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ALGEMEEN

In dit hoofdstuk worden de aanbevelingen en conclusies van de werkgroep ter op-
lossing van de knelpunten die kunnen optreden in de relatie oppervlaktewater-
beheer - grondwaterbeheer samengevat. Bij het zoeken naar oplossingen voor knel-
punten is primair uitgegaan van de bestaande of in voorbereiding zijnde wetgeving
en de daaruit voortvloeiende verdeling van taken en bevoegdheden. In de laatste
paragraaf van dit hoofdstuk wordt vervolgens nog aandacht geschonken aan de
vraag of het wenselijk is een actief grondwaterbeheerder aan te wijzen. De conclusies
en aanbevelingen van de werkgroep richten zich in hoofdzaak op knelpunten ten
aanzien van het kwantiteitsbeheer. Uit de beschrijving van de operationele samen-
hangen tussen oppervliaktewaterbeheer en grondwaterbeheer alsmede de analyse
van de in dat kader optredende knelpunten is de werkgroep gebleken dat de
oppervlaktewaterbeheerder met name in het kader van het oplossen van knelpun-
ten ten aanzien van het kwantiteitsbeheer een belangrijke rol speelt. Voor wat
betreft de knelpunten met betrekking tot het kwaliteitsbeheer (met name de
verontreiniging van het oppervlaktewater door uitspoeling van de bodem via het
grondwater) moet worden geconstateerd dat bescherming en verbetering van de
grondwaterkwaliteit onlosmakelijk verbonden zijn met de bescherming en sanering
van de bodem. Aangezien de bevoegdheden op dat punt met name liggen bij
provincie en gemeente heeft het waterschap nauwelijks mogelijkheden om voor
deze knelpunten oplossingen aan te dragen. Wel is het waterschap daarbij als
‘belanghebbende’ nauw betrokken en dient in dat licht ook de mogelijkheid te
krijgen het beleid ter zake te beinvloeden. Daar de rol van het waterschap als
beheerder van het oppervlaktewater bij het oplossen van de knelpunten in de
relatie oppervlaktewaterbeheer - grondwaterbeheer centraal staat in het rapport, is
op het oplossen van de knelpunten met betrekking tot het kwaliteitsbeheer nauwe-
lijks ingegaan.

OPLOSSINGEN VOOR KNELPUNTEN ALS GEVOLG VAN HANDELINGEN VAN DE
OPPERVLAKTEWATERBEHEERDER

A Landelijk gebied

1. Problemen met de grondwaterstand als gevolg van peilverlaging, peilverhoging
of verbetering van de afwatering zijn een gevolg van keuzes in het kader van een
afweging van belangen door de waterbeheerder. Om problemen zoveel moge-
lijk te voorkomen is een evenwichtige afweging van de relevante belangen
noodzakelijk.

2. Voor een evenwichtige afweging van belangen in het kader van het waterbeheer
is het in de eerste plaats noodzakelijk dat er op hoofdlijnen een goede afstem-
ming is tussen waterhuishouding en daaraan rakende beleidsvelden als milieu-
beheer en ruimtelijke ordening. De provincie speelt daarbij een belangrijke rol.
Zij dient immers zorg te dragen voor afstemming van het provinciale beleid ten
aanzien van waterhuishouding, milieubeheer en ruimtelijke ordening. Verder is
de provincie verantwoordelijk voor de inbedding van de taakuitoefening van het
waterschap als functioneel bestuur in het beleid van het algemeen bestuur. Dit
betekent dat het waterschap nauw betrokken moet worden bij de totstand-
koming van de provinciale plannen, met name van het waterhuishoudingsplan
dat het algemene kader vormt waarin het waterschap zijn taak uitoefent. De Wet
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op de waterhuishouding voorziet hierin. Aan de andere kant is een vroegtijdige
betrokkenheid van de provincie bij de voorbereiding van de waterbeheersplan-
nen wenselijk met het oog op de coordinerende rol van de provincie.

. Afstemming op operationeel niveau tussen de taakuitoefening door het water-
schap en het ruimtelijk beleid van de gemeente is eveneens van groot belang.
Ten minste is aanscherping nodig van artikel 10 Besluit Ruimtelijke Ordening, in
die zin dat altijd met het waterschap overleg wordt gevoerd. Daarbij kan uiteraard
een uitzondering worden gemaakt indien duidelijk is dat er geen waterhuis-
houdkundige belangen zijn betrokken. Dit overleg moet in een zo vroeg moge-
lijk stadium plaatsvinden.

Voor de betrokkenheid van de gemeenten bij de totstandkoming van waterbe-
heersingsplannen geldt hetzelfde. Ook hier is overleg in een vroeg stadium
nodig. De Wet op de waterhuishouding voorziet hierin.

Om kennis te kunnen nemen van de bij een besluit betrokken belangen en
zodoende tot een evenwichtige afweging daarvan te komen kan ten slotte nog
de inspraakprocedure bedoeld in artikel 3.23 van de ontwerp-Waterschapswet
van belang zijn.

. Bij het nemen van een besluit door de waterbeheerder moet worden bezien ofen
zo ja op welke wijze nadelige gevolgen gecompenseerd moeten worden. Indien
is vastgesteld dat compenserende maatregelen kunnen worden genomen, hangt
het van de aard der maatregelen af wie voor uitvoering en financiering verant-
woordelijk is. Voor maatregelen in het kader van het oppervlaktewaterbeheer is
in beginsel het waterschap verantwoordelijk. In andere gevallen is de provincie of
de gemeente verantwoordelijk. Voor wat betreft de financiering geldt daarbij dat
indien een bepaald besluit voor één of een kleine te onderscheiden groep
belanghebbenden is genomen, de kosten van compenserende maatregelen
rechtstreeks voor rekening daarvan kunnen worden gebracht. Indien het besiuit
in het belang van een grote(re) groep is genomen, waarbij rechtstreekse toere-
kening niet meer mogelijk is vindt financiering door het waterschap plaats via de
omslag. Uiteraard moet in overleg tussen gemeente, provincie en waterschap
worden bezien welke maatregelen mogelijk zijn.

. Indien door een bepaald besluit van de waterbeheerder niet compenseerbare
schade optreedt kan het in de rede liggen dat deze schade, voor zover die
redelijkerwijze niet ten laste van de betrokkene kan blijven en niet op andere
wijze vergoed kan worden, voor rekening van het waterschap komt.

Stedelijk gebied

. De problemen op het terrein van de relatie oppervlaktewaterbeheer - grond-
waterbeheer worden voor een belangrijk deel veroorzaakt door de onduidelijk-
heid over de verdeling van de taken tussen gemeente en waterschap. Volgens de
werkgroep moet ervan worden uitgegaan dat het waterschap zorg draagt voor
de afwatering en de gemeente voor de ontwatering. Voor zover nog nodig zou
deze taakverdeling in een provinciale verordening moeten worden vastgelegd.
Deze taakverdeling bouwt verder op hetgeen ter zake wordt opgemerkt in de
‘Leidraad inzake de zorg voor de waterkering en het waterkwantiteitsbeheer
door waterschappen in relatie tot de realisering van bebouwing door gemeen-
ten” (Unie van Waterschappen: januari 1985). Het onderscheid tussen ontwate-
ring en afwatering is evenwel niet altijd duidelijk en leidt in de praktijk tot vele
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vragen. In het onderhavige rapport wordt een aantal aanbevelingen gedaan om
de onduidelijkheid hierover te beperken. Gebaseerd op het technisch verschil
tussen werken/maatregelen die primair een ontwaterende respectievelijk af-
waterende functie hebben wordt een aantal richtliinen gegeven voor een be-
stuurlijke taakverdeling tussen waterschap en gemeente, waarbij de doelmatig-
heid ten aanzien van aanleg, beheer en onderhoud centraal staat. Daarmee is de
onduidelijkheid niet geheel weggenomen. Op basis van deze richtlijnen kan
evenwel in onderling overleg tussen gemeente en waterschap voor de specifieke
situatie worden bezien welke maatregelen genomen moeten worden en welke
taak- en kostenverdeling daarbij gehanteerd wordt.

2. Het overleg over de te nemen maatregelen, zowel preventief in geval van
stedelijke uitbreiding als curatief (wanneer in stedelijke gebieden problemen
ontstaan) blijft een wezenlijke rol spelen. In het rapport wordt een aantal
aanbevelingen gedaan ten aanzien van een overlegstructuur die met name
betrekking heeft op het overleg over problemen in bestaande situaties. Centraal
daarbij staat dat de overheid die als eerste geconfronteerd wordt met een klacht
ook hetinitiatief tot actie neemt en een eerste globaal onderzoek instelt. Op basis
hiervan wordt in overleg met de andere betrokken overheden bepaald of een
uitgebreid vervolgonderzoek noodzakelijk is, respectievelijk of en zo ja welke
maatregelen genomen moeten worden en wie daarvoor, ook in financiéle zin,
verantwoordelijk is. Bij het bepalen van de te nemen maatregelen dient een
doelmatige oplossing tegen de laagst mogelijke maatschappelijke kosten cen-
traal te staan.

3. De kosten worden in beginsel verdeeld met inachtneming van de taakverdeling
tussen waterschap en gemeente: de gemeente neemt de ontwateringsmaatrege-
len voor zijn rekening en het waterschap de afwateringsmaatregelen. Verande-
ringen zijn evenwel mogelijk. Indien de keuze voor een bepaald pakket maat-
regelen ertoe zou leiden dat een der partijen in het gebied minder voorzieningen
zou moeten treffen dan in een vergelijkbare ‘normale’ situatie kan het in de rede
liggen dat die partij een bijdrage in de kosten verstrekt.

0.3 KNELPUNTEN ALS GEVOLG VAN VERANDERINGEN IN DE GRONDWATERSTAND
A Landelijk gebied

1. Knelpunten kunnen ontstaan door natuurlijke oorzaken, en door ingrijpen van
de mens in de grondwaterstand. Voor wat de natuurlijke wijzigingen van de
grondwaterstand betreft wordt geconstateerd dat het daarbij niet gaat om
knelpunten die in het kader van dit rapport opgelost moeten worden. De
waterbeheerder, en ook derden, moeten met natuurlijke schommelingen in de
grondwaterstand in beginsel rekening houden. Voor wat betreft het menselijk
ingrijpen (anders dan door afwatering) kan onderscheid worden gemaakt in:
onttrekkingen, infiltraties, drainage en cultuurtechnische ingrepen.

2. Voor onttrekkingen van grondwater is in beginsel een vergunning op basis van
de Grondwaterwet nodig. De provincie verleent deze vergunning na afweging
van alle betrokken belangen. Ook de gevolgen van de onttrekking voor het
oppervlaktewaterbeheer dienen te worden bezien. Het waterschap dient in een
vroeg stadium te worden betrokken bij het onderzoek omtrent de vergunning-
aanvraag. Het waterschap dient zich dan wel in het kader van dat onderzoek
actief op te stellen.
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. Op grond van artikel 34 en volgende van de Grondwaterwet kan de schade aan

onroerend goed die het gevolg is van een onttrekking voor rekening van de
onttrekker (de vergunninghouder) worden gebracht, voor zover dit redelijk is.

. Indien een daling van de grondwaterstand optreedt, zonder dat dit eenduidig op

een bepaalde ingreep is terug te voeren, dienen provincie, waterschap en
eventueel gemeente in overleg te treden over de te nemen maatregelen.
Uitgangspunt is daarbij dat het waterschap maatregelen neemt in het kader van
het oppervlaktewaterbeheer. Hierbij gelden de gebruikelijke regels ten aanzien
van de afweging van belangen door het waterschap en de financiering van door
het waterschap uitgevoerde werken. Maatregelen buiten het kader van het
oppervlaktewaterbeheer moeten worden genomen door gemeente of provin-
cie. Het waterschap kan hiervoor niet aansprakelijk worden gesteld.

. Kleine onttrekkingen van grondwater zijn veelal door de provincie vrijgesteld

van de vergunningplicht. Onder bepaalde omstandigheden kan een groot
aantal kleine onttrekkingen ook nadelige gevolgen voor de grondwaterstand
hebben. Indien de provincie het om praktische redenen niet mogelijk acht om
ook deze onttrekkingen vergunningplichtig te maken, acht de werkgroep het
zinvol om onder omstandigheden de bevoegdheid tot het verlenen van vergun-
ningen op dit punt te delegeren aan de waterschappen. De nieuwe Provinciewet
biedt daartoe de mogelijkheid.

In dit verband verdient voorts aandacht de gedachte om het mogelijk te maken
algemene regels met betrekking tot kleine onttrekkingen te stellen. De water-
schappen zouden dan bij de handhaving daarvan een rol kunnen spelen.

. Het stopzetten van onttrekkingen van grondwater kan soms tot problemen

leiden. Ten einde problemen te voorkomen verdient het aanbeveling om in de
vergunningvoorwaarden op te nemen dat de vergunninghouder (zo mogelijk)
het stopzetten van een onttrekking ruim van te voren moet melden.

. Regulering van de aanleg van drainages zou bij voorkeur moeten gebeuren via

het vergunningenstelsel op basis van de Wet op de waterhuishouding. Over.de
toepasbaarheid van dat stelsel bestaan evenwel twijfels. In artikel 24, tweede lid
van de Wet op de waterhuishouding wordt immers bepaald dat alleen onder de
vergunningplicht vallen lozingen of onttrekkingen van waterhoeveelheden die
zelfstandig of in samenhang met andere lozingen of onttrekkingen, van nadelige
invioed kunnen zijn op de peilregeling of de waterbeweging dan wel de
kwantiteitsbeheerder noodzaken tot bijzondere beheersmaatregelen.

De geringe lozingen uit drains voldoen in het algemeen niet aan dit criterium.
Twijfel bestaat er over of het criterium ook van toepassing is op de aanvullende
bevoegdheid voor waterschappen ten aanzien van de vergunningplichtigheid
op grond van het derde lid van dit artikel.

Gelet op het feit dat toepassing van de Wet op de waterhuishouding op de aanleg
van drains een uitbreiding van de vergunningplicht zal betekenen is het nood-
zakelijk deze twijfels weg te nemen. Bepleit wordt dan ook wijziging van artikel
24 van de Wet op de waterhuishouding, in die zin dat het waterschap op basis van
het derde lid de bevoegdheid kan krijgen de vergunningplicht uit te breiden in
aanvulling op hetgeen de provincie op dit punt al heeft geregeld en in afwijking
van het in het tweede lid vermelde criterium.

Van de mogelijkheid om op basis van de Wet op de waterhuishouding de aanleg
van drainages vergunningplichtig te maken zou met name in bufferzones rond
verdrogingsgevoelige natuurgebieden gebruik kunnen worden gemaakt.
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8. Infiltratie leidt in het bijzonder tot knelpunten die verband houden met de
kwaliteit van het te infiltreren oppervlaktewater. Hierbij speelt in het bijzonder de
problematiek van de aanvoer van gebiedsvreemd water een belangrijke rol.
Steeds moet - primair door het waterschap onder toezicht van de provincie -
worden bezien of de voordelen van aanvoer van gebiedsvreemd water opwegen
tegen de negatieve effecten op de kwaliteit van oppervlakte- en grondwater.

9. De Wet bodembescherming, de Natuurbeschermingswet en de Wet op de
ruimtelijke ordening verschaffen provincie en gemeente het instrumentarium om
ongewenste cultuurtechnische ingrepen in verdrogingsgevoelige gebieden te
voorkomen.

B Stedelijk gebied

De oplossingen voor de knelpunten die ontstaan in het stedelijk gebied als
gevolg van ingrepen in de grondwaterstand, verschillen in feite niet van die in het
landelijk gebied. Wel kan ook hier onder omstandigheden de taakverdeling
tussen waterschap (afwatering) en gemeente (ontwatering) een rol spelen.

NAAR EEN ACTIEF GRONDWATERBEHEERDER?

