurecht als proeftuin. 20 jaar Centrum voor Milieurecht’, onder redactie
van M.V.C. Aalders en R. Uylenburg, Centrum voor Milieurecht, Universiteit van Amsterdam,
Groningen 2007, p. 57-72. Jong betwijfelt of de wetgever voldoende waarborgen heeft inge-
bouwd voor een goede aansluiting tussen waterketen en watersysteem en voor de noodzakelij-
ke samenwerking tussen gemeente en waterschap. Zijn pleidooi voor een wettelijke afstem-

mingsplicht tussen waterschap en gemeente is door de wetgever gehonoreerd.
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van wijziging®*® bij het wetsvoorstel Waterwet is een nieuw artikel 3.5a ingevoegd
dat als volgt luidt: ‘Waterschappen en gemeenten dragen zorg voor de met het oog
op een doelmatig en samenhangend waterbeheer benodigde afstemming van taken
en bevoegdheden’.**' Aangezien gesproken wordt over een ‘doelmatig en samenhan-
gend waterbeheer’ heeft deze afstemming een breed bereik. De verplichting lijkt ove-
rigens moeilijk afdwingbaar. Onderlinge samenwerking is in ieder geval noodzakelijk.
Gezien de vele gezamenlijke publicaties van UvW en VNG van de afgelopen jaren lijkt
de basis daarvoor aanwezig. Ook hier is ten opzichte van 1955 een positieve kente-
ring opgetreden. Te hopen valt dat deze positieve kentering niet ongedaan gemaakt
wordt door een recent VNG-rapport, getiteld ‘Voorzetten voor decentralisatie’. In dit
rapport uit de VNG haar belangstelling voor een aantal uitvoerende taken van Rijk,
provincies en waterschappen, waaronder de waterkwaliteits— en de waterkerings-
zorg. In zoverre doet dit rapport enigszins denken aan het eerdergenoemde VNG-
rapport uit 1955. Het gaat zelfs een stap verder. In het VNG-rapport uit 1955 was
nog nadrukkelijk sprake van een gezamenlijke taakuitoefening door waterschap en
gemeente; het onderhavige rapport zet het waterschap opzij en betoogt dat de ge-
meenten het waterbeheer zelf kunnen uitvoeren.>*? Het rapport diende als startdo-
cument voor de door de Minister van BZK ingestelde Interbestuurlijke Taakgroep Ge-
meenten, de Commissie d’Hondt. In het begin juni 2008 uitgebrachte rapport®*** heeft
deze commissie echter niets van de VNG-voorstellen op het terrein van het waterbe-

heer overgenomen. Het stormpje lijkt daarmee weer geluwd.

Slotbeschouwing

Op basis van de voorgaande paragrafen kunnen de navolgende conclusies worden

getrokken. De Waterschapswet heeft de positie van waterschap, provincie en Rijk
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TK 2007-2008, 30818, nr. 7, p. 4.

Het artikel is inmiddels vernummerd tot artikel 3.8, zie EK 2007-2008, 30818, A.

Zie Binnenlands Bestuur van 15 februari 2008, p. 12-13. Zie over dit rapport ook paragraaf
7.3.

Rapport ‘Vertrouwen en verantwoorden. Voorstellen voor decentralisatie en bestuurskracht’,

Den Haag 2008.
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opnieuw gemarkeerd en de onderlinge krachtsverhoudingen duidelijk anders vastge-
legd. Weliswaar is dat tot op zekere hoogte onvermijdelijk indien de formele wetge-
ver bepaalde zaken met in dit geval constitutionele machtiging ter regeling naar zich
toetrekt. De provinciale waterschapsreglementen hebben in ieder geval qua omvang
substantieel aan betekenis ingeboet, welke trend met de recente Wet modernisering
waterschapsbestel en het Waterschapsbesluit wordt doorgezet. Ook materieel gezien
zijn de bakens verzet. Dit doet recht aan de stormachtige ontwikkelingen die het wa-
terschap inmiddels had doorgemaakt sinds de Studiecommissie Waterschappen in
1974 de totstandkoming van een algemene Waterschapswet bepleitte. Op dat mo-
ment waren er nog zo'n 800 waterschappen, welk aantal bij de inwerkingtreding van
de Waterschapswet was teruggelopen tot circa 125. Dat opende voor de wetgever
ook de mogelijkheid het waterschap te positioneren als een krachtig, zelfstandig be-
stuurslichaam met een eigen bestuurlijke en financiéle verantwoordelijkheid. Voor
gedetailleerd interbestuurlijk toezicht zoals dat voorheen had bestaan, was niet langer
plaats. Aan de hand van de adviezen van de Bestuurlijke Werkgroep Alders en de
Commissie Oosting kunnen binnenkort de laatste puntjes op de i worden gezet. Bo-
vendien is de betrokkenheid van het waterschap bij voorstellen met betrekking tot de
waterschapsorganisatie en de reglementering zichtbaar versterkt. Van der Weijden®*
heeft de verhouding tussen waterschap en provincie in een prachtige column eens
vergeleken met die tussen een adolescent en zijn ouders en daar schuilt veel waars
in. Het lijkt er haast op dat ook de wetgever dit beeld voor ogen heeft gehad.

In de verhouding waterschap-provincie heeft laatstgenoemde evident moeten inleve-
ren, al zijn de provinciale constitutieve en toezichtbevoegdheden als zodanig overeind
gebleven. Ook ten opzichte van het Rijk heeft de provincie een duidelijke veer moe-
ten laten, waarbij in het bijzonder gedacht moet worden aan de bevoegdheid van het
Rijk om in de (binnen)provinciale besluitvorming in te grijpen. Het ‘oppertoezicht’
mag dan uit de Grondwet verdwenen zijn; het interbestuurlijk toezichtinstrumentari-
um van het Rijk is duidelijk versterkt. Hierop was reeds door de Studiecommissie Wa-
terschappen en in de regeringsnota uit 1977 aangedrongen. Hoezeer men daarbij het
gelijk aan de zijde had, mag blijken uit de omstandigheid dat het Rijk het nieuwe in-

strumentarium enkele malen daadwerkelijk heeft moeten hanteren. Ook de ontwikke-

344 Th.A.G.M. van der Weijden, HWS 2001, nr. 10, p. 495.



- 187-

ling dat het Rijk via wetgeving in materiéle zin steeds meer onderwerpen aan zich
trekt (bezoldiging voorzitters, dagelijks bestuursleden en vergoeding bestuursleden)
vormt de weerslag van de nieuwe verhoudingen. De indertijd door de Raad van State
onderstreepte algemene aanvullende provinciale bevoegdheid tot het stellen van re-
gels heeft in die zin steeds minder om het juridische lijff. Waar de hogere wetgever
optreedt, verliest de lagere wetgever immers zijn recht. Hier luidt het beeld voor de
nabije toekomst niet anders; de Wet modernisering waterschapsbestel versterkt deze
trend doordat een steeds groter aantal onderwerpen (verkiezingen, financieel beheer,
heffingen, kostentoedeling e.d.) zijn geregeld in het Waterschapsbesluit. 3*°

Alles bijeengenomen zijn zowel de verhouding tussen waterschap en provincie als die
tussen provincie en Rijk substantieel gewijzigd. Daarmee rijst zo langzamerhand de
vraag welke betekenis nog kan worden toegekend aan de provinciale regelgevende
bevoegdheid ten opzichte van het waterschap. Anders gezegd, heeft het constitutio-
neel verankerde provinciale primaat nog toekomst? Vooral op grond van de ook in de
toekomst noodzakelijke (regionale) ‘inbedding’” van het waterschap in het algemeen
bestuur, waarvoor de provincie als regionaal bestuursorgaan eerder in aanmerking
komt dan het Rijk, ben ik geneigd deze vraag bevestigend te beantwoorden.**® Mijn
voorzichtigheid op dit punt houdt verband met het feit dat hoe dan ook moet worden
vastgesteld dat met name de betekenis van de regelgevende bevoegdheid van de
provincie ten opzichte van de waterschappen sterk is afgenomen, als het ware is uit-

gehold.