Geconstateerd kan worden dat de taken en bevoegdheden die van belang zijn in
het kader van de relatie tussen oppervlaktewaterbeheer en grondwaterbeheer over
een aantal overheden zijn verspreid. Deze verdeling van bevoegdheden maakt het,
gelet op de nauwe relaties tussen oppervlakte- en grondwater, noodzakelijk dat de
desbetreffende overheden hun beleid goed op elkaar afstemmen. In de praktijk
blijkt het aan de noodzakelijke samenwerking tussen de verschillende overheids-
organen soms te schorten. Dit is €één van de belangrijkste oorzaken voor de
knelpunten die in dit rapport zijn beschreven. Om de afstemming te verbeteren kan
enerzijds worden getracht de samenwerking tussen de diverse betrokken partijen
met inachtneming van de bestaande bevoegdheidsverdeling en met de bestaande
instrumenten te verbeteren. Anderzijds zou overwogen kunnen worden om de
bevoegdheidsverdeling aan te passen. Door meer bevoegdheden in één hand te
brengen kan de noodzaak om de taakuitoefening van verschillende overheden op
elkaar af te stemmen tot een minimum worden beperkt. Daartoe zou het nodig zijn
de taken met betrekking tot het beheer van het grondwater zoveel mogelijk in één
hand te brengen. Het betreffende orgaan zou dan geheel of gedeeltelijk met de
actieve zorg voor het grondwater en, voor zover het de relatie oppervlaktewater-
beheer - grondwaterbeheer betreft, het oppervlaktewater moeten worden belast. In
beginsel zou op deze wijze een eenduidige en relatief eenvoudige taakverdeling op
dit punt kunnen worden gecreéerd. Hiermee zou aan zowel de overheid als de
burger maximale duidelijkheid worden verschaft. Ook zouden op deze wijze even-
tuele bestuurlijk-juridische leemtes ten aanzien van de verantwoordelijkheid voor
het grondwater kunnen worden opgevuld.
Hoewel de werkgroep de mogelijkheid om te komen tot een actief grondwater-
beheerder op zichzelf onder ogen heeft willen zien, is afgezien van het uitwerken
van deze variant. Bij deze - pragmatische - keuze verdienen een paar punten de
aandacht:
- De in het rapport beschreven knelpunten kunnen op basis van de huidige
bevoegdheidsverdeling worden opgelost. Een voordeel daarvan is dat de aanbe-
velingen uit dit rapport vrijwel meteen in praktijk kunnen worden gebracht. Een
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keuze voor een actief grondwaterbeheerder zou daarentegen nog vele praktische
vragen hebben opgerocepen, onder andere wie dan actief grondwaterbeheerder
zou moeten worden en welke gevolgen dit voor de taak- en bevoegdheden-
verdeling zou hebben.

Voor het oplossen van knelpunten is het echter wel onontbeerlijk dat de betrok-
ken overheden een eenduidige opvatting hebben over hun taken en verant-
woordelijkheden die overeenkomt met hetgeen in het rapport wordt gesteld. Het
rapport sluit op dit punt overigens in belangrijke mate aan bij de Derde Nota
Waterhuishouding, waarin ook wordt uitgegaan van het zoeken naar oplossingen
op basis van de bestaande bevoegdheidsverdeling.

Essentieel voor het vinden van werkbare oplossingen in de huidige situatie is dat
de overheden bereid zijn open en vroegtijdig overleg te voeren over daarvoor in
aanmerking komende besluiten, in het bijzonder de plannen.

Voor wat het grondwaterkwaliteitsbeheer betreft is de provincie thans reeds in
belangrijke mate actief beheerder. Met de Wet bodembescherming beschikt zij
immers over instrumenten voor zowel de (passieve) bescherming van de bodem
als voor de sanering van de bodem. Voor wat betreft de zorg voor de grondwater-
kwantiteit heeft de provincie - zeker in de toekomst - ook een belangrijke
sturende rol. In de Derde Nota Waterhuishouding wordt de rol van de provincie
ten aanzien van het grondwaterbeheer als volgt omschreven:

‘De zorg voor het grondwater, kwantitatief en kwalitatief, is opgedragen aan de
provincie. Als zodanig is de provincie belast met de strategische en operationele
taken ter zake. Het feitelijk beheer is echter niet uitsluitend een provinciale taak. De
grondwaterstand wordt deels bepaald door het grondwateronttrekkingsbeleid
van de provincie, deels door het peilbeheer van de opperviaktewaterbeheerder
en deels door de ontwatering van de bodem (onder andere door waterhuishoud-
kundige maatregelen in het kader van het landinrichtingsbeleid, en in stedelijke
gebieden in het kader van het beleid inzake het bouwrijp maken). Voorts is de
grondwaterkwaliteit afhankelijk van het bodembeschermingsbeleid, het grond-
waterbeleid en het oppervlaktewaterbeleid. Deze complexiteit maakt dat altijd
taakafstemming tussen de verschillende bij het grondwaterbeheer betrokken
instanties nodig is. In de bestaande toedeling van de zorg voor het grondwater
aan de provincie dient ook in verband met de taken die de provincie reeds heeft
op het gebied van de ruimtelijke ordening en het milieubeheer, geen verandering
te worden aangebracht.”

11
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ALGEMEEN

In de Wet op de waterhuishouding wordt ‘waterhuishouding” omschreven als ‘de
zorg van de overheid die zich richt op het op en in de bodem vrij aanwezige water
met het oog op de daarbij betrokken belangen’.
Dit duidt al op het bestaan van nauwe relaties van fysieke, beleidsmatige en
beheersmatige aard tussen grondwater en oppervlaktewater.
Grond- en oppervlaktewater worden beschouwd als de delen van het object van de
waterhuishouding. Deze nauwe samenhang noopt tot een goede afstemming tussen
oppervlaktewaterbeheer en grondwaterbeheer. Dit geldt temeer daar zich thans ten
aanzien van het grondwater enkele belangrijke problemen voordoen (zoals veront-
reiniging, verdroging en overlast in stedelijk gebied), waarbij de vraag rijst in
hoeverre de oppervlaktewaterbeheerder kan c.q. moet bijdragen in de oplossing.
In het kader van de totstandkoming van het rapport ‘Naar een samenhangend
oppervlaktewaterbeheer’ werd op deze problematiek reeds gewezen. De Werk-
groep relatie kwantiteitsbeheer - kwaliteitsbeheer’ deed dan ook de aanbeveling
om hiernaar nader onderzoek te doen.
Mede met het oog op het verschijnen van de Derde Nota Waterhuishouding en de
provinciale waterhuishoudingsplannen waarin op de relatie tussen oppervlakte-
water en grondwater wordt ingegaan heeft het bestuur van de Unie bij besluit van
16 oktober ingestemd met de instelling door het dagelijks bestuur van de Unie-
werkgroep relatie oppervlaktewaterbeheer - grondwaterbeheer. De werkgroep
kreeg tot taak:
a een schets te geven van de operationele samenhang tussen het oppervlakte-
waterbeheer en het grondwaterbeheer;
b de vragen te inventariseren die zich voordoen bij de afstemming tussen beide
beheerstaken;
¢ aanbevelingen te doen om zich voordoende problemen het hoofd te bieden.

Voor de samenstelling van de werkgroep zij verwezen naar bijlage L.

VRAAGSTELLING EN TAAKOPDRACHT

Tussen oppervlaktewaterbeheer en grondwaterbeheer bestaat in kwantitatief als-
ook in kwalitatief opzicht een relatie. De invloed van deze relatie doet zich in
beginsel zowel in de hoge als in de lage delen van ons land gelden. Hierbij dient
geconstateerd te worden dat de invloed van deze relatie in zekere mate afhankelijk
is van factoren als bijvoorbeeld de grondgesteldheid en de topografie.

De relatie opperviaktewaterbeheer - grondwaterbeheer stelt zowel de kwantiteits-
als de kwaliteitsbeheerder van het oppervlaktewater voor een aantal vraagpunten
van beheerstechnische, juridisch-bestuurlijke en financiéle aard.

In dit rapport worden deze vraagpunten beschreven en geanalyseerd. Voorts
worden aanbevelingen gedaan om tot oplossing van de vraagpunten te komen.
Daarbij staat de rol van het waterschap als oppervlaktewaterbeheerder (het water-
schap) ten aanzien van het oplossen van knelpunten in de relatie oppervlaktewater-
beheer - grondwaterbeheer centraal. Dit betekent dat vraagpunten die niet zozeer
betrekking hebben op de relatie opperviaktewaterbeheer - grondwaterbeheer c.q.
in de oplossing waarvan de waterschappen niet geheel of gedeeltelijk voorzien, in
het onderhavige rapport niet of slechts in algemene zin aandacht krijgen. Dit
betekent onder meer dat voor de problematiek van de verontreiniging van het
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grondwater geen oplossingen worden aangedragen. Het gaat hierbij zonder meer
om een ernstig maatschappelijk probleem, dat ook voor de kwaliteitsbeheerder van
het oppervlaktewater van wezenlijke betekenis is. Het transport van verontreinigin-
gen vanuit de bodem via het grondwater naar het oppervlaktewater vormt immers
een van de belangrijkere diffuse bronnen van verontreiniging. De reden dat aan de
oplossing van dit probleem nauwelijks of geen aandacht is geschonken ligt met
name in het feit dat deze oplossing gevonden moet worden in het kader van het
bodembeschermings- en saneringsbeleid en eventueel in de ruimtelijke ordening.
De waterbeheerder heeft op deze terreinen geen bevoegdheden. Het zoeken van
oplossingen voor de problemen op het terrein van de verontreiniging van het
grondwater ligt dan ook met name op de weg van de provincie. Het waterschap kan
noch geheel noch gedeeltelijk in een dergelijke oplossing voorzien en is bij dit
probleem als belanghebbende betrokken. In aanmerking genomen dat de rol van
het waterschap in dit rapport centraal staat, is aan dit vraagstuk slechts in beschrij-
vende zin aandacht besteed. Dat geldt overigens niet voor de situatie dat het
grondwater wordt verontreinigd door infiltratie van vuil oppervlaktewater. Verder
zijn problemen die hun oorsprong vinden in natuurlijke oorzaken niet beschouwd
als knelpunten in de relatie oppervlaktewaterbeheer - grondwaterbeheer waarvoor
een oplossing gevonden moet worden.

Bij de totstandkoming van het rapport is getracht een zo goed mogelijke afstem-
ming te bewerkstelligen met andere relevante rapporten. Te noemen zijn daarbij
met name het rapport ‘Naar een strategisch grondwaterbeheer’ van prof. dr.
P. Glasbergen alsmede het rapport van de Uniewerkgroep relatie opperviakte-
waterbeheer - rioleringsbeheer.

OPBOUW VAN HET RAPPORT

Hoofdstuk 2 bevat een globale schets van het oppervlaktewaterbeheer, grond-
waterbeheer en bodembeheer. In hoofdstuk 3 wordt de samenhang tussen opper-
vlaktewaterbeheer en grondwaterbeheer beschreven. Tevens worden de vraagpun-
ten genoemd. In de hoofdstukken 4 en 5 worden de knelpunten geanalyseerd en
worden aanbevelingen geformuleerd. Daarbij wordt onderscheid gemaakt tussen
vraagstukken die ontstaan als gevolg van handelingen van de oppervlaktewaterbe-
heerders (hoofdstuk 4) en knelpunten als gevolg van wijziging van de grondwater-
stand (hoofdstuk 5).
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In dit hoofdstuk wordt een korte omschrijving gegeven van oppervlaktewater-
beheer, grondwaterbeheer en bodembeheer. Daarna wordt het kader aangegeven
voor de bespreking van de relatie tussen oppervlaktewaterbeheer en grondwater-
beheer en de daarbij optredende knelpunten in hoofdstuk 3. Aan het rapport zijn
nog ter informatie bijgevoeqgd:

- een lijst met definities van enkele belangrijke begrippen (bijlage 1l);

- een schematisch overzicht van de meest relevante wetgeving (bijlage Ill).

OPPERVLAKTEWATERBEHEER

Het beheer van het oppervlaktewater wordt veelal onderscheiden in kwantiteits-
beheer en kwaliteitsbeheer. Kwantiteitsbeheer kan worden omschreven als beheer-
sing van de hoeveelheid oppervlaktewater met het doel de mogelijkheden voor een
pluriform bodemgebruik zeker te stellen. Het richt zich met name op het bereiken en
zo goed mogelijk handhaven van waterpeilen, op de bestrijding van verzilting door
middel van doorspoelen, op het af- en aanvoeren van water ten einde overschotten
respectievelijk tekorten te voorkomen met het oog op het kunnen gebruiken van de
grond overeenkomstig de daaraan gegeven bestemmingen. Het wordt zodanig
gevoerd dat betrokken belangen (landbouw, natuur en milieu, drink- en industrie-
water, visserij, recreatie, etcetera) zo goed mogelijk worden gediend.

Het waterkwaliteitsbeheer kan worden omschreven als de zorg voor de kwaliteit van
het oppervlaktewater. Het is gericht op het bereiken van waterkwaliteitsdoelstellin-
gen, die voortvloeien uit de te dienen belangen. Daarbij wordt een onderscheid
gemaakt in functiegerichte doelstellingen (bijvoorbeeld zwemwater, water voor
karperachtigen, etcetera) en ecologische doelstellingen. Het kwaliteitsbeheer valt
uiteen in een actief zuiveringsbeheer, dat wil zeggen de aanleg, verbetering en het
beheer van zuiveringstechnische werken en een passief kwaliteitsbeheer, dat wil
zeggen het reguleren van lozingen met behulp van het instrument van vergunning-
verlening.

De laatste jaren is overigens meer en meer het besef gegroeid dat kwantiteitsbeheer
en kwaliteitsbeheer met elkaar samenhangen. Hierop wordt uitgebreid ingegaan in
het rapport ‘Naar een samenhangend oppervlaktewaterbeheer’ (rapport van de
Werkgroep relatie kwantiteit - kwaliteit; uitgave: Unie van Waterschappen - augustus
1987).

Voor wat betreft het wettelijk kader zij verwezen naar bijlage Ill. Vermelding
verdient daarbij nog dat met name voor het kwantiteitsbeheer de regelgeving van
provincie en van waterschappen (keuren) van groot belang blijft.

Om aan de relaties binnen de waterhuishouding tussen kwantiteitsbeheer en kwali-
teitsbeheer van oppervlaktewater en tussen oppervlaktewaterbeheer en grond-
waterbeheer gestalte te geven is planvorming het bij uitstek geschikte middel.
Voorts kan door middel van planvorming een afstemming worden bewerkstelligd
tussen waterhuishouding en andere relevante beleidsterreinen zoals milieubeleid en
ruimtelijke ordening. De op de WVO en de Grondwaterwet gebaseerde planstelsels
met betrekking tot respectievelijk waterkwaliteitsbeheer en grondwaterbeheer
worden vervangen door een planstructuur gebaseerd op de Wet op de waterhuis-
houding.

18



OPPERVLAKTEWATERBEHEER, GRONDWATERBEHEER EN BODEMBEHEER

i3

De op de Wet op de waterhuishouding gebaseerde planstructuur gaat uit van een
integrale benadering. Dat wil zeggen dat deze plannen zich zoveel mogelijk richten
op alle aspecten van het waterhuishoudkundig beleid of beheer en voor zover het
opstellende orgaan verantwoordelijkheden heeft ten aanzien van het grondwater
ook op het grondwaterbeheer.

De planstructuur ziet er in grote lijnen als volgt uit:

- Rijksniveau. Op rijksniveau wordt een Nota Waterhuishouding vastgesteld die de
hoofdlijnen en beginselen van het waterhuishoudkundig beleid vastlegt. Verder
stelt het Rijk voor de rijkswateren nog een beheersplan op. Inmiddels is de Derde
Nota Waterhuishouding verschenen.

- Provinciaal niveau. De provincie stelt een provinciaal waterhuishoudingsplan vast.
Daarin wordtin hoofdlijnen het provinciaal beleid ten aanzien van het oppervlak-
tewater en grondwater beschreven. Daarbij staat met name de functietoekenning
aan zowel oppervlakte- als grondwater centraal. Voor wat het grondwaterbeheer
in de zin van de Grondwaterwet betreft, met name ten aanzien van onttrekkingen
en infiltraties, is het provinciale plan ook beheersplan.

- De beheerder stelt ten slotte beheersplannen op. In deze plannen geeft de
beheerder aan hetgeen hij ter vervulling van zijn taak verricht.

GRONDWATERBEHEER

Het grondwaterbeheer kan in algemene zin worden omschreven als de overheids-
zorg die zich richt op het in de bodem vrij aanwezige water met het oog op de
daarbij betrokken belangen. Deze zorg maakt deel uit van het beleidsterrein
‘waterhuishouding’. In deze wet wordt overigens de nauwe relatie tussen het beheer
van grondwater en het beheer van oppervlaktewater erkend. Daarnaast is er, met
name voor wat betreft de kwaliteit van het grondwater, een nauwe relatie met het
bodembeheer.

Het grondwaterbeheer kan, net als het oppervlaktewaterbeheer, worden onder-
scheiden in kwantiteitsbeheer en kwaliteitsbeheer.

Het kwantiteitsbeheer richt zich op de zorg voor voldoende grondwater met het
oog op de daaraan toegekende functies, de verdeling van het grondwater en op het
handhaven van de meest gewenste grondwaterstand met het oog op het gebruik
van de bodem.

Het grondwaterkwaliteitsbeheer richt zich op de zorg voor de kwaliteit van het
grondwater met het oog op de daaraan toegekende functies.

Voor wat betreft het grondwaterkwantiteitsbeheer wordt het wettelijk kader deels
gevormd door de Grondwaterwet (zie ook bijlage 1l1). Deze wet verleent de provin-
cie ter zake een beheerstaak. De reikwijdte van de Grondwaterwet is evenwel in die
zin beperkt dat een belangrijk deel van het instrumentarium betrekking heeft op
onttrekkingen van grondwater, alsmede kunstmatige infiltraties. Met name de
verdeling van het beschikbare grondwater over de verschillende functies staat
daarbij centraal. De wet biedt in belangrijke mate slechts de mogelijkheid om
regelend te reageren op handelingen van derden (met name op vergunningaan-
vragen). De Grondwaterwet wordt in dat licht ook wel gekarakteriseerd als een wet
met betrekking tot het passieve grondwaterkwantiteitsbeheer. Een uitzondering
hierop kan het op basis van de Grondwaterwet verplichte provinciale grondwater-
plan vormen. Hierin kan de provincie zich in principe ook in meer actieve zin
opstellen ten aanzien van de zorg voor voldoende grondwater. In een dergelijk plan
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kan de provincie zich bijvoorbeeld uitspreken over (feitelijke) maatregelen die
wenselijk zijn in het kader van het grondwaterkwantiteitsbeheer. Geconstateerd
moet overigens worden dat in de eerste generatie grondwaterplannen de verdeling
van het beschikbare grondwater centraal staat. Aan andere aspecten, zoals actieve
maatregelen ter handhaving van de grondwaterstand en de relatie oppervlakte-
waterbeheer - grondwaterbeheer is slechts in beperkte mate aandacht geschonken.

De zorg voor een actief grondwaterkwantiteitsbeheer, in de zin van de zorg voor het
handhaven van een grondwaterstand of de zorg voor voldoende grondwater, is niet
expliciet aan enige overheid opgedragen. Ook bestaat er geen expliciet op de zorg
gerichte wettelijke regeling. Geconstateerd kan worden dat bevoegdheden en
verantwoordelijkheden die voor dit actieve beheer van belang zijn over verschil-
lende wetten én over verschillende overheden (provincie, gemeente, waterschap)
verdeeld zijn.

Het grondwaterkwaliteitsbeheer wordt in hoofdzaak uitgevoerd door Rijk en pro-
vincie via de instrumenten van het bodembeheer (zie 2.4). Dit geldt voor zowel het
actieve beheer (sanering via de Interimwet bodemsanering) als het passieve beheer
(bescherming via de Wet bodembescherming). Ook de Grondwaterwet levert een
instrument voor het (passieve) kwaliteitsbeheer aan de provincie. Bij de belangen-
afweging ten aanzien van een vergunningaanvraag worden eventuele (negatieve)
effecten van de onttrekking op de kwaliteit van het grondwater meegenomen.
Verder kunnen de bevoegdheden van de gemeente in het kader van de ruimtelijke
ordening nog een rol spelen bij de bescherming van de bodem en daarmee van het
grondwater.

Verontreiniging van het grondwater kan in beginsel ook plaatsvinden via het
oppervlaktewater. In dat opzicht rust op de kwaliteitsbeheerder van het opperviak-
tewater een inspanningsverplichting om tenminste de basiskwaliteit te halen die,
naar mag worden aangenomen, verontreiniging van het grondwater voorkomt.

BODEMBEHEER

Bodembeheer betekent in hoofdzaak bodemkwaliteitsbeheer en kan worden on-
derscheiden in enerzijds bescherming van de bodem tegen verdere verontreiniging
en anderzijds sanering van reeds verontreinigde bodems. Deze verontreinigingen,
die op enigerlei wijze in de bodem terecht zijn gekomen, kunnen via het grond-
water in de bodem worden verplaatst en aldus uiteindelijk ook in het oppervlakte-
water terecht komen. Andersom komt het ook voor dat via infiltratie van verontrei-
nigd oppervlaktewater, het grondwater en dus ook de bodem verontreinigd
worden. Bodembeheer hangt derhalve nauw samen met grondwaterkwaliteitsbe-
heer.

Het instrumentarium voor de bescherming van de bodem en het daarin aanwezige
grondwater is neergelegd in de Wet bodembescherming. De instrumenten voor de
sanering zijn (nog) neergelegd in de Interimwet bodemsanering. Thans is een
wetswijziging in voorbereiding die onder meer inhoudt dat in de Wet bodembe-
scherming een definitieve regeling inzake de bodemsanering wordt opgenomen
waarmee de Interimwet vervalt (zie bijlage ).

Afzonderlijke vermelding verdient in het kader van deze paragraaf over bodembe-
heer de Ontgrondingenwet.
Deze wet voorziet in een vergunningenstelsel met als oogmerk een doelmatige
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afweging van alle belangen die bij de ontgronding zijn betrokken. Daartoe kunnen
dan onder meer belangen ten aanzien van de kwaliteit van de bodem often aanzien
van de geologische opbouw behoren (zie bijlage IlI).
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Zoals al in hoofdstuk 1 uiteengezet is, gaat het in dit rapport om de samenhang
tussen opperviaktewaterbeheer en grondwaterbeheer en de knelpunten die met
die relatie samenhangen. In hoofdstuk 2 zijn oppervilaktewaterbeheer en grond-
waterbeheer apart behandeld. In dit hoofdstuk gaat het om bovengenoemde
samenhang. Alvorens op de juridisch-bestuurlijke samenhang van het beheer in te
gaan, in paragraaf 3.3, wordt eerst in paragraaf 3.2 de fysieke relatie geschetst. In
paragraaf 3.4 ten slotte wordt ingegaan op de mogelijk optredende knelpunten. In
de hoofdstukken 4 en 5 zal dit verder uitgewerkt worden en zullen mogelijke
oplossingen geformuleerd worden.

FYSIEKE RELATIE

Grond- en oppervlaktewater hangen met elkaar samen, omdat ze beide onderdeel
uitmaken van de kringloop van het water en direct met elkaar in verbinding staan.
De wanden en bodem van waterlopen zijn doorlatend, zodat oppervlaktewater kan
overgaan in grondwater en vice versa. Tussen freatisch grondwater en oppervlakte-
water kan veel uitwisseling plaatsvinden. Het diepe grondwater ligt meer geisoleerd
en is vaak al vele eeuwen oud. Maar uiteindelijk staat ook dat grondwater in
verbinding met andere onderdelen van de kringloop van het water.

Of er stroming plaatsvindt van oppervlaktewater naar grondwater of andersom
hangt af van de verhouding tussen de hoogte van het grondwater in de bodem en
het peil in de waterloop.

Onderstaande afbeeldingen geven hiervan enkele voorbeelden.

_m.\ o = e : i maalveld]
Rl i

gmp'egel

oG R maaiveld

grondwaterspiegel

maaiveld

grondwaterspiegel

Grondwaterstroming in relatie tot waterloop-peil
a. evenwicht: geen stroming

b. ontwatering

c. infiltratie
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De intensiteit van de stroming, en daarmee de mate van wederzijdse beinvioeding
van grond- en oppervlaktewater, hangt af van de topografie, de grondsoort (met
name de mate van doorlatendheid) en de aanwezigheid van slecht doorlatende
lagen in de ondergrond. Zo zal op goed doorlatende zandgronden de wederzijdse
beinvlioeding groter zijn dan op kleigronden. In poldergebieden wordt de hoogte
van de freatische grondwaterstand vooral bepaald door de dichtheid van het net
van ontwaterings- en afwateringsmiddelen en het peil van het oppervlaktewater.
Op de hoger gelegen gronden is deze hoogte voornamelijk afhankelijk van de
aanvulling met neerslag, de doorlatendheid van de bodem en de snelheid waarmee
het grondwater uit de bodem treedt en door het aanwezige opperviaktewaterstelsel
wordt afgevoerd.

Door de hierboven beschreven hydrologische samenhang hangen ook het opper-
vlaktewaterbeheer en grondwaterbeheer samen. Activiteiten van de oppervlakte-
waterbeheerder hebben consequenties voor het grondwater, en daarmee voor de
(al of niet duidelijk aanwijsbare) grondwaterbeheerder, en veranderingen in de
grondwaterstand hebben consequenties voor de oppervliaktewaterbeheerder. Dit
geidt zowel voor het kwantiteitsbeheer als voor het kwaliteitsbeheer. Met uitwisse-
ling van water kan ook uitwisseling van verontreinigde stoffen plaatsvinden. Dit alles
betekent dat er een goede afstemming tussen grondwaterbeheer en oppervlakte-
waterbeheer dient plaats te vinden.

JURIDISCH-BESTUURLIJKE SAMENHANG

In hoofdstuk 2 is uiteengezet hoe het oppervlaktewaterbeheer en het grondwater-
beheer afzonderlijk geregeld zijn. Om een goede afstemming tussen beide te
bereiken is vooral voor de provincie een belangrijke taak weggelegd. De provincie is
namelijk door de haar toebedeelde bevoegdheden het best in staat coérdinerend
op te treden.

Ten eerste valt hierbij te denken aan de planvorming op grond van de Wet op de
waterhuishouding. De provincie stelt een provinciaal waterhuishoudingsplan vast,
waarin de hoofdlijnen van het beleid ten aanzien van zowel het oppervlaktewater als
het grondwater beschreven worden. Bovendien is dit plan ook beheersplan voor het
grondwaterbeheer. Dit provinciaal waterhuishoudingsplan is voor de provincie dus
een belangrijk aangrijpingspunt om zorg te dragen voor een goede afstemming
tussen oppervlaktewaterbeheer en grondwaterbeheer. Als in dit plan een goede
afstemming bereikt wordt, kunnen veel problemen voorkomen worden.

Ten tweede is de provincie verantwoordelijk voor het afgeven van vergunningen
voor het onttrekken van grondwater of het kunstmatig in de grond brengen van
water. Bij deze vergunningverlening zullen de verschillende bij de ingreep betrok-
ken belangen moeten worden afgewogen. Hierbij dient de provincie ook de
consequenties voor de oppervlaktewaterbeheerder te betrekken.

Ten derde berust bij de provincie het preventief en repressief toezicht op besluiten
van waterschapsbesturen (bijvoorbeeld peilbesluiten). Bij de toetsing van deze
besluiten van de oppervlaktewaterbeheerders zal de provincie ook de consequen-
ties voor het grondwaterbeheer dienen te betrekken, ten einde een goede afstem-
ming te bereiken.

Vanzelfsprekend hebben naast de provincie ook waterschappen en gemeenten een
eigen verantwoordelijkheid ten aanzien van bovengenoemde afstemming.

Zij zullen bij hun taakuitoefening steeds deze samenhang in het oog moeten houden
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en hier waar mogelijk rekening mee houden bij de belangenafweging, vooraf-
gaand aan besluitvorming.

KNELPUNTEN

In de vorige paragrafen is aangegeven dat het van belang is dat een goede
afstemming van grond- en oppervlaktewaterbeheer plaatsvindt. Deze afstemming
dient erop gericht te zijn om het ontstaan van knelpunten zoveel mogelijk te
voorkomen. Waar dit niet of niet voldoende is gebeurd zijn zowel kwantitatieve als
kwalitatieve knelpunten te onderscheiden. In kwantitatieve zin gaat het dan vooral
om wateroverlast of watertekort (verdroging) en in kwalitatieve zin om verspreiding
van verontreinigingen. In de volgende hoofdstukken zal ingegaan worden op de
mogelijke knelpunten. Hierbij zal een onderscheid gehanteerd worden in knelpun-
ten die ontstaan als gevolg van handelingen van de oppervlaktewaterbeheerderen
knelpunten die ontstaan als gevolg van veranderingen in de grondwaterstand. Bij
handelingen van de opperviaktewaterbeheerder kan vooral worden gedacht aan
handelingen van de kwantiteitsbeheerder, te weten peilwijzigingen, wijziging van
de infrastructuur en veranderingen in de aan- en afvoer van water.

Ook handelingen van de kwaliteitsbeheerder, zoals vergunningverlening voor
lozingen, kunnen door infiltratie van het oppervlaktewater een negatieve invloed
hebben op het grondwater.

Voor wat de kwantitatieve knelpunten als gevolg van veranderingen in de grond-
waterstand betreft moet dan gedacht worden aan kunstmatige (i.e. door menselijk
ingrijpen veroorzaakte) wijzigingen van de grondwaterstand. Voorbeelden van dit
soort handelingen zijn onttrekkingen, infiltraties, aanleg van drainage en cultuur-
technische ingrepen.

Voor wat betreft de kwalitatieve beinvloeding van het oppervlaktewater vanuit het
grondwater staat het probleem van het transport van verontreinigingen uit de
bodem via het grondwater naar het opperviaktewater centraal. Dit transport van
verontreinigingen kan langs natuurlijke weg of - versneld - via drains, onttrekkin-
gen etcetera plaatsvinden.
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In dit hoofdstuk zullen de knelpunten worden besproken die ontstaan als gevolg
van wijzigingen in het beheer van het oppervlaktewater. Daarbij is te denken aan
peilwijzigingen, aanpassing van de infrastructuur etcetera. In dit hoofdstuk wordt
verder een onderscheid gemaakt tussen landelijk en stedelijk gebied. Geconstateerd
kan immers worden dat de invulling van de taken van de verschillende overheden
(met name van de gemeente) in het landelijk respectievelijk stedelijk gebied
verschilt en dat derhalve ook de aard van de problematiek verschilt. De analyse van
de knelpunten wordt, ter wille van de leesbaarheid, voorafgegaan door een op-
somming van de met elkaar samenhangende knelpunten.

LANDELIJK GEBIED
Algemeen

1. Door peilverlaging in (landbouw)gebieden kan de grondwaterstand in aangren-
zende (natuur)jgebieden beinvioed worden. Dit kan tot gevolg hebben dat in die
gebieden verdroging optreedt.

2. Peilverlaging kan in natuurgebieden als gevolg van mineralisatie van de bodem
een toename van de voedselrijkdom veroorzaken. Ook worden kwelstromen
soms afgebogen naar de waterlopen waardoor kwelwater met karakteristieke
samenstelling de wortelzone van de waardevolle, kwelgebonden, planten niet
meer bereikt waardoor deze zullen verdwijnen.

3. Door peilverlaging kunnen funderingen van gebouwen en wegen worden
aangetast.

4. Door peilverhoging, dan wel door het handhaven van hoge peilen, in natuurge-
bieden kan het grondwaterpeil in aangrenzend (landbouw)gebied worden
beinvioed, wat verdrassing tot gevolg kan hebben.

5. Als gevolg van verbeteringen in het waterlopenstelsel (bijvoorbeeld in het kader
van landinrichtingsprojecten) kan de grondwaterstand in het daarop ontwate-
rend gebied worden beinvioed, met bijvoorbeeld nadelige gevolgen voor
natuur.

6. Met de aanvoer van (gebiedsvreemd) oppervlaktewater en infiltratie ervan in de
bodem ten behoeve van de aanvulling van de grondwatervoorraad kan de
kwaliteit van het grondwater negatief worden beinvioed.

7. Als gevolg van calamiteiten, en de daaruit voortvloeiende vervuiling van het
oppervlaktewater, kan ook het grondwater worden verontreinigd.

Analyse

De knelpunten |1 t/m 4 betreffen de handhaving van een bepaald opperviakte-
waterpeil en de daarmee samenhangende belangenafweging. Knelpunt 5 (de
gevolgen van verbetering van het waterlopenstelsel) hangt hiermee nauw samen. In
feite gaat het bij verbetering van waterlopen met het oog op een betere af- of
aanvoer van water in hogere gebieden om een soortgelijke belangenafweging als
bij het vaststellen van een peil in lagere gebieden (waar peilbesluiten kunnen
worden genomen).
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In beide gevallen gaat het om een afweging van de wensen die vanuit de verschil-
lende vormen van grond- of watergebruik aan het waterbeheer worden gesteld.

Wettelijke regelingen die van toepassing zijn ten aanzien van deze knelpunten zijn:
de (ontwerp-)Wet op de waterhuishouding, de Landinrichtingswet en in sommige
gevallen de Natuurbeschermingswet.