Als alle hoofdstukken wordt ook dit hoofdstuk afgesloten met een korte zoektocht
naar mogelijke bouwstenen voor het toetsingskader, dat in hoofdstuk 11 wordt ge-

presenteerd. Uit het onderhavige hoofdstuk kunnen twee elementen worden gedestil-
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Stb. 2007, 497.

Ook W.G.A. Hazewindus en C.T. Nijenhuis pleitten in hun Eindrapport ‘Evaluatie van de Water-
schapswet’, p. 60-61, in 1998 voor het handhaven van de instelling van waterschappen bij
provinciale verordening aangezien het toezicht op de waterschappen aldus ‘op een zo gedecen-
traliseerd mogelijk niveau plaatsvindt’. Afgezien van het feit dat de constitutieve en de toe-
zichthoudende bevoegdheden van de provincie hier enigszins door elkaar worden gehaald, kan
met Hazewindus en Nijenhuis worden vastgesteld dat het alternatief van instelling bij wet of

amvb in strijd komt met de decentralisatiegedachte.
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leerd, die voor dat toetsingskader van waarde zijn. Het eerste element heeft betrek-
king op de vereisten waaraan een goede organisatie van de regionale en lokale wa-
terstaatszorg dient te voldoen. Dit is de notie dat het waterschapsgebied geen wille-
keurige streep op de kaart mag zijn. De begrenzingen van dat gebied dienen water-
staatkundig bepaald te zijn en gebaseerd te zijn op de dijkringen, boezem- en bema-
lingsgebieden of (deel)stroomgebieden. Laatstgenoemd indelingscriterium heeft, zoals
uit hoofdstuk 10 nog zal blijken, sinds kort ook nadrukkelijk een Europeesrechtelijke
dimensie gekregen. De op waterstaatkundige factoren gebaseerde gebiedsgrenzen
van de waterschappen wijken bijna per definitie af van de provinciale en gemeentelij-
ke grenzen. Op lange(re) termijn zou idealiter ook de rijksgrens moeten kunnen wor-
den geslecht. Die andere schaal van belangenbehartiging vormt in het analysekader
van Ten Berge en Stroink (zie paragraaf 3.6) één van de omstandigheden waarin
taakopdracht aan een lichaam van functioneel bestuur denkbaar is. In de tweede
plaats komt uit dit hoofdstuk naar voren dat het opereren van het waterschap ‘in-
bedding’ behoeft in het algemeen bestuur, waartoe ook een zeker, zij het beschei-
den, toezichtarsenaal aan provinciale zijde niet kan worden gemist. Op het belang
hiervan is eerder door Ten Berge en Stroink gewezen. Ondanks de veranderingen die
zich op dit terrein in de vorm van het advies van de Bestuurlijke Werkgroep Alders en
het rapport van de Commissie Oosting aandienen, kan worden vastgesteld dat het
generieke en specifieke toezichtinstrumentarium dat de provincies momenteel via de
Waterschapswet wordt aangereikt (goedkeuring, schorsing, vernietiging en taakver-
waarlozingsregeling) overeind zal blijven. Aldus blijft de provincie beschikken over de
benodigde bevoegdheden om bedoelde inbedding concreet vorm te geven. Daarnaast
kan vooral de in de Waterwet gehandhaafde goedkeuring door de provincie van de
beheerplannen van de waterschappen hier net als in het verleden goede diensten
bewijzen. Aldus blijft het de provincie die als enig overheidsorgaan belast is met di-
rect toezicht op het waterschap en kan ingrijpen wanneer het waterschap in gebreke
is. De positie van het Rijk blijft indirect in de zin dat het Rijk slechts beziet in hoever-
re de provincie gebruik maakt van het haar ter beschikking staande toezichtinstru-
mentarium. In het analysekader van Ten Berge en Stroink vormen dergelijke toezicht-
bevoegdheden voor hogere organen een randvoorwaarde voor het opdragen van ta-

ken aan functionele bestuurslichamen. Resumerend viloeien uit dit hoofdstuk de wa-
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terstaatkundige begrenzing en de noodzakelijke inbedding in het algemeen bestuur

voort als bouwstenen voor het later te presenteren toetsingskader.
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6 Het waterschap: functionele mede—overheid of uitvoeringsorganisatie van Rijk of pro-

vincie?

6.1

Inleiding

In de vorige hoofdstukken is gebleken dat Grondwet en Waterschapswet het wa-
terschap als decentraal functioneel overheidslichaam positioneren. Ondanks deze
duidelijke legislatieve typering heeft de positie van het waterschap met name de
afgelopen twintig jaren regelmatig ter discussie gestaan. In de kern gaat het daarbij
om de vraag of het waterschap in plaats van een functionele mede-overheid niet
zou moeten worden getransformeerd tot een (al dan niet zelfstandige) uitvoerings-
organisatie van Rijk of provincie. Deze discussie kreeg een extra dimensie door het
medio 2005 verschenen rapport ‘Je gaat er over of niet’ van de gemengde com-
missie bestuurlijke coérdinatie (Commissie De Grave).**” Dit rapport legde de vinger

op de ‘bestuurlijke drukte’3*®

en bevatte een aantal aanbevelingen om de bestuur-
lijike codrdinatie te verbeteren en de bestuurlijke drukte te verminderen. In dat ka-
der richtte de commissie ook een aantal pijlen op de indeling van provincies en wa-
terschappen en de democratische legitimatie van de waterschappen. In de desbe-

treffende kabinetsreactie®*®

met de titel ‘We gaan er voor’ werd ten aanzien van
laatstgenoemd punt verwezen naar het kabinetsstandpunt IBO Bekostiging regio-
naal waterbeheer, waarin voorstellen waren gedaan om de democratische legitime-
ring van de waterschappen te verbeteren. Wat de bestuurlijke drukte betreft werd
gewezen op de in voorbereiding zijnde discussienotitie over het middenbestuur.

Beide documenten komen hierna nog aan de orde.
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TK 2004-2005, 29362, nr. 49.

Zie hiervoor de beschouwing van J.W. Wolthuis in Openbaar Bestuur, december 2006, p. 2-6,
die het begrip ‘bestuurlijke drukte’ omschrijft als een uit de hand gelopen poging om te komen
tot afstemming en samenwerking tussen bestuurders bij het oplossen van maatschappelijke
vraagstukken. Wolthuis is van oordeel dat bestuurlijke drukte niet één—op—één verband houdt
met het feit dat er (te) veel bestuurders zijn; wel neemt de kans op bestuurlijke drukte toe als
er meer bestuurders bij een vraagstuk betrokken zijn.

TK 2004-2005, 29362, nr. 49.
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Alvorens in de navolgende hoofdstukken de wezenskenmerken van het waterschap
nader te verkennen, is het nuttig om op deze plaats bij deze discussie en de desbe-
treffende documenten stil te staan. Achtereenvolgens wordt daartoe allereerst in-
gegaan op het rapport ‘Waterschappen, Provincies en Gemeenten’ van de Wiardi
Beckman Stichting. Hierna wordt aandacht besteed aan het preadvies ‘Een be-
stuursschouw van het waterschap’, waarna kort wordt stilgestaan bij de theorie
van het Common pool resource management. Vervolgens volgt een korte be-
schouwing over het IPO-advies ‘Provincies maken ruimte voor water’, waarna het
advies van de Raad voor het openbaar bestuur, getiteld ‘Water in orde’ aan bod
komt. Hierna volgen het interdepartementale beleidsonderzoek bekostiging regio-
naal waterbeheer en het desbetreffende kabinetsstandpunt. Vervolgens komen het
tweetal notities van toenmalig minister Remkes van BZK over het middenbestuur
c.g. het decentraal bestuur van de toekomst en het advies van de Commissie Ver-

sterking Randstad aan de orde. Afgerond wordt met een slotbeschouwing.