De knelpunten 1, 2 en 4 doen zich met name voor in gebieden waar peilverlaging
(en daarmee samenhangend verlaging van de grondwaterstand) een positieve
invloed heeft op de landbouwkundige mogelijkheden. Daarbij valt in de eerste
plaats te denken aan de lage (veenweide)gebieden in west- en noord-Nederland.
Soortgelijke problemen doen zich echter ook voor in hoger gelegen gebieden.
Daarbij gaat het evenwel veel meer om verbetering van de afwatering (knelpunt 5).
Gesteld kan worden dat het gaat om een regionaal probleem. Gezien de omvang
van de schade als gevolg van verdroging in natuurgebieden kan worden gesteld dat
het gaat om een probleem met landelijke implicaties.

Gedurende de laatste jaren is een en ander echter pas uitdrukkelijk als probleem
onderkend. Dit heeft inmiddels al geleid tot een aantal onderzoeken en eerste
stappen om dit probleem aan te pakken.

Gelet op de huidige ontwikkelingen in het landbouw- en landinrichtingsbeleid zou
kunnen worden verondersteld dat het probleem in ieder geval niet meer zo snel in
omvang zal toenemen als in het verleden (te denken valt bijvoorbeeld aan stopzet-
ten van subsidie voor peilverlaging in veenweidegebieden en 100% subsidiéring
van basisvoorzieningen in natuurgebieden om bijvoorbeeld verdroging tegen te
gaan).

Knelpunt 3 (problemen in landbouwgebieden als gevolg van peilverhoging c.q.
extra wateraanvoer met het oog op natuurgebieden) is de tegenhanger van de
eerdergenoemde knelpunten.

Peilverhoging met het oog op natuurbelangen komt thans nog niet op belangrijke
schaal voor. Gelet op de toenemende aandacht voor de gevolgen van verdroging
en gelet op de ontwikkelingen in de landbouw is het echter zonder meer mogelijk
dat ditin de toekomst meer plaats zal vinden. Dit geldt in mindere mate ten aanzien
van de aanvoer van extra water met het oog op natuurbelangen. Dit water zal dan
immers veelal gebiedsvreemd water zijn met alle mogelijke problemen van dien.
Daar zullen veelal andere oplossingen (in het kader van waterconservering) voor
gezocht worden.

Het kwalitatieve knelpunt 6 heeft ook een relatie met de bovengenoemde knelpun-
ten. In de eerste plaats zijn kwalitatieve problemen als gevolg van de aanvoer van
gebiedsvreemd water afgeleiden van een kwantitatieve handeling. Verder speelt
ook hier weer het aspect van de belangenafweging een belangrijke rol.

De problematiek van de aanvoer van gebiedsvreemd water staat in relatie tot de
bovengenoemde knelpunten doch omvat meer. Zo kan de aanvoer van ‘gebieds-
vreemd’ water ook wenselijk zijn voor de landbouw alsmede voor infiltraties. Deze
problematiek staat op dit moment volop in de aandacht onder meerin het kader van
landinrichtingsprojecten maar met name ook in de aanstaande beleidsnota’s van de
Ministeries van Landbouw en Visserij, Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en
Milieubeheer en Verkeer en Waterstaat. De zich aftekenende beleidslijn ter zake
houdt een gebiedsgedifferentieerde aanpak in, waarbij voor iedere situatie de
ecologische en maatschappelijke voor- en nadelen zullen moeten worden afge-
wogen.
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4.2.3

In algemene zin kunnen bovengenoemde knelpunten dan ook worden omschre-
ven als knelpunten die ontstaan als gevolg van een belangenafweging in het kader
van het waterbeheer.

Knelpunt 7, de verontreiniging van het grondwater via het oppervlaktewater als
gevolg van calamiteiten, heeft uiteraard ook een tegenhanger, in die zin dat als
gevolg van calamiteiten ook het grondwater kan worden verontreinigd met alle
gevolgen van dien voor de kwaliteit van het oppervlaktewater.

De vervuiling van oppervlakte- en grondwater als gevolg van calamiteiten is en blijft
een belangrijk vraagstuk. In de bevoegdheden van waterschappen, gemeenten,
provincies etcetera bij buitengewone omstandigheden, en de mogelijkheid om aan
de vergunning (WVO, Hinderwet etcetera) voorwaarden te stellen ten aanzien van
het voorkomen van calamiteiten of het tegengaan van de gevolgen daarvan
alsmede in de bevoegdheden ter zake van de regulering van het verkeer (zowel
over land als water) bestaan er in theorie voldoende instrumenten voor de bestrij-
ding van calamiteiten. In hoeverre ook in de praktijk effectief opgetreden kan
worden hangt evenwel van een groot aantal factoren af. De werkgroep heeft het
niet tot haar taak gerekend uitgebreid op deze problematiek in te gaan. Gewezen
wordt op de op 15 september 1989 door het dagelijks bestuur van de Unie
ingestelde ad hoc-Werkgroep rampen- en ongevallenbestrijding. In algemene zin
kan nog worden geconstateerd dat de handhaving van voorschriften c.q. de
(financiéle) problemen met betrekking tot de controle op de naleving daarvan een
belangrijke rol speelit.

Oplossingen

Zoals reeds gesteld gaat het bij bovenstaande knelpunten (met uitzondering van het
laatstgenoemde) om gevolgen van een bepaalde belangenafweging door de
waterbeheerder. Ten einde, voor zover mogelijk, oplossingen te vinden voor deze
problemen, dient te worden bezien of en zo ja op welke wijze het gehele proces van
het afwegen van de belangen kan worden verbeterd.
Dit proces zou als volgt kunnen worden weergegeven.

| Belangenafweging

algemene democratie beleids- waterhuishoudingspian
vorming provincie: milieubeleidsplan
gebruik streekplan
grond/water
i
inrichting gemeente: i i

bestemmingsplan

2 Voorbereiding besluit waterschap — ambtelijk overleg
— bestuurlijk overleg
— inspraak

3 Besluit* waterschap

t 4 Toetsing door algemeen bestuur/provincie (preventief of repressief)

*) Het gaat hierbij met name om de besluiten van algemene strekking die de richtlijnen vastleggen voor

de taakuitoefening van het waterschap, in het bijzonder het beheersplan en het peilbesluit.
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Ad 1

Bij de taakuitoefening dient het waterschap rekening te houden met de daaraan
rakende beleids- en beheerstaken van andere overheden. In het bijzonder de
beleidsvormende taak van de provincie ten aanzien van waterhuishouding, ruimte-
lijke ordening en milieubeheer is daarbij van groot belang. Binnen het door de
provincie op deze terreinen vastgestelde beleid, en de daaraan ten grondslag
liggende belangenafweging op hoofdlijnen, oefent het waterschap zijn taak uit. De
provincie draagt daarbij enerzijds zorg voor een goed afgestemd beleid op deze
verschillende niveaus en anderzijds voor de inbedding van de taakuitvoering door
het waterschap in het beleid van het algemeen bestuur.

Voor de waterschappen is als belangrijkste bron voor het door de provincie te
voeren beleid het provinciaal waterhuishoudingsplan aan te merken. Daarnaast zijn
echter ook het milieubeleidsplan en het streekplan voor het waterschap van belang
om kennis te kunnen nemen van de algemene beleidskaders waarbinnen het zijn
taken moet uitvoeren. Op een ander vlak is voor de waterschappen ook het
bestemmingsplan in dit opzicht van belang. Hierin isimmersin een bindend plan het
concrete grondgebruik vastgelegd. Met het oog op de conditionering van de
bodem is dit een voor de waterbeheerder belangrijk gegeven.

Celet op het voorgaande is het voor de waterbeheerder van wezenlijk belang dat de
door de provincie vastgestelde beleidslijnen en/of de door de gemeente toegeken-
de bestemmingen niet zodanig worden gekozen dat het onmogelijk wordt om aan
de daaruit voortvloeiende waterhuishoudkundige eisen te voldoen. Dan immers
wordt het de waterbeheerder bij voorbaat al onmogelijk gemaakt om op basis van
een afweging van de belangen een beheer te voeren dat aan al die belangen
optimaal recht doet.

Dit vraagt om een intensieve betrokkenheid van de waterschappen bij de totstand-
koming van de diverse plannen, met name het provinciaal waterhuishoudkundig
plan, waarin de voor het waterbeheer van belang zijnde beleidslijnen worden
vastgelegd, het Landinrichtingsplan en het bestemmingsplan, ten einde vanuit
waterstaatkundig ocogpunt onwenselijke situaties te voorkomen. Voor wat betreft de
totstandkoming van het provinciaal waterhuishoudingsplan voorziet de Wet op de
waterhuishouding in een daadwerkelijke betrokkenheid voor de waterschappen.
Anders is het gesteld met de voorbereiding van de plannen op basis van de Wet op
de ruimtelijke ordening. Artikel 10 BRO legt de gemeenten geen dwingende
verplichting op om overleg te voeren over een ontwerp-bestemmingsplan met de
waterschappen (overleg moet worden gevoerd ‘waar nodig’). In de praktijk bete-
kent dit dat in een aanzienlijk aantal gevallen geen overleg wordt gevoerd met
waterschappen. Waar wel overleg wordt gevoerd vindt dit plaats in een fase
(namelijk over ontwerp-plannen) waarin aanpassing zeer moeilijk is.

Het is dan ook noodzakelijk om artikel 10 BRO aan te scherpen, in die zin dat de
zinsnede ‘waar nodig’ zo uitgelegd moet worden dat overleg met het waterschap
altijd nodig is. Uiteraard zou dit niet hoeven indien zeer duidelijk is dat er geen
waterstaatkundige belangen bij de wijziging zijn betrokken. Dat zou met name bij
postzegelplannen kunnen voorkomen.

Overleg over de plannen in de ontwerp-fase is echter feitelijk al te laat omdat
aanpassing van de plannen dan moeilijk is. Daarom is het daarenboven nodig om
met gemeentebesturen afspraken te maken over vroegtijdig ambtelijk en bestuurlijk
overleg over nieuw op te stellen bestemmingsplannen. Overleg zal al moeten
plaatsvinden in het stadium van voorgenomen lokatiekeuze en/of voorbereidings-
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besluit. Elke functie/bestemming stelt immers specifieke eisen aan de waterhuis-
houdkundige situatie, terwijl anderzijds ook waterstaatkundige belemmeringen
voor het realiseren van gewenste bestemmingen kunnen bestaan. Juist het water-
schap met zijn ruime hydrologische kennis kan een en ander goed beoordelen.

Ad 2

Aan elk besluit van het waterschap moet een afweging van de betrokken belangen
voorafgaan. Naast de afweging van belangen op hoofdlijnen (zie ad 1) moeten
daartoe ook de belangen van de individuele belanghebbenden of groepen daar-
van bij het concrete besluit worden afgewogen (‘micro’afweging). Daartoe is het
noodzakelijk dat het waterschap kennis neemt van de verschillende wensen en
verlangens die leven ten aanzien van het waterbeheer. Omdat het niet praktisch is
om alle belanghebbenden in een vroeg stadium te betrekken bij de voorbereiding
van het betreffende besluit (peilbesluit, plan tot verbetering van waterlopen, water-
aanvoerplan, beheersplan etcetera) dient ter zake een selectie te worden gemaakt.
De kring van overheden, instanties etcetera waarmee in het kader van de voor-
bereiding van het besluit op ambtelijk en/of bestuurlijk niveau overlegd moet
worden hangt af van de aard en omvang van het betreffende besluit. Zo ligt het voor
de hand dat bij een algemener besluit, zoals een kwantiteitsbeheersplan of een
peilbesluit meer ambtelijk en bestuurlijk overleg in een vroeg stadium wordt
gevoerd. Naar het oordeel van de werkgroep is het in ieder geval wenselijk om bij de
onderhavige besluiten de gemeente en de provincie te betrekken als spiegelbeeld
van de (gewenste) betrokkenheid van het waterschap bij het voorbereiden van
plannen door de instanties. Daarmee kunnen in een later stadium problemen (in het
kader van het toezicht of in het kader van de vergunningverlening) worden
voorkomen. Deze voorbereiding moet leiden tot een ontwerp-besluit dat ter inzage
kan/moet worden gelegd. Voor zover sectorale wetgeving al niet voorziet in een
inspraakprocedure (vgl. peilbesluit) zullen de hier bedoelde besluiten vallen onder
de inspraakverordening die op grond van artikel 3.23 van de ontwerp-Water-
schapswet vastgesteld moet worden. Op deze wijze kunnen belanghebbenden hun
zienswijze op het besluit ter kennis brengen van het dagelijks bestuur c.q. via
rapportage aan het algemeen bestuur.

Ad 3

Vervolgens dient het bestuur een besluit te nemen gebaseerd op een evenwichtige
afweging van relevante belangen. Daarbij verdient de samenstelling van het bestuur
de aandacht. Het waterschapsbestuur is samengesteld vanuit de verschillende cate-
gorieén belanghebbenden bij de uitoefening van de waterschapstaak. Deze wijze
van samenstelling dient, mede in het licht van de ontwikkelingen op dit punt als
gevolg van de Waterschapswet, garant te staan voor een bestuur dat alle belangen
evenwichtig afweegt.

Ad 4

Veel van de hier bedoelde besluiten behoeven goedkeuring van de provincie. Ook
in de toekomst (Waterschapswet) zal dit grotendeels het geval zijn. Voor zover geen
goedkeuring vereist is hebben gedeputeerde staten de mogelijkheid tot vernieti-
ging van het besluit. In het kader van dit - preventieve of repressieve - toezicht toetst
de provincie de door het waterschap gemaakte belangenafweging. Daarbij vormen
de beleidsplannen van de provincie het kader. Van het besluit van het waterschap
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4.2.4

c.q. van het besluit van de provincie (tot vernietiging of tot al dan niet goedkeuring)
staat beroep open op de Kroon of op de Arob-rechter. Hier wordt in laatste instantie
de belangenafweging getoetst.

Compensatie en schadevergoeding

Bij het nemen van een besluit dient het bestuur ook zoveel mogelijk te betrekken of
en zo ja, op welke wijze nadelige gevolgen gecompenseerd moeten worden. Het
waterschap moet in het kader van de besluitvorming en de daarbij behorende
afweging van belangen onderzoeken of bepaalde belangen geschaad worden en
of het redelijkerwijze mogelijk is deze nadelige gevolgen te voorkomen of te
verminderen.

Indien is vastgesteld dat compenserende maatregelen mogelijk zijn moet worden
bepaald welke maatregelen moeten worden genomen en onder wiens verant-
woordelijkheid. Omdat het hier gaat om de publiekrechtelijke zorgplicht om maat-
schappelijke belangen te beschermen dient de verantwoordelijkheid voor het
nemen van compenserende maatregelen bij een overheid te liggen. Het is afhanke-
lijk van de aard van de maatregelen tot wiens verantwoordelijkheid dit moet worden
gerekend. Indien het gaat om binnen de taakopdracht passende maatregelenin het
kader van het oppervlaktewaterbeheer zal de verantwoordelijkheid bij het water-
schap liggen, anders bij de provincie of de gemeente. Vanzelfsprekend is het
geboden dat het waterschap in overleg met provincie en gemeente bepaalt welke
maatregelen moeten worden genomen.

Yoor wat betreft de financiering zij het volgende opgemerkt.

Indien een maatregel boven de normale voorzieningen wordt genomen voor één
belanghebbende of voor een kleine groep te onderscheiden belanghebbenden
komen de kosten voor deze maatregelen in het algemeen direct voor rekening van
deze belanghebbende(n).

Indien een besluit/maatregel in de normale taakuitoefening past, en de kring van
degenen die daarvan profiteren groter/onduidelijker wordt, dient de overheid die
verantwoordelijk is voor het nemen van de maatregelen ook de financiering
daarvan voor zijn rekening te nemen. Waar het gaat om maatregelen in het kader
van het oppervlaktewaterbeheer met het oog op taakbelangen betekent dat dat
het waterschap de betreffende maatregelen zal moeten nemen en deze via de
omslag op de belanghebbenden zal verhalen. Opgemerkt zij verder dat ook na het
nemen van het besluit nog kan blijken dat compenserende maatregelen nodig en
mogelijk zijn. Daarvoor geldt het bovenstaande in beginsel ook.

Indien een besluit is genomen onder afweging van alle belangen kan toch nog niet
te compenseren schade daaruit voortvloeien. De vraag rijst wie daarvoor moet
opkomen. Artikel 40 van de Wet op de waterhuishouding bepaalt dat schade,
voortvloeiende uit een wijziging van een peilbesluit etcetera, voor zover redelijk en
voor zover niet op andere wijze te vergoeden voor rekening van het waterschap
komt. Deze bepaling vormt als het ware een vangnet. Daarbij zou, overeenkomstig
hetgeen met betrekking tot de financiering van compenserende maatregelen is
opgemerkt, kunnen worden gesteld dat indien bijzondere voorzieningen worden
getroffen voor eén belanghebbende (c.q. voor een kleine groep) de kosten die
voortvloeien uit het vergoeden van deze schade rechtstreeks voor rekening van de
desbetreffende worden gebracht.

Indien de schadeveroorzakende maatregel is genomen voor een grote, moeilijker te
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4.3
4.3.1

identificeren groep, betaalt het waterschap de schade die vervolgens via de omslag-
heffing wordt verhaald.

Voor het overige spelen bij de beantwoording van de vraag wat naar redelijkheid en
billijkheid voor rekening van de te onderscheiden partijen dient te komen de
specifieke omstandigheden een belangrijke rol. Een algemeen sluitende beleidslijn
lijkt dan ook niet te geven.

In de concrete situatie dient op basis van goed overleg te worden gezocht naar
oplossingen. In bijlage 4 wordt een procedure beschreven die voor dat overleg zou
kunnen worden gevolgd. Kernpunt van deze procedurele voorstellen is dat de
overheid die het eerst met een klacht wordt geconfronteerd initiatieven moet
ontwikkelen om tot overleg met de andere betrokkenen te komen. Op deze wijze
wordtin elk geval bewerkstelligd dat problemen niet zonder meer op elkaar worden
doorgeschoven.

Overigens kan ten slotte nog worden gewezen op de model-schadecompensatie-
regeling die in Unieverband is opgesteld.

STEDELIJK GEBIED
Algemeen

1. Als gevolg van onvoldoende bouwrijp maken van terreinen (onvoldoende
afwateringsmiddelen, te wijdmazig ontwateringsstelsel, verstopte drainage en
regenwaterafvoer) kan wateroverlast (te hoge grondwaterstand) optreden in
stedelijk gebied.

2. Als gevolg van de verbetering van rioleringsstelsels, die voorheen als gevolg van
lekken een drainerende invioed op het grondwater hadden, kan het gebeuren
dat de grondwaterstand te hoog wordt. Dit maakt waterhuishoudkundige in-
grepen nodig.

In het stedelijk gebied kunnen waterstaatkundige problemen optreden die zijn toe
te schrijven aan handelingen in het oppervlaktewaterbeheer waartoe dan zowel de
afwatering als de (detail)ontwatering gerekend worden. Bij de knelpunten 1 en 2
(stedelijk gebied) is weliswaar alleen gesproken over de wateroverlast, ook kan
sprake zijn van verdroging, als gevolg van grondwaterstanddaling, waardoor fun-
deringen, gebouwen en wegen worden aangetast (zie ook knelpunt 2, landelijk
gebied) maar waardoor ook bijvoorbeeld siervijvers droogvallen en groenvoorzie-
ningen verdorren.

In de navolgende analyse zal niet worden ingegaan op de problemen die ontstaan
als gevolg van de verbetering van voorheen lekkende rioleringsstelsels, die met die
verbetering hun drainerende werking verliezen waardoor de grondwaterstand zal
stijgen. In feite gaat het hier om een puur drainage-probleem. Daar waar het beheer
van rioleringsstelsels door de gemeenten weer is opgepakt is in eerste instantie dit
gevolg daarbij niet onderkend en zijn door de gemeente geen aanvullende maat-
regelen genomen. Thans zal, tegelijkertijd met vernieuwing van de riolering, meest-
al wel voor extra drainage worden gezorgd. De verwachting is dus dat het probleem
niet verder zal toenemen (zie verder het rapport ‘Opperviaktewaterbeheer en
rioleringsbeheer; samenhang en afstemming, Unie van Waterschappen, juni 1989).
Voor zover de hulp van het waterschap nodig is (bijvoorbeeld aanpassing van het
waterhuishoudkundig stelsel, onderbemaling etcetera) is uiteraard overleg nood-
zakelijk.
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43.2

Analyse

Bij onderhavige knelpunten (wateroverlast of verdroging) komt de vraag naar de
taakverdeling tussen gemeente en waterschap in het stedelijk gebied aan de orde,
voor zover er althans niet sprake is van ontpolderde gebieden. Daarbij gaat het om
door middel van ont- en afwateringsmaatregelen een zodanige grondwaterstand
(of drooglegging) te bereiken dat geen wateroverlast optreedt. Ondanks het feit dat
de Unie in haar rapport ‘Leidraad inzake de zorg voor de waterkering en het
waterkwantiteitsbeheer door waterschappen in relatie tot de realisering van be-
bouwing door gemeenten’ (die ambtelijk door de Vereniging van Nederlandse
Gemeenten is gefiatteerd) hierop is ingegaan blijft dit voornamelijk bestuurlijke
probleem bestaan. Ten onrechte wordt soms nog gesteld dat waterschappen in het
stedelijk gebied geen taak hebben, terwijl anderzijds gemeenten soms van oordeel
zijn dat waterschappen te allen tijde verantwoordelijk zijn voor de grondwaterstand.
Dit laatste wordt met name veroorzaakt doordat de ontwateringstaak niet formeel is
opgedragen aan de gemeente. Overleg tussen beide overheden loopt ook niet
altijd naar behoren. De leidraad, zo moet worden geconstateerd, is dus blijkbaar in
de bestuurspraktijk nog geen gemeengoed geworden. Omtrent de omvang van het
probleem kan worden gesteld dat het een landelijk voorkomend knelpunt is.
Door de grote vraag naar goedkopere woningen isin de zestiger en zeventiger jaren
relatief weinig aandacht besteed aan een goede ont- c.q. afwatering vanwege
enerzijds de bouwsnelheid en anderzijds de kostenbesparing. Bovendien werd
steeds meer gebruik gemaakt van lokaties die uit waterstaatkundig oogpunt bezien
minder geschikt waren voor woningbouw, terwijl waterschappen niet altijd bij de
planvoorbereiding betrokken werden.

Daarbij komt nog dat met name de zeventiger jaren relatief droog waren. Dit leidde
tot het dempen van sloten en het voorbijgaan aan de eisen die in natte perioden aan
de ontwatering en de afwatering moeten worden gesteld.

Op plaatsen waar de overlast op dit moment zeer groot is wordt op ad hoc-basis
onderhandeld over maatregelen (zie ook rapport ‘Grondwateroverlast in het stede-
lijk gebied’ van de provincie Gelderland). De taak van het waterschap in het stedelijk
gebied sluit aan bij de waterbeheersingstaak in het landelijk gebied. Dit houdtin dat
het waterschap dient zorg te dragen voor een zeker peil in die waterlopen, hetgeen
kan geschieden door water aan of af te voeren, indien en voor zover daartoe
mogelijkheden bestaan. Afhankelijk van het belang dat het waterschap aan de
waterlopen toekent (waterlopen van overwegend belang en andere waterlopen,
ook wel genoemd A- en B-waterlopen) worden de waterlopen door het waterschap
zelf dan wel door de aanliggende eigenaren (de gemeente of de huiseigenaren)
onderhouden. De omvang van de watervoerende functie is daarbij het criterium.
Het waterschap is gehouden het peil in de waterlopen zoveel mogelijk te hand-
haven; dat wil nog niet zeggen dat dan ook in het aangrenzende gebied een
zodanige grondwaterstand wordt bereikt dat wordt voldaan aan de gewenste
conditionering. Een en ander zal afhangen van de bodemgesteldheid, (het al dan
niet functioneren van) de drainage en andere ontwateringsmogelijkheden (onder
andere riolering). Wanneer geen afspraken over het onderhoud van de waterlopen
zijn gemaakt kunnen daar ook problemen (dichtgroeien of teveel bagger) optreden
die vervolgens de watertransportfunctie en daarmee ook de grondwaterstand in het
gedrang brengen.
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4.3.3.

Oplossingen

De basis voor de oplossingen moet worden gevonden in de eerdergencemde
leidraad. Daarin wordt er impliciet van uitgegaan dat het waterschap zorg moet
dragen voor de afwatering en de gemeente voor de ontwatering. Daarbij zij
overigens opgemerkt dat de leidraad in geval van realisering van bebouwing
spreekt over ‘bouwrijp maken’ hetgeen tot de verantwoordelijkheid van de ge-
meente wordt gerekend, en over de uitvoering van waterstaatkundige werken door
en onder verantwoordelijkheid van het waterschap welke nodig zijn voor een
doelmatige uitoefening van het waterstaatkundig beheer na realisering van die
bebouwing. Het laatste is gericht op de afwatering - i.c. het kunnen verwerken van
versneld tot afstroming komende neerslag - waartoe maatregelen en voorzieningen
als gemalen, bergingsvijvers, stuwen en waterlopen kunnen worden gerekend. Bij
het ‘bouwrijp maken” gaat het om een zodanige grondwaterstand c.q. ontwate-
ringsdiepte dat in het gebied goed kan worden gebouwd; dat na realisering van de
bebouwing de situatie niet dient te verslechteren en dat derhalve de ontwatering -
de gemeentelijke taak - zoveel mogelijk gewaarborgd moet zijn en blijven spreekt
voor zich.

De hier verwoorde taakafbakening (waterschap - afwatering, gemeente - ontwate-
ring) lijkt overigens steeds meer gemeengoed te worden. Desondanks lijkt het zinvol
om bestuurlijk/juridische duidelijkheid te verschaffen over deze gezamenlijke ver-
antwoordelijkheid van gemeente en waterschap. Dit zou kunnen door (voor zover
daar onder de waterschappen nog andere opvattingen over bestaan) expliciet
duidelijk te maken (in het reglement) dat het waterschap een (afwaterings)taak
heeft in het stedelijk gebied terwijl voor de gemeenten formeel (via een provinciale
verordening) de ontwateringstaak zou kunnen worden vastgelegd. Voor wat de
gemeentelijke taak betreft is overigens een nuancering aan te brengen.

Zoals gesteld is in het landelijk gebied de ingeland zelf verantwoordelijk voor de
ontwatering. In het stedelijk gebied neemt de gemeente deze taak als vertegen-
woordiger van de gemeenschap over. Daarop berust de verantwoordelijkheid van
de gemeente voor het bouwrijp maken en het logische gevolg daarvan: de ontwate-
ringstaak.

Indien zich nu in het stedelijk gebied problemen op grotere schaal voordoen is de
gemeente verantwoordelijk voor de ontwatering. Doen deze problemen zich echter
op zeer kleine schaal voor, bij voorbeeld ten aanzien van slechts €en huis, dan wijkt
naar dezerzijds oordeel de gemeenschappelijke verantwoordelijkheid van de ge-
meente voor de individuele verantwoordelijkheid van de eigenaar. Dit komt met
name tot uitdrukking in de betaling van de maatregelen. Wel lijkt het zinvol dat de
gemeente op een daartoe strekkend verzoek van de eigenaar, meehelpt bij het
zoeken naar de oorzaak van de problemen.

Het probleem met de bovengenoemde taakverdeling is dat, zeker in de bestuurlijke
praktijk, niet altijd duidelijk is wat moet worden verstaan onder ontwatering en
afwatering. Erkend moet worden dat daarbij de omstandigheden van het geval een
belangrijke rol spelen zodat een algemeen geldende nauwkeurig aangegeven
grens waarschijnlijk niet is aan te duiden.

Wel is getracht een aantal richtlijnen te geven voor het maken van dit onderscheid.
In bijlage V wordt hierop uitgebreid ingegaan. In het navolgende wordt een korte
samenvatting van deze bijlage gegeven. Uitgangspunt is daarbij geweest dat de
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werkgroep heeft getracht een nadere invulling van de reeds genoemde leidraad te
geven.

Geconstateerd kan worden dat er sprake is van geleidelijke overgang tussen ont- en
afwateringsmiddelen. Er zijn slechts weinig middelen die alleen een ontwaterende
of een afwaterende functie hebben. Dit geldt zowel voor drains, greppels en sloten,
die ook water verder afvoeren, als voor waterlopen die naast hun functie voor afvoer
(of aanvoer) ook de bodem in hun directe nabijheid ontwateren. Wel is het zo dat
aan de onderscheidene middelen een primaire functie kan worden toegekend.
Voor drains, greppels en (kavel)sloten is dat de functie ontwatering en voor de
(grotere) waterlopen de functie afwatering. De scheiding zou dan gelegd kunnen
worden bij het punt waar eerstgenoemde middelen uitmonden in waterlopen. Ten
aanzien van de ondergrondse ontwatering (door drains) kan het volgende worden
opgemerkt. Bij drainagestelsels komen drains veelal uit op verzamelleidingen die
het water verder afvoeren. Hoewel deze verzamelleidingen dus onlosmakelijk deel
uitmaken van het drainagestelsel, wat als een ontwateringssysteem wordt
beschouwd, hebben ze in feite primair een afwateringsfunctie. Naar de mening van
de werkgroep verdient, uit doelmatigheidsoverwegingen bezien, het aanbeveling
deze verzamelleidingen toch te rekenen tot het ontwateringsstelsel.

Het bovenstaande heeft geleid tot een beschouwing omtrent de verdeling van
taken en verantwoordelijkheden in het landelijk en stedelijk gebied.

In het landelijk gebied is het waterschap verantwoordelijk voor het beheer en
onderhoud van de belangrijkste waterlopen (A- of hoofdwaterlopen). Ook het
beheerten aanzien van de minder belangrijke waterlopen (de B-waterlopen) berust
meestal bij het'waterschap. Het onderhoud wordt echter veelal uitgevoerd door de
aangelanden. De aanleg en het onderhoud van greppels, drains etcetera is voor
rekening van de ingeland. Voor de aanleg van een ‘ontwateringsmiddel’ is meestal
een vergunning van het waterschap, en soms een aanlegvergunning van de
gemeente, noodzakelijk. Het waterschap heeft verder tot taak een peil te hand-
haven dat de randvoorwaarden schept voor een goede ontwatering (hetzij via
natuurlijke weg, hetzij via kunstmatige drainage). Voor onderbemaling is een
vergunning van het waterschap nodig. Aanleg en onderhoud zijn voor rekening van
de ingeland.

In het stedelijk gebied, voor zover niet ontpolderd, is de verantwoordelijkheid van
het waterschap in beginsel dezelfde als in het landelijk gebied. De gemeente, als
vertegenwoordiger van de burgers, dient echter de taak van de ingeland ten
aanzien van de ontwatering (deels) over te nemen. Met name bij uitbreiding van het
stedelijk gebied en bij ontwateringsproblemen op grote schaal in het bestaande
stedelijk gebied treedt de gemeente dan op.

In het bovenstaande is getracht een technisch/beleidsmatig onderscheid tussen
ontwatering en afwatering aan te geven. Ook met dit onderscheid in handen zal, bij
voorkomende problemen, moeten worden bezien of het oplossen daarvan in de
ontwaterings- dan wel de afwateringssfeer ligt (of beide). Dit betekent dat in elk
concreet geval gemeente en waterschap in onderling overleg zullen moeten
vaststellen wat de oorzaak is, wat de meest doelmatige en maatschappelijk
goedkoopste oplossing is en wie wat in dat kader zal moeten doen. De aan de
noodzakelijke maatregelen verbonden kosten worden in beginsel over waterschap
en gemeente verdeeld op basis van de onderscheiden taken en verantwoordelijk-
heden: de gemeente draagt de kosten voor ontwateringsmaatregelen, het water-
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schap die van de afwateringsmaatregelen. Op deze verdeling kunnen naar omstan-
digheden echter correcties worden aangebracht. Ditis met name het gevalindien de
in technisch en financieel opzicht meest doelmatige oplossing ertoe leidt dat één der
partijen in het desbetreffende gebied minder voorzieningen moet treffen dan in
een vergelijkbare ‘normale’ situatie. Te denken valt bijvoorbeeld aan een zeer
omvangrijk net van ontwateringsmiddelen waardoor minder voorzieningen voor
de afwatering moeten worden getroffen. In die situatie ligt het in de rede dat het
waterschap het financiéle voordeel dat ontstaat vertaalt in een bijdrage aan de
gemeente. Het omgekeerde kan overigens ook het geval zijn.

Duidelijk is dat ten aanzien van de oplossing van concrete knelpunten het overleg op

lokaal niveau tussen waterschap en gemeente (en eventueel andere betrokken

overheden) van essentieel belang blijft. Het is in dat licht van belang dat er goede
afspraken worden gemaakt over de procedure die wordt gevolgd indien burgers

(zowel in het landelijk als in het stedelijk gebied) klachten hebben omtrent de

grondwaterstand.