Rapport ‘Waterschappen, Provincies en Gemeenten’

Een eerste document dat in dit kader genoemd moet worden is het in 1990 onder
auspicién van de Wiardi Beckman Stichting verschenen rapport ‘Waterschappen,
Provincies en Gemeenten’.?*° Dit rapport bevat een goed beeld van een aantal op
dat moment actuele ontwikkelingen met betrekking tot de waterschappen en het
waterbeheer. In het bijzonder wordt ingegaan op de Waterschapswet, de Wet op
de waterhuishoudig en de derde Nota Waterhuishouding. Het rapport beoogde een
bijdrage te leveren aan een grotere bekendheid van gemeente- en provinciebe-
stuurders met de waterschappen, en daarmee ook aan het onderkennen van het
belang van het waterbeheer.

In dit verband is vooral hoofdstuk 5 van het rapport van belang (p. 83-97), dat
een principiéle beschouwing over het waterschap als lichaam van functioneel be-
stuur bevat. Deze beschouwing wordt in een bredere context van functioneel be-

stuur in het algemeen geplaatst. Op basis van een aantal ontwikkelingen binnen

350

‘Waterschappen, Provincies en Gemeenten’, Karen van Elk, Centrum voor Lokaal Bestuur van

de Wiardi Beckman Stichting, Amsterdam 1990.
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het waterbeheer en de waterschappen, in het bijzonder de belangenverbreding en
de met de Waterschapswet beoogde uitbreiding van de in de betaling en het be-
stuur betrokken categorieén, wordt geconcludeerd dat principieel gesproken de
functionele bestuursvorm voor het waterschap niet langer gerechtvaardigd is. ‘Zou
op dit moment vanuit een blanco situatie een bestuurlijke organisatie voor het wa-
terbeheer opgezet moeten worden, dan zou onderbrenging bij het algemeen be-
stuur — in welke vorm dan ook — veel meer voor de hand liggen’ (p. 93).%" Vervol-
gens wordt geconstateerd dat er echter geen sprake is van een blanco situatie en
dat ‘het niet echt van wijs beleid zou getuigen om vlak na het afronden van een
wetgevingsproces nu plotsklaps over te gaan tot opheffing van de waterschappen’
(p. 94). Dit laatste zou bovendien een zeer ingrijpende en kostbare reorganisatie
vergen. De vraag was bovendien wie de waterschapstaken zou moeten overne-
men; de andere begrenzingen van provincies en gemeenten vormden een pro-
bleem. Dit resulteerde in de conclusie dat aan het opheffen van waterschappen
veel nadelen vastzaten, terwijl onduidelijk was of dit de enige weg is om tot een
beter beleid te komen. In het rapport werden de provincies dan ook opgeroepen
om de waterschappen krachtig aan te sturen. De komende Wet op de waterhuis-
houding bood daarvoor nieuwe mogelijkheden. Het zouden de provincies moeten
zijn die het waterbeleid vormgeven, de meer technische uitvoering daarvan zou dan
bij de waterschappen berusten. Niet uitgesloten werd echter dat de functionele be-
stuursvorm van het waterschap in de verdere toekomst niet te handhaven zou zijn

(p. 97).

Het onderhavige rapport achtte dus enerzijds op grond van principiéle overwegin-
gen de functionele bestuursvorm voor het waterschap niet langer verdedigbaar;
anderzijds werd de opheffing van de waterschappen op dat moment nadrukkelijk

als een te ingrijpende maatregel beschouwd. De provincies zouden de aan de func-

351 In 1967 had de Wiardi Beckman Stichting nog een positiever rapport over het waterschapsbe-

stel uitgebracht, dat volgens UvW-directeur Dolk ‘aan het bestaan zelf der waterschappen niet

tornt’ (Wb 1967, p. 230-232).



6.3

- 193-

tionele bestuursvorm verbonden bezwaren door een betere aansturing van het wa-

terschap moeten ondervangen.>*?

Het preadvies ‘Een bestuursschouw van het waterschap’

Een tweede document dat in dit kader niet mag ontbreken is het begin 2000 uit-
gebrachte preadvies ‘Een bestuursschouw van het waterschap’ van de hand van
Th.A.J. Toonen en M.C.S. Glim.?*® Dit in opdracht van het IPO opgestelde pread-
vies is gebaseerd op een aantal expertinterviews, een viertal regionale werkbijeen-
komsten met deskundigen en betrokkenen uit het veld en een literatuurstudie. De
kernvraag luidde: ‘Wat zijn de actuele en toekomstige ontwikkelingen die betrek-
king hebben op het waterbeheer en de rol en de positie van het waterschap en wat
betekent dit voor de eisen die aan de bestuurlijke inrichting van het waterschaps-
bestel worden gesteld?’

Zoals in het preadvies wordt vermeld (p. 14), werd de rode draad in de discussies
tijdens de werkbijeenkomsten gevormd door de impliciete stellingname ten aanzien
van de vraag of het waterschap naar de toekomst toe primair een professionele
zelfstandige uitvoeringsorganisatie 6f een functionele mede-overheid zou moeten
zijn. Aan deze vraag is de titel van dit hoofdstuk ontleend. Het antwoord op die
vraag is uiteraard niet zonder betekenis. Het heeft niet alleen consequenties voor
de meer algemene staatsrechtelijke positionering van het waterschap, maar ook
voor de verhouding tussen algemeen en dagelijks bestuur, de bestuurssamenstel-
ling en de rol, plaats en functie van verkiezingen. De keuze voor een bepaalde
identiteit van het waterschap heeft — zo wordt op p. 14 opgemerkt — echter ook
gevolgen voor het denken over externe vraagstukken zoals taakverdeling en do-
meinafbakening, aard en vormgeving van de bestuurlike samenwerking en de or-
ganisatie en het management. Deze gevolgen tonen het belang van het antwoord

op voornoemde vraag, oftewel de keuze voor een bepaalde identiteit, overduidelijk
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Ook in het rapport van het Rathenau Instituut ‘Het blauwe goud verzilveren. Integraal waterbe-
heer en het belang van omdenken’, Peter van Rooy en Lydia Sterrenberg, Den Haag 2000,
wordt aangedrongen op een steviger regierol van de provincies in het waterbeheer (p. 65).

‘Een bestuursschouw van het waterschap’, Ernst & Young Consulting, Utrecht 2000.
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aan. Voor de preadviseurs kan over dat antwoord geen enkele twijfel bestaan: zij
kiezen nadrukkelijk voor de identiteit van functionele mede-overheid. Voor de vol-
ledigheid citeer ik de onderbouwing die zij voor deze keuze aanreiken (p. 40): ‘In
het waterschap als functionele overheid wordt in de Nederlandse verhoudingen een
dam opgeworpen tegen een al te makkelijke ‘integrale’ afweging van dat belang
tegen de bestuurlijke beslommeringen van alledag. Water en waterhuishouding
vormen in de Nederlandse verhoudingen een collectief goed van algemeen belang.
Collectieve goederen van algemeen belang zijn van iedereen en dus heeft — onder
normale omstandigheden — niemand in het bijzonder er belang bij dat goed te be-
schermen. Tenzij men die taak aan een persoon of instantie uitdrukkelijk opdraagt.
Collectieve goederen zijn structureel kwetsbaar. Zij staan permanent onder dreiging
van ‘The Tragedy of the Commons’: overgebruik, uitputting en verwaarlozing drei-
gen. ledereen heeft er belang bij en dus heeft niemand een bijzonder belang bij de
bescherming ervan tenzij men deze verantwoordelijkheid aan een afzonderlijke
overheid opdraagt. Men gaat er altijd van uit dat ‘een ander het wel zal doen’.
Daarmee dreigt het gevaar ‘dat niemand het doet’. Door een aparte institutionalise-
ring wordt doelbewust een extra barriere ingebouwd om te voorkomen dat een
wezenlijk algemeen belang in de concrete alledaagse belangenafweging aflegt te-
gen de telkens meer dringende vraagstukken uit de bestuurlijke actualiteit. Vele
samenlevingen kennen een dergelijke bestuursvorm op terreinen die voor hen van
‘constitutioneel belang’ zijn. In Nederland is dat niet toevallig water. Meer dan de
helft van de bevolking leeft beneden de zeespiegel en in rivieren— en poldergebie-
den hebben velen rechtstreeks belang bij een daadkrachtig en duurzaam veilig wa-
terbeheer.