De werkgroep heeft getracht enkele algemene richtlijnen te formuleren ten aanzien

van een dergelijke procedure. Een en ander is uitvoerig beschreven in bijlage IV bij

dit rapport. Kernpunten uit deze aanbevelingen zijn:

- degene die de klacht binnenkrijgt (gemeente of waterschap) neemt de eerste
actie: eerste globaal onderzoek, mededeling aan andere betrokken overheden
(gemeenten, waterschap, eventueel provincie en/of Rijk) en mededeling aan de
indiener van de klacht wat vervolgens gebeurt;

- bijeenroepen van de betrokken instanties: in overleg bepalen of verder onder-
zoek naar de oorzaken noodzakelijk is. Indien dit het geval is wordt het onderzoek
uitgevoerd/uitbesteed. De kosten van het onderzoek worden verdeeld op basis
van dezelfde sleutel die geldt ten aanzien van de lasten van de uiteindelijk te
nemen maatregelen. Voorfinanciering door het waterschap kan wenselijk zijn.
Indien geen onderzoek nodig is, dan wel indien de resultaten van dit onderzoek
bekend zijn wordt overleg gevoerd over de mogelijke oplossingen en de verde-
ling van de kosten. Uitgangspunt is daarbij een doelmatige oplossing tegen de
laagst mogelijke maatschappelijke kosten. Indien overeenstemming wordt bereikt
volgt vervolgens de normale weg van besluitvorming door de betrokken instan-
ties;

- indien geen overeenstemming wordt bereikt kan de provincie, voor zover zij geen
partij is, bemiddelen op basis van artikel 121 Provinciewet (c.q. artikel 173 van de
ontwerp-herziene Provinciewet). Indien de provincie niet slaagt in haar bemidde-
ling of indien de provincie partij is wordt het geschil op basis van artikel 136 van de
Grondwet aan de Kroon voorgelegd.
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INLEIDING

In dit hoofdstuk wordt ingegaan op de knelpunten die in de relatie oppervlakte-
waterbeheer - grondwaterbeheer optreden als gevolg van veranderingen in de
grondwaterstand die zijn veroorzaakt door menselijk ingrijpen. Natuurlijke fluc-
tuaties in de grondwaterstand en de daaruit voortvloeiende knelpunten blijven
buiten beschouwing.

Dit hoofdstuk is evenals hoofdstuk 4 onderverdeeld in een paragraaf over het
landelijk gebied en een over het stedelijk gebied. Verder worden de knelpunten
ook hier weer kort opgesomd ter wille van de leesbaarheid.

LANDELIJK GEBIED
Knelpunten

1. Via onderbemaling en aanleg c.q. verbetering van drainage in (landbouw)ge-
bieden wordt de grondwaterstand in aangrenzende (natuur)gebieden bein-
vloed. Dit kan tot gevolg hebben dat in die gebieden verdroging optreedt.

2, Ten gevolge van grondwateronttrekkingen (bijvoorbeeld door de waterleiding-
bedrijven en de industrie, of beregening met behulp van grondwater) daalt de
grondwaterstand en kan zelfs water uit de waterlopen worden ‘weggezogen’
waardoor suppletie van oppervlaktewater en mogelijk zelfs aanpassing van de
waterhuishoudkundige infrastructuur noodzakelijk is ten einde een adequaat
peilbeheer te kunnen voeren.

3. Omgekeerd kan de stopzetting van onttrekking consequenties (wateroverlast als
gevolg van stijgende grondwaterstand) voor het opperviaktewaterbeheer heb-
ben.

4. Maatregelen op het terrein van het grondwaterbeheer zoals infiltraties en ont-
trekkingen kunnen negatieve consequenties hebben voor de oppervlaktewater-
kwaliteit. (Overigens kan van het toestaan van bepaalde onttrekkingen een
gunstige werking op de waterkwaliteit uitgaan, doordat daardoor een verminde-
ring van kwel en brak water op zal treden. In het westen van het land zijn
duidelijke voorbeelden van deze situatie aanwezig).

5. Als gevolg van grondwateronttrekkingen wordt in een aanzienlijk deel van ons
land de zoet-zout spiegel (scheiding tussen zoet en zout grondwater) omhoog
getrokken, met mogelijke zoute kwel als gevolg.

6. Bij overbemesting kan via de ontwatering (drainage onder andere) het opper-
vlaktewater versneld worden belast.

De bovengenoemde veranderingen in de grondwaterstand komen tot stand als
gevolg van menselijke handelingen. Dit menselijk handelen valt daarbij uiteen in
vier categorieén:

1. onttrekkingen;

2. infiltratie;

3. drainage;

4. cultuurtechnische ingrepen.

De in het voorgaande genoemde knelpunten zullen zoveel mogelijk aan de hand
van deze indeling worden geanalyseerd.
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Daarnaast zijn er nog problemen in de relatie opperviaktewaterbeheer - grond-
waterbeheer langs natuurlijke weg.
- Via het grondwater vindt uitspoeling van verontreinigde stoffen naar het opper-
vlaktewater plaats. Dit geldt ook voor de situaties waarin kwel optreedt.
- Als gevolg van het optreden van zoute of anderszins verontreinigde kwel kan de
oppervlaktewaterbeheerder genoodzaakt worden door te spoelen.
Met betrekking tot de problematiek,van de uitspoeling van de bodem moet worden
geconstateerd dat het hierbij om een voor de kwaliteitsbeheerder van het opper-
vlaktewater ernstig probleem gaat. Evenzeer duidelijk is dat, nu het instrumentarium
van de WVO op diffuse bronnen niet effectief te gebruiken is, de oplossingen voor
deze problematiek liggen in het kader van het algemene milieubeleid en in het
bijzonder in het kader van het bodembeschermings- en saneringsbeleid. De opper-
vlaktewaterbeheerder is bij het oplossen van deze problemen dan ook slechts
zijdelings (als belanghebbende) betrokken. In dat licht heeft de werkgroep het niet
tot haar taak gerekend om op dit punt concrete aanbevelingen te doen. Zij wil dan
ook hier volstaan met een pleidooi voor een efficiént beleid ten aanzien van de
bescherming van bodem en grondwater. Het waterschap (met name de kwaliteits-
beheerder) kan daarbij een rol spelen als technisch adviseur.

Analyse

Ad 1: Onttrekkingen/stopzetten van onttrekkingen

De wettelijke regelingen die van toepassing zijn, zijn de Grondwaterwet en de
wetgeving met betrekking tot het kwantiteitsbeheer (ontwerp-Wet op de water-
huishouding, Keurenwet etcetera).

De taak van de provincie is gelegen in het verlenen van vergunningen, onder
afweging van alle betrokken belangen. Indien de provincie van oordeel is dat
ondanks de te verwachten negatieve gevolgen van de onttrekking ten behoeve van
bijvoorbeeld de drinkwatervoorziening of de watervoorziening voor de industrie
toch vergunning moet worden verleend, kunnen degenen die als gevolg daarvan
schade lijden deze bij de vergunninghouder of de provincie claimen. Een bijkomend
probleem in dit kader is gelegen in het feit dat kleine onttrekkingen uit het
grondwater (bijvoorbeeld ten behoeve van beregening en veedrenking) vaak niet
vergunningplichtig zijn om administratieve redenen. Veel kleine onttrekkingen
kunnen echter ook ernstige gevolgen hebben.

Een ander punt van belang is dat er voor het stopzetten van onttrekkingen geen
expliciete regeling is. De vraag rijst daarbij of de provincie in het kader van de
vergunningverlening rekening kan of mag houden met de gevolgen van het
stopzetten van de onttrekking.

Gezien het feit dat overal onttrekkingen van grondwater plaatsvinden lijkt het
aannemelijk dat deze problemen zich op landelijke schaal voordoen. Sommige
gebieden zullen evenwel gevoeliger zijn voor de negatieve consequenties dan
andere. Ook hier geldt dat het probleem in feite reeds bestaat sinds op grote schaal
grondwater wordt onttrokken. De aard en omvang van het probleem, met name
voor wat betreft de schade aan de natuuris echter passinds enkele jaren onderkend.
In het kader van de totstandkoming van de provinciale grondwaterplannen is veel
onderzoek verricht naar de mogelijkheden van grondwaterwinning.

Dit heeft (in een aantal provincies) geleid tot het formuleren van een beleid omtrent
de toelaatbaarheid van (nieuwe) onttrekkingen. Soms zijn aanpassingen van de
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waterhuishoudkundige infrastructuur nodig om de problemen ten aanzien van het
peilbeheer te ondervangen. Daarbij is te denken aan bijvoorbeeld het realiseren van
wateraanvoerplannen. De vraag rijst in hoeverre het waterschap vanuit zijn taak, de
kosten van deze aanpassingen kan doorberekenen aan derden, zoals bijvoorbeeld
de waterleidingmaatschappij. Soms zijn deze plannen (in landinrichtingsverband) al
gerealiseerd.

De vraag naar (relatief schoon) (grond)water voor de drink- en industriewatervoor-
ziening neemt nog steeds toe. Naar verwachting zullen de onttrekkingen daarvoor
dan ook nog toenemen terwijl tevens nog veel gebruik wordt gemaakt van grond-
water voor beregening.

Ad 2: Infiltratie in de zin van de Grondwaterwet

Permanente infiltratie op enige schaal vindt in de praktijk veelal plaats in het kader
van de drinkwatervoorziening. Afgezien nog van het feit dat op deze infiltraties ook
de vergunningverplichting van de Grondwaterwet van toepassing is, wordt dan
soms, voor zover van toepassing, een akkoord gesloten tussen het waterleiding-
bedrijf en de waterbeheerder over de aanpassing van het waterlopenstelsel c.q. over
de aanvoer van oppervlaktewater voor de infiltratie. Uitgangspunt bij deze akkoor-
den is dat deze aanpassing c.q. de extra aanvoer uitsluitend van belang is voor de
drinkwaterverzorging; het ligt dan voor de hand om de kosten daarvan te verhalen
op degenen die het drinkwater gebruiken en niet op de belastingplichtigen van het
waterschap die slechts een deel van de gebruikers vormen. Het waterschap neemt de
kosten op zich die de normale taakuitoefening (dat wil zeggen zonder de infiltratie)
met zich mee zou brengen.

De problemen die zich in het kader van de relatie oppervlaktewaterbeheer -
grondwaterbeheer bij infiltratie voordoen lijken zich gelet op het voorgaande in
sterke mate te concentreren op de problematiek van de kwaliteit van het aan te
voeren oppervlaktewater.

Ad 3: Drainage

Algemeen wordt aangenomen dat in het landelijk gebied de eigenaar/gebruiker
van een perceel zelf verantwoordelijk is voor het aanleggen van een drainage. Noch
de provincie noch de gemeente noch het waterschap hebben hierin een directe
taak.

Het waterschap heeft in die zin enige invloed op de aanleg van drainages dat voor
het lozen vanuit de drainpijpen op het opperviaktewater in beheer bij het water-
schap veelal een vergunning van het waterschap nodig zal zijn (op grond van de
keur). Omdat de taak van het waterschap zich evenwel niet (formeel) uitstrekt tot
verantwoordelijkheden op het terrein van het handhaven van de grondwaterstand
is het twijfelachtig of het waterschap, vanuit zijn taak als beheerder van het opper-
vlaktewater, een vergunning mag weigeren met het oog op de gevolgen van de
drainage op de grondwaterstand. In het algemeen kan het waterschap slechts een
vergunning weigeren indien dit bezwaren oproept met betrekking tot het opper-
vlaktewaterbeheer c.q. indien dit nodig is ter bescherming van de waterstaatkun-
dige werken.

Ook is soms voor het aanleggen van drainages een aanlegvergunning vereist.
Probleem daarbij is dat elke vergunningaanvraag op zijn eigen merites moet
worden bezien en dat daarbij nauwelijks is aan te tonen dat de betreffende drainage
onaanvaardbare gevolgen zou hebben. Het probleem ligt veelal in het feit dat de
totale som van de drainages tot problemen leidt.
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De omstandigheid dat de problematiek wordt veroorzaakt door de som van de
drainages (en niet door een individueel geval waarvoor vergunning wordt aan-
gevraagd) maakt ook de toepassing van het vergunningenstelsel ex artikel 12 van
de Natuurbeschermingswet weinig effectief.

Ad 4: Cultuurtechnische ingrepen

Het gaat hierbij met name om maatregelen, zoals diepploegen, mengwoelen en het
breken van lagen, die genomen worden om door ‘verbetering” van de grondstruc-
tuur, de natuurlijke ontwatering te verbeteren. Omdat op deze wijze de drainage
niet wordt verbeterd via werken (drains etcetera) en deze verbetering ook niet leidt
tot een ‘lozing” op het oppervlaktewater als bedoeld in keuren of de ontwerp-Wet
op de waterhuishouding heeft het waterschap geen instrument om deze wijze van
verbetering van de drainage te reguleren.

In bestemmingsplannen kan een aantal van deze ingrepen (bijvoorbeeld het
scheuren van land en diepploegen) aan een aanlegvergunning gebonden worden.

Oplossingen

Ad 1: Onttrekkingen

Vergunningen voor het onttrekken van grondwater worden door de provincie
verleend op basis van een afweging van alle betrokken belangen. Ook de in het
kader van de relatie oppervlaktewaterbeheer - grondwaterbeheer van belang
zijnde gevolgen van de onttrekking van het grondwater voor het oppervlaktewater
dienen daarbij in beginsel te worden meegewogen. Dat geldt voor zowel de
kwantitatieve als de kwalitatieve aspecten daarvan.

In het kader van de besluitvorming rond een vergunningaanvraag op basis van de
Grondwaterwet is het uiteraard noodzakelijk dat de provincie de eisen van een
goede voorbereiding in acht neemt. Dit betekent dat omtrent een vergunning-
aanvraag overleg moet worden gevoerd met betrokkenen. De Grondwaterwet
(artikel 18 e.v.) voorziet hierin.

Leidt een onttrekking waarvoor vergunning is verleend tot een daling van de
grondwaterstand dan rijst vervolgens de vraag wie compenserende maatregelen
moet bepalen en uitvoeren/betalen.

Indien de daling van de grondwaterstand werd voorzien doch is geaccepteerd
vanwege het belang van de onttrekking voor bijvoorbeeld de grondwaterwinning
wordt de daaruit voortvloeiende schade ingevolge artikel 34 en volgende van de
Grondwaterwet, voor zover dit redelijk is, voor rekening van de onttrekker gebracht.

Daarbij is het overigens - afhankelijk van de aard van eventueel te nemen compen-
serende maatregelen - denkbaar dat anderen dan de onttrekker deze maatregelen
feitelijk uitvoeren. De schadevergoedingsverplichting van de onttrekker gaat daar-
bij overigens niet zo ver dat ook de kosten van ‘normale’ voorzieningen (dat wil
zeggen voorzieningen die ook zonder de onttrekking noodzakelijk zouden zijn)
daaronder vallen. De vergunninghouder is verplicht tot vergoeding van schade,
indien en voor zover dit redelijkerwijze kan worden gevergd.

In veel gevallen is evenwel niet duidelijk of en zo ja, welke onttrekking een grond-
waterstandsverlaging tot gevolg heeft. Dit is met name het geval wanneer ocorzaak
(onttrekking) en gevolg (verdroging) op grote afstand van elkaar plaatsvinden.
Dan doet zich de situatie voor dat verdroging optreedt zonder dat daarvoor een
onttrekker (of een ander) expliciet verantwoordelijk kan worden gesteld.
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In dat geval ontstaat vaak het probleem dat geen overheid zich verantwoordelijk
voelt voor het nemen van maatregelen. Hier doet zich het gebrek aan een formeel
verantwoordelijke voor de grondwaterstand met name gevoelen.

In die situatie zal hetzij op initiatief van de provincie hetzij van het waterschap
overleg moeten worden gevoerd ten aanzien van de te nemen maatregelen.
Daarbij zij opgemerkt dat de taak van het waterschap het beheer van het oppervlak-
tewater betreft. Doel van dit beheer is onder andere een optimale conditionering
van de bodem met het oog op de daarbij betrokken belangen. De formele
verantwoordelijkheid en de bevoegdheden van het waterschap blijven in beginsel
beperkt tot het oppervlaktewater. Dat het doel van bepaalde activiteiten deels is
gelegen in het bewerkstelligen van een bepaalde grondwaterstand doet daaraan
niets af.

Indien maatregelen in het kader van het oppervlaktewaterbeheer (mede) nodig zijn
moet het waterschap in beginsel vanuit zijn taak ten aanzien van de conditionering
van de bodem deze maatregelen nemen ten einde de daling zo mogelijk tegen te
gaan. Ten aanzien van het besluit tot het nemen van zodanige maatregelen gelden
weer de gebruikelijke regels ten aanzien van de afweging van de betrokken
belangen. Ook voor wat betreft de financiering gelden de regels die voor dergelijke
projecten gebruikelijk zijn (zie paragraaf 4.2.4). Indien om een of andere reden het
nemen van maatregelen in het kader van het opperviaktewaterbeheer niet (in
voldoende mate) mogelijk is, en deze beoordeling via de besluitvormingsprocedure
gefiatteerd is, kan het waterschap daarvoor niet meer verantwoordelijk worden
geacht.

Andere maatregelen, die wel een oplossing kunnen bieden, dienen dan door
provincie en/of gemeente vanuit hun verantwoordelijkheid te worden genomen.
Indien ook dat onmogelijk is moet wellicht worden geaccepteerd dat verdroging
optreedt.

Twee aspecten verdienen in het kader van de onttrekkingen nog de aandacht:

- in de eerste plaats het feit dat kleine grondwateronttrekkingen (bijvoorbeeld ten
behoeve van beregening) veelal niet vergunningplichtig zijn. Omdat het hierbij
kan gaan om grote aantallen onttrekkingen op geringe diepte kunnen de
gevolgen daarvan voor de grondwaterstand toch relatief groot zijn. Indien de
provincies het om praktische redenen niet mogelijk achten om ook deze onttrek-
kingen onder de vergunningplicht te brengen is het zinvol de bevoegdheid ter
zake te delegeren aan de waterschappen. Mede omdat de gevolgen van kleine
onttrekkingen de grenzen van het desbetreffende stroomgebied veelal niet
overschrijden is het waterschap, met zijn gedegen kennis van de plaatselijke
waterhuishoudkundige situatie, zeer goed in staat deze effecten te beoordelen. De
nieuwe Provinciewet opent de mogelijkheid om taken of bevoegdheden te
delegeren en wijziging van de Grondwaterwet zou dan niet nodig zijn. In dit
verband kan er nog op worden gewezen dat thans wordt overwogen om de
mogelijkheid te openen op basis van de Grondwaterwet algemene regels te
stellen ten aanzien van kleine onttrekkingen. Dit kan een goed middel zijn. Het lijkt
gewenst in dat geval de waterschappen een rol toe te kennen bij de handhaving;

- het stopzetten van onttrekkingen. Dit is, zoals gezegd, niet geregeld in de
Grondwaterwet. Dit doet de vraag rijzen of de provincie aan een vergunning op
grond van de Grondwaterwet voorwaarden mag verbinden die zien op het
voorkomen van nadelige gevolgen c.q. vergoeden van schade die optreedt bij
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stopzetting van de onttrekking. Artikel 14, tweede lid van de Grondwaterwet
bepaalt dat de provincie aan een vergunning voorschriften mag verbinden ter
bescherming van de bij het grondwaterbeheer betrokken belangen. Deze bepa-
ling is zeer ruim en biedt zeker de ruimte om voorschriften op te nemen die zien
op het stopzetten van een onttrekking. Ook in dat geval is het immers in beginsel
mogelijk dat belangen, die bij het grondwaterbeheer zijn betrokken, bescher-
ming behoeven.

Gedurende de laatste jaren heeft zich een uitgebreide jurisprudentie ontwikkeld

inzake de vergunningvoorwaarden. Daarbij werden door de rechter criteria gesteld

ten aanzien van de aanvaardbaarheid van voorwaarden bij publiekrechtelijke
vergunningen. Van deze criteria zijn de navolgende in het kader van de onder-
havige problematiek van belang.

a Vergunningvoorwaarden dienen in voldoende mate concreet te zijn. De vergun-
ninghouder moet min of meer weten wat van hem wordt verlangd. Al te open
voorwaarden (bijvoorbeeld de vergunninghouder moet al het mogelijke doen
om schade te voorkomen) zijn niet aanvaardbaar.

b Privaatrechtelijke en publiekrechtelijke regelingen moeten van elkaar worden
onderscheiden. Vergunningvoorwaarden inzake bijvoorbeeld de vrijwaring van
de vergunningverlener tegen schadeclaims zijn niet meer aanvaardbaar.

Bij het stopzetten van onttrekking zijn er in beginsel drie situaties te onderscheiden:

a vooraf staat vast dat het gaat om een tijdelijke onttrekking;

b het gaat om een permanente onttrekking die toch wordt stopgezet. De stopzet-
ting is evenwel al lang van te voren voorzienbaar;

¢ het gaat om een permanente onttrekking die plotseling wordt stopgezet.

Voor zover het gaat om niet-financiéle vergunningvoorwaarden kan het volgende
worden opgemerkt.

In de onder a genoemde situatie kan (moet) de provincie van te voren onderzoeken
of bij stopzetting van de onttrekking negatieve gevolgen optreden. Indien dit zo is,
en tevens duidelijk is dat deze negatieve gevolgen (deels) door het stellen van
concrete voorwaarden kunnen worden ondervangen, lijkt het mogelijk dat de
provincie dergelijke voorwaarden aan de vergunning verbindt voor zover dat
redelijk is.

In de onder b en c bedoeldessituaties is er geen reden en geen mogelijkheid om alin
het kader van de vergunningverlening een uitgebreid (en duur) onderzoek te laten
verrichten naar eventuele gevolgen van stopzetting. De vergunninghouder kan niet
verplicht worden in het algemeen alle maatregelen te nemen om schade te voor-
komen. Aangezien het in deze situatie meestal niet mogelijk moet worden geacht
zeer concreet aan te geven welke maatregelen moeten worden genomen, lijkt het
niet mogelijk om het nemen van maatregelen via de vergunningvoorwaarden af te
dwingen. Wel lijkt het mogelijk om de vergunninghouder, die het stopzetten van
een onttrekking ruim van te voren aan ziet komen, te verplichten dit aan de
provincie te melden. Dit stelt de provincie in de gelegenheid om te onderzoeken of
nadelige gevolgen optreden, of maatregelen moeten worden genomen en voor
wiens rekening deze maatregelen zijn. Indien de stopzetting onverwachts plaats-
vindt moet dan overigens wel een ‘overtreding” van deze meldingsplicht worden
geaccepteerd.

Ten aanzien van de financiéle vergunningvoorwaarden geldt in het algemeen dat

45



OPPERVLAKTEWATERBEHEER IN RELATIE TOT GRONDWATERBEHEER

de rechtspraak op dit moment slechts in zeer beperkte mate financiéle vergunning-
voorwaarden toestaat. Met name schadevrijwarings- c.q. schadevergoedingsrege-
lingen horen volgens de jurisprudentie niet in de vergunningvoorwaarden thuis.
Een en ander moet via privaatrechtelijke weg (overeenkomst) worden geregeld. Het
sluiten van een dergelijke overeenkomst mag overigens niet een voorwaarde voor
een vergunningverlening zijn. Kortom: de mogelijkheden op dit gebied om rege-
lingen inzake het stopzetten van onttrekkingen vast te stellen zijn zeer gering.

Artikel 35 van de Grondwaterwet legt de vergunninghouder de verplichting op
compenserende maatregelen te treffen of schadevergoeding te betalen voor scha-
de die is ontstaan door de onttrekking of de infiltratie.

Mede gezien de omstandigheid dat de jurisprudentie dit soort bepalingen eng
interpreteert is het hoogst onwaarschijnlijk dat ook het stopzetten van onttrekkin-
gen daaronder zou vallen. Aangezien een voorziening op dit punt toch van belang is
zou het zinvol kunnen zijn om artikel 35 van de Grondwaterwet in die zin aan te
passen dat ook het stopzetten van onttrekkingen daaronder valt. Daarbij moet
worden bedacht dat schade door stopzetten van onttrekkingen in de praktijk vrijwel
alleen zal voorkomen bij langdurige en grootschalige onttrekkingen. De reikwijdte
van deze uitbreiding van de Grondwaterwet is daarmee (in aantal) relatief beperkt.

De heffing die de provincie op grond van artikel 48 mag opleggen mag uitsluitend
worden gebruikt voor onderzoeken of het vergoeden van schade op basis van de
artikelen 40 en 41. Met name voor wat betreft het onderzoek kan dit van enig
belang zijn voor de onderhavige problematiek (met name in relatie tot tijdelijke
onttrekkingen en de waarschuwingsplicht).

Ad 3: Drainage

In het landelijk gebied is de ingeland zelf verantwoordelijk voor drainage.

De problemen die zich voordoen vloeien, zoals reeds gesteld, veelal voort uit het feit
dat noch de gemeente noch het waterschap (noch een ander) invloed hebben op de
totale hoeveelheid drainages terwijl van individuele aanvragen voor het leggen van
drainages nauwelijks is aan te tonen dat het verlenen van een vergunning onredelijk
zou zijn.

Binnenkort zal de Wet op de waterhuishouding in werking treden. Het lozen van
water op c.q. het onttrekken van water aan oppervlaktewater is dan in daartoe
aangewezen gevallen op grond van artikel 24 van deze wet aan een door de
beheerder te verlenen vergunning gebonden. Op basis van artikel 24, vijfde lid
kunnen aan deze vergunning voorschriften worden verbonden ter bescherming
van het belang van de waterhuishouding voor zover het bij of krachtens de WVO of
Grondwaterwet bepaalde daarin niet voorziet. Aangezien de Grondwaterwet uit-
drukkelijk niet van toepassing is op het onttrekken van grondwater met het oog op
de ontwatering kan worden aangenomen dat aan de vergunning op basis van de
Wet op de waterhuishouding, ook voorwaarden kunnen worden verbonden met
het oog op de grondwaterstand. De provincie dient in haar verordening de gevallen
aan te wijzen waarin een vergunning noodzakelijk is. Met andere woorden in de
provinciale verordening dienen ondergrenzen te worden vastgelegd. Bij het vast-
stellen van deze ondergrenzen moet de provincie het in het tweede lid van artikel 24
genoemde criterium in acht nemen. Dit criterium luidt als volgt:

De aanwijzing (...) kan enkel betreffen de lozing of onttrekking van waterhoeveel-
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heden die, zelfstandig of in samenhang met andere lozingen of onttrekkingen, van
nadelige invloed kunnen zijn op de peilregeling of de waterbeheersing, dan wel de
kwantiteitsbeheerder kunnen noodzaken tot het treffen van bijzondere beheers-
maatregelen. Aangezien het bij drainages in het algemeen om relatief kleine
lozingen gaat zullen deze slechts bij uitzondering onder de vergunningplicht
kunnen vallen. Het derde lid van artikel 24 voorziet echter in de mogelijkheid omin
de provinciale verordening de kwantiteitsbeheerder de bevoegdheid te geven om
de aanwijzing uit te breiden (de ondergrens te verlagen). De vraag rijst daarbij of het
in het tweede lid genoemde criterium ook van toepassing is op de uitbreiding van
het vergunningvereiste door het waterschap. Indien er vanuit zou kunnen worden
gegaan dat het criterium niet van toepassing is kan langs deze weg een oplossing
worden gevonden. Het lijkt daarbij overigens verstandig dit instrument met enige
voorzichtigheid te hanteren. Voorstelbaar is dat van deze mogelijkheid dan gebruik
wordt gemaakt in (bufferjzones langs verdrogingsgevoelige (natuur)gebieden.

Gelet op de tekst van artikel 24 van de Wet op de waterhuishouding bestaat evenwel
gerede twijfel omtrent de mogelijkheid om langs deze weg de aanleg van drainages
te reguleren, omdat zeker niet vaststaat dat het criterium niet van toepassing is op de
bevoegdheid van het waterschap op basis van artikel 24, derde lid.

Mede omdat juist een uitbreiding van de vergunningplicht waarschijnlijk tot beroep
zal leiden is het noodzakelijk elke twijfel weg te nemen, temeer daar naar het
oordeel van de werkgroep de lozingsvergunning op basis van de Wet op de
waterhuishouding waarschijnlijk het meest effectieve instrument is. Daartoe zou het
nodig zijn artikel 24, lid 3 zodanig te wijzigen dat het waterschap op basis van deze
bepaling niet alleen mag afwijken van het eerste lid (de door de provincie vastge-
legde grens aan het vergunningvereiste) maar ook van het bepaalde in het tweede
lid (het criterium).

Een alternatief voor de bovenbedoelde aanpassing van de Wet op de waterhuis-
houding zou een aanpassing van de Grondwaterwet zijn in die zin dat het vergun-
ningenstelsel dan alsnog van toepassing wordt verklaard op onttrekkingen ten
behoeve van de ontwatering. Een dergelijke wijziging zou overigens verstrekkende
gevolgen kunnen hebben. Ten einde een beeld te krijgen van de eventuele
gevolgen van het van toepassing doen zijn van de Grondwaterwet op onttrekkin-
gen zou nader onderzoek nodig zijn. In dat licht verdient aanpassing van de Wet op
de waterhuishouding de voorkeur.

Gelet op de onzekerheid over de toepasbaarheid van het vergunningenstelsel op
grond van de Wet op de waterhuishouding, het niet van toepassing zijn van de
Grondwaterwet en de geringe effectiviteit van het instrumentarium op basis van de
Natuurbeschermingswet lijkt (vooralsnog) toepassing van het aanlegvergunningen-
stelsel de enige mogelijkheid om te komen tot regulering van de aanleg van
drainage. Daarbij zij opgemerkt dat ook dit middel in het verleden niet of nauwelijks
doelmatig is gebleken.

Ad 4: Cultuurtechnische ingrepen

In de toekomst zal de provincie, onder gebruikmaking van de instrumenten van de
Wet bodembescherming en de Natuurbeschermingswet, een belangrijke rol moe-
ten spelen bij het voorkomen van cultuurtechnische ingrepen in ‘verdrogings’-
gevoelige gebieden. Voorts kan ook via de, nu al vaak bestaande, aanlegvergun-
ningplicht regulerend woren opgetreden.
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Ingrepen in de grondwatervoorraad (bronbemaling, grondwateronttrekking of de
stopzetting daarvan) kunnen van invloed zijn op de grondwaterstand en daarmee
ook op het oppervlaktewater. Tevens kunnen daarbij kwalitatieve aspecten (knel-
punten 6 en 7) een rol spelen.

I.

Als gevolg van onvoldoende bouwrijp maken van terreinen (onvoldoende
afwateringsmiddelen, te wijdmazig ontwateringsstelsel, verstopte drainage en
regenwaterafvoer) kan wateroverlast (te hoge grondwaterstand) optreden in
stedelijk gebied.

. Als gevolg van de verbetering van rioleringsstelsels, die voorheen als gevolg van

lekken een drainerende en overigens ook belastende invloed op het grondwater
hadden, kan het gebeuren dat de grondwaterstand te hoog wordt. Ditimpliceert
waterhuishoudkundige ingrepen.

. Ook bemalingen in bouwputten kunnen van invioed zijn op het oppervlakte-

water. Allereerst kan zeker bij een langdurige bemaling als gevolg van de
optredende grondwaterstandsverlaging verdroging in het gebied optreden.
Ook kan water uit de waterlopen worden ‘weggezogen’ (zie hiervoor); daarnaast
wordt, wanneer geen retourbemaling wordt toegepast, het onttrokken water op
het oppervlaktewater geloosd, wat een extra belasting inhoudt.

. Stopzetting van grondwateronttrekkingen door industrieén in het stedelijk ge-

bied kan grondwateroverlast (stijgend grondwater) veroorzaken (vollopen kel-
ders, water onder de vloer). Voor de afvoer van deze wateroverlast zijn voor-
zieningen noodzakelijk.

. Grondwateronttrekking (door industrie of ten behoeve van waterwinning) kan

echter ook tot een te droge (droogvallende singels, aantasting groenvoorzie-
ning) situatie in de stad leiden.

. Bij bronbemaling kan het gebeuren dat verontreinigd grondwater in het opper-

vlaktewater terecht komt.

. Zich in de bodem bevindende verontreinigingen (van vroegere verffabrieken,

garages) kunnen via uitspoeling in het oppervlaktewater terecht komen.

Analyse

Grondwateronttrekking bij voorbeeld door de industrie of door drinkwater-
leidingbedrijven kan in het stedelijk gebied tot gevolg hebben dat de grond-
waterstand dermate ver daalt dat funderingen van gebouwen en wegen worden
aangetast, dat uit waterlopen water wordt ‘weggezogen’, sierwateren droogval-
len en groenvoorzieningen worden aangetast. De problemen die zich hier
voordoen zijn niet anders dan in het landelijk gebied (zie hiervoor).