Separate institutionalisering geeft water een eigen stem en ‘belangenvertegen-
woordiger’ in het bredere politieke en bestuurlijke proces. Het maakt de afweging
van waterstaatkundige belangen tegen andere belangen tot een bewuster proces.
Dat lijkt in de Nederlandse verhoudingen nog steeds een verstandige beslissing.
Men heeft iemand ‘probleemeigenaar’ gemaakt. Het belang van water voor de Ne-
derlandse samenleving rechtvaardigt in deze visie een bestuurlijke status aparte in

een min of meer gelijkwaardige verhouding tot de mede-overheden.’
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Kortom, Toonen en Glim typeren het waterschap als een functionele mede-
overheid, als een belangengroependemocratie, die zelfs een Europese voorbeeld-
werking zou kunnen vervullen (p. 43-44). Het algemene beeld is volgens de pre-
adviseurs dat waterschappen hun werk inhoudelijk goed tot uitstekend doen. Na
een eeuwenlange stabiliteit hebben zij juist de afgelopen decennia ook blijk gege-
ven van een groot innovatie— en aanpassingsvermogen (p. 13). In het licht van de
eerdere beschouwing in paragraaf 5.2.3 is interessant dat zij over het waterschap
spreken als een functionele ‘gebiedscorporatie’ (p. 41). Het onderscheid tussen be-
leid en uitvoering wijzen zij af aangezien in het model van de mede-overheden zo-
wel strategie, beleid als uitvoering tot de zorg van beide partners, dat wil zeggen
provincie en waterschap, behoren. Toonen en Glim staan daarbij geheel andere
verhoudingen tussen provincie en waterschap voor, die minder op hiérarchie en
meer op partnerschap gebaseerd zijn. In hun enthousiasme schieten zij naar mijn
idee enigszins door waar zij suggereren (p. 31) om het algemene bestuurlijke toe-
zicht uit de relatie tussen provincie en waterschap te halen, te verzelfstandigen of
aan andere instanties op te dragen. Het spoort ook niet goed met hun op zichzelf
juiste oproep aan de provincies om als zij niet tevreden zijn over de taakuitoefening
van de waterschappen niet hun opheffing te bepleiten, maar het primair tot hun ei-
gen verantwoordelijkheid te rekenen om wegen en maatregelen te bedenken waar
langs het waterschap tot de orde geroepen kan worden (p. 41). Een zeker toe-
zichtsinstrumentarium kan daarvoor toch moeiliik worden gemist. Deze constate-
ring doet niet af aan de waarde van het onderhavige preadvies. Dit geldt te meer
waar daarin ten slotte nog een agenda voor de toekomst wordt aangereikt, die bij
voorkeur zou moeten uitmonden in een partnerschap voor water tussen provincies,
waterschappen en gemeenten. Gesteld kan worden dat beide preadviseurs met het

Nationaal Bestuursakkoord Water van 2003 op hun wenken zijn bediend.

Common pool resource management

In de vorige paragraaf is in het kader van de Bestuursschouw gesproken over collec-
tieve goederen die bloot staan aan ‘The Tragedy of the Commons’. Voor een goed
begrip is het noodzakelijk om iets langer stil te staan bij de theorie van het Common

pool resource management (CPRM). Het watersysteem (irrigatie, grondwatervoorra-
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den, verontreiniging) vormt namelijk een uitstekend voorbeeld van een common pool
resource. Daarnaast kan worden gedacht aan de bossen, de visstand en de graslan-
den voor vee. De kern van de CPRM-theorie is dat deze common goods door over-
benutting bedreigd worden (‘the tragedy of the commons’) en dat institutionele
voorzieningen nodig zijn om dit te voorkomen. De belangen van het individu en de
(lokale) gemeenschap dienen daartoe tot elkaar gebracht te worden, waarbij lokale
institutionalisering en betrokkenheid van grote betekenis wordt geacht. De beide
hoofdstukken van J.C.N. Raadschelders en Th.A.J. Toonen in ‘Waterschappen in
Nederland’*** vormen een uitgelezen vertrekpunt om deze theorie nader te verken-
nen. Na vijftien jaar