. In geringere mate zal zich dit ook voordoen bij bronbemalingen bij bouwputten

zeker wanneer deze bemalingen van lange duur zullen zijn. Ook dan kan
verdroging direct in de omgeving van de betreffende bouwput, maar ook op
grotere afstand optreden. Indien geen retourbemaling wordt toegepast vindt
tevens belasting van het oppervlaktewater plaats. Voor bronbemaling van een
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5.3.8

zekere omvang is een vergunning op grond van de Grondwaterwet en soms de
WVO nodig. De provincie moet met negatieve effecten als gevolg van de
onttrekking rekening houden. Het gaat hier primair om een probleem in het
kader van het grondwaterbeheer. De rol van de waterbeheerder komt met name
aan de orde bij de vraag in hoeverre de onttrekking de grondwaterstand en dus
indirect het oppervlaktewaterbeheer beinvioedt, of wanneer aanvoer van water
bepaalde nadelige effecten kan voorkomen (verdroging). Daarnaast speelt de
oppervlaktewaterbeheerder een rol bij de eventuele afvoer en de eventuele
zuivering van het omhooggehaalde grondwater. In bestuurlijk opzicht is er dan
ook sprake van een afweging van belangen indien een vergunning op grond van
de Grondwaterwet wordt afgegeven. Onduidelijker is de situatie als voor de
betreffende onttrekking vanwege bijvoorbeeld de geringe omvang geen ver-
gunning nodig is. Deze problematiek kan zich vrijwel overal voordoen. Het is
primair een technisch probleem met financiéle aspecten. De gevolgen zijn
afhankelijk van de tijdsduur van de bemaling en van de mogelijkheden die de
waterhuishoudkundige infrastructuur biedt.

3. Stopzetting van grondwateronttrekkingen (zie ook hiervoor bij knelpunten
landelijk gebied) kan grondwateroverlast veroorzaken. Deze overlast kan tot op
zekere hoogte worden opgevangen wanneer het ontwaterings- en afwaterings-
stelsel goed functioneert. Wanneer zich dan ook een knelpunt voordoet en dit is
bijvoorbeeld het geval wanneer (een van) beide stelsels de hoeveelheid water
eenvoudigweg niet (kan) kunnen verwerken, dan is dit veelal terug te leiden tot
de vragen wat onder ontwatering en afwatering wordt verstaan en wie daarvoor
verantwoordelijk zijn. Naast technische (veelal oplosbare) aspecten bevat dit
knelpunt met name bestuurlijke en financiéle aspecten.

Oplossingen

Ad 1

De provincie heeft hier met name een taak met betrekking tot de vergunningver-
lening in het kader van de Grondwaterwet. Wanneer waterschappen extra water
moeten aanvoeren om de ‘weggezogen” hoeveelheid te compenseren dan moeten
de vergunningvoorwaarden het mogelijk maken dat de kosten daarvoor in beginsel
op de onttrekker verhaald kunnen worden.

Ad 2

Bij de afweging van de belangenin het kader van de vergunningverlening dient de

provincie mede op basis van het advies van de Technische adviescommissie grond-

waterbeheer, overleg te voeren met het waterschap over de volgende aspecten:

- wat zijn de gevolgen voor oppervlakte- en grondwaterpeil?

- biedt het stelsel van oppervlaktewateren mogelijkheden om verdroging te voor-
komen?

- indien geen retourbemaling wordt toegepast, waar kan het water worden geloosd
en wat betekent het voor de kwaliteit van het ontvangende water?

Het is in dit verband zeer belangrijk dat de provincie al in een vroeg stadium, bij

voorkeuralin het kader van het vooroverleg over de door de vergunningaanvrager

te leveren gegevens, met het waterschap overleg voert. Het waterschap dient zich

daarbij dan ook actief op te stellen. Daarnaast is de provinciale grondwatercommis-

sie, waarin ook de waterschappen vertegenwoordigd zijn en die over vergunning-
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aanvragen moeten adviseren, een geschikt kader om deze aspecten aan de orde te
stellen.

Eventuele extra kosten (verwerking en zuivering) voor het waterschap moeten in het
algemeen door de vergunninghouder worden vergoed.

Ad 3

Afgezien van het feit dat ook hier tussen gemeente en waterschap het probleem van
de taakverdeling speelt, is met name het aspect van het stopzetten van de onttrek-
king van belang. Het stopzetten van een onttrekking valt, zoals gezegd, niet onder
de vergunningplicht van de Grondwaterwet. Dit betekent niet dat de provincie
nooit rekening hoeft te houden met de gevolgen van het stopzetten bij het verlenen
van de vergunning tot onttrekking. Ook dient het dempen van waterlopen, die als
gevolg van de onttrekkingen hun functie verliezen, niet zonder meer te worden
toegestaan. Hierbij dienen zowel gemeente als waterschap een rol te spelen.
Indien duidelijk is dat het gaat om een tijdelijke onttrekking en indien de gevolgen
van het stopzetten voorzienbaar zijn moeten genoemde instanties daarmee reke-
ning houden. Dit zal evenwel zelden het geval zijn.

In andere situaties zijn bij de oplossing van het probleem overheden betrokken:

- de gemeente: verantwoordelijk voor de ontwatering;

- het waterschap: verantwoordelijk voor de afwatering;

- de provincie: verantwoordelijk voor het onttrekkingsbeleid.

Tussen deze drie overheden moet een oplossing worden gevonden, eventueel nog
met inachtneming van (zo mogelijk) een financiéle bijdrage van de onttrekker en
met aanvaarding van een zekere verantwoordelijkheid voor de burger (zie ook
bijlage V).
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van de Unie van Waterschappen *), secretaris;

- mr. W.G.M. Heldens, medewerker afdeling Algemene, Juridische en Bestuurlijke
Zaken van de Unie van Waterschappen, secretaris.

*) Per 15april 1989 opgevolgd door: mw. ir. J. Van Biezen, medewerker afdeling Waterkering
en Waterhuishouding van de Unie van Waterschappen.




BIJLAGE Il

LIJST VAN DEFINITIES,

ONTLEEND AAN DE “VERKLARENDE HYDROLOGISCHE WOORDENLIJST
VAN DE COMMISSIE VOOR HYDROLOGISCH ONDERZOEK (CHO/TNO)

- Afvoersysteem:

- Afwatering:

- Bodemwater:

- Doorlatendheid:

- Drooglegging:

- Freatisch grondwater:

- Greppel:

- Grondwater:

- Grondwaterstand:

- Grondwaterstandsdiepte:

Het samenhangend geheel van drainagebuizen,
greppels, waterlopen, kunstwerken en lozingsmid-
delen voor de afvoer van water uit een gebied.

De afvoer van water via een stelsel van open water-
lopen naar een lozingspunt van het afwaterings-
gebied.

Water dat zich in de bovenste laag van de grond
bevindt.

Het vermogen van de grond om vloeistof of gas
door te laten.

Het hoogteverschil tussen de waterspiegel in de
waterloop en het grondoppervlak.

Water onder de grondwaterspiegel in een relatief
goed doorlatende laag en boven de eerste slecht
doorlatende of ondoorlatende laag.

N.B. Ook wel ‘vrij grondwater’ genoemd; af te
raden is het gebruik van de term ‘ondiep grond-
water’.

Ondiepe gegraven geul voor waterafvoer vanuit
de kavel naar de sloot.

Water beneden het grondoppervlak, meestal be-
perkt tot water beneden de grondwaterspiegel.

De hoogte ten opzichte van een referentieniveau
van een punt waar de absolute waterdruk van het
grondwater gelijk is aan de druk van de atmosfeer
(grondwaterstand is ongelijk aan grondwater-
standsdiepte).

De afstand tussen het grondwateropperviak en de
grondwaterstand.

N.B. Af te raden is het gebruik van de term ‘grond-
waterdiepte’.
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Infiltratie:

Kwel:

Ontwatering:

Ontwateringsdiepte:

Oppervlaktewater:

Waterloop:

a Het verschijnsel dat water aan het grondopper-
vlak de grond binnentreedt.

b De aanvulling van water onder het grondop-
pervlak, die door middel van een slotenstelsel of
buizenstelsel plaatsvindt.

In het algemeen: het uittreden van grondwater. In
het bijzonder: het uittreden van grondwater onder
invioed van grotere stijghoogten buiten het be-
schouwde gebied; het uittreden van water, dat
binnen het gebied aan het opperviak is toege-
voegd valt dus buiten deze term. Het uittreden kan
onder meer geschieden direct aan het grondop-
pervlak, in sloten, drains of via capillaire opstijging.

De afvoer van water uit percelen over en door de
grond en eventueel door drainbuizen en greppels
naar een stelsel van grotere waterlopen.

De afstand tussen het grondoppervlak en de hoog-
ste grondwaterstand tussen de ontwateringsmid-
delen.

Het water, dat stroomt over of verblijft op het
aardoppervlak.

Een langgerekte verlaging in het terrein van na-
tuurlijke of kunstmatige oorsprong die permanent
of periodiek stromend water bevat.
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BIJLAGE IV

OVERLEGPROCEDURE

Uit de analyse van de knelpunten blijkt dat een belangrijk deel van de oplossing
voor knelpunten in de relatie oppervlaktewaterbeheer - grondwaterbeheer is te
vinden in overleg tussen provincie, gemeente en waterschap. De werkgroep heeft
gemeend dat het noodzakelijk is om een duidelijke structuur/procedure te creéren
ten behoeve van dit overleg.

Het overleg tussen overheden op het terrein van de relatie oppervlaktewater -
grondwater kan worden onderscheiden in:

a overleg over (toekomstig) beleid en beheer;

b overleg over concrete structurele problemen.

Ada

Dit overleg is er met name op gericht om doorafstemming van beleid en beheer van
de verschillende overheden problemen zoveel mogelijk te voorkomen. De overheid
die een plan, beleidsnota of omvangrijk project wil vaststellen of uitvoeren zal, veelal
op basis van wettelijke verplichtingen, overleg voeren met de andere overheidsin-
stanties. Meestal is ook wel duidelijk met wie overleg moet worden gevoerd. Een
knelpunt bij dit soort overleg is met name het tijdstip. In het bijzonder de wettelijke
overlegprocedures betreffen veelal overleg over een ontwerp-besluit. Dit betekent
derhalve overleg over een reeds ambtelijk (en door het dagelijks bestuur) geaccor-
deerd voornemen. Het aanbrengen van wijzigingen is in dit geval moeilijk, zo niet
onmogelijk. Aan de andere kant moet ook worden onderkend dat het niet mogelijk
isom in een zeer vroeg stadium over elk beleidsvoornemen te spreken. In dat lichtis
met name de totstandkoming van een stelsel van plannen van belang. Deze plannen
(waterhuishoudingsplan, milieubeleidsplan, streekplan, waterbeheersplan en be-
stemmingsplan) vormen de basis voor andere besluiten van de betrokken over-
heden. Met name ten aanzien van deze plannen is vroegtijdig overleg (bij voorkeur
al bij de ambtelijke voorbereiding) van wezenlijk belang. Indien niet tot overeen-
stemming kan worden gekomen voorzien de van toepassing zijnde beroepsproce-
dures in voldoende instrumenten om tot een oplossing te komen.

Op deze wijze kan worden verzekerd dat:

- een goede afstemming wordt bereikt;

- met alle relevante aspecten rekening wordt gehouden;

- de taakopvatting van de verschillende overheden duidelijk wordt.

Adb

Heel anders ligt het bij het overleg over het (achteraf) oplossen van concrete
problemen. Dit soort overleg is (vrijwel) nooit wettelijk geregeld. Hier rijzen dan ook
vele vragen die, zoals blijkt uit de knelpuntenanalyse, voor het oplossen van de
problemen op het terrein van de raakvlakken tussen grondwater en opperviakte-
water van wezenlijk belang zijn. Deze vragen zijn:

wie neemt het initiatief?

wie wordt in het overleg betrokken?

welke procedure wordt gevolgd?

wat gebeurt er indien overeenstemming niet wordt bereikt?
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OPPERVLAKTEWATERBEHEER IN RELATIE TOT GRONDWATERBEHEER

- hoe moet een en ander worden geregeld?

Alvorens op deze vragen een antwoord te formuleren moet worden opgemerkt dat
in dit rapport niet alleen van een bepaalde bevoegdheidsverdeling maar ook van
een bepaalde interpretatie van de taak van waterschap, gemeente en provincie
wordt uitgegaan. Daarvan uitgaande heeft de werkgroep geconstateerd dat het
aantal leemtes gering is. Onderstreept moet worden dat bij andere taakinterpreta-
ties de leemtes veel groter kunnen zijn en het vinden van oplossingen voor concrete
problemen dientengevolge moeilijker of zelfs onmogelijk.

- Wie neemt het initiatief?

Het lijkt gewenst om te komen tot de toedeling van een ‘voortrekkersfunctie’,
waarmee wordt bedoeld dat één overheidsinstantie het initiatief moet nemen en
om een eerste verkennend onderzoek in te stellen c.q. (indien daartoe aanleiding
is) om de gesprekspartners bij elkaar te roepen om in overleg te proberen te
zoeken naar een oplossing. Overwogen is dat het daarbij voor de hand liggend is
om degene die als eerste kennis neemt van een probleem (bijvoorbeeld door een
klacht) deze voortrekkersfunctie toe te kennen.

Daarbij kan worden uitgegaan van de veronderstelling dat in het stedelijk gebied
de gemeente meestal het eerst op de hoogte is c.q. wordt gesteld van problemen
terwijl dat in het landelijk gebied veelal het waterschap zal zijn.

Wie wordt bij het overleg betrokken?

Bij problemen met de grondwaterstand zullen in de meeste gevallen primair het
waterschap en de gemeente moeten deelnemen aan het overleg. Daarnaast zijn
mogelijke participanten de provincie (soms als regionaal beleidsbepalende en
coordinerende instantie soms als ‘beheerder” van het grondwater in de zin van de
Crondwaterwet), of het Rijk (met name als beheerder van rijkswateren). Daarnaast
kan het noodzakelijk zijn belanghebbenden of vertegenwoordigers daarvan bij
het overleg te betrekken.

- Welke procedure wordt gevolgd?

De procedure kan als volgt kort worden samengevat:

* degene die een klacht binnenkrijgt neemt de eerste acties: eerste globaal
onderzoek, mededeling aan andere partijen, mededeling aan de indiener van
de klacht wat vervolgens gebeurt; daarbij kan als voorwaarde worden gesteld
dat het moet gaan om een gemotiveerde schriftelijke klacht;

« bijeenroepen van betrokken instanties: in overleg bepalen of nader onderzoek

noodzakelijk is. Indien dit het geval is wordt het onderzoek uitgevoerd/uitbe-
steed. De kosten worden, voor zover ze niet op anderen kunnen worden
verhaald, bij de kosten van de te nemen maatregelen geteld en op basis van de
afspraken daaromtrent verdeeld.
Gelet op de verschillende financiéle structuren van waterschap, gemeente,
provincie etcetera zou het wenselijk kunnen zijn dat het waterschap deze kosten
voorfinanciert. Overigens lijkt vanuit een ander oogpunt een positieve houding
van het waterschap op dit punt ook van belang. Een en ander onderstreept
immers dat met name de waterschappen over de praktische hydrologische
kennis beschikken voor de uitvoering of technische begeleiding van dit soort
onderzoeken. Deze erkenning van de kundigheid van het waterschap kan
wellicht ook van belang zijn in andere kaders, bijvoorbeeld ten aanzien van de
toetsing van de hydrologische gevolgen van plannen van de gemeente.
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Een absolute voorwaarde voor een voorfinanciering door het waterschap is
uiteraard dat er duidelijke (schriftelijke) afspraken zijn gemaakt over de uiteinde-
lijke verrekening van deze kosten. Indien geen onderzoek noodzakelijk is wordt
in overleg besloten welke maatregelen moeten worden genomen en hoe de
kosten daarvan verdeeld moeten worden. Een schematisch overzicht van de
procedure is opgenomen als figuur 1. In dit schema wordt uitgegaan van een
situatie waarbij gemeente en waterschap zijn betrokken. Op soortgelijke wijze
kunnen uiteraard ook andere instanties bij het overleg worden betrokken. Ter
aanvulling en toelichting op figuur 1 kan het volgende nog worden opgemerkt.
Indien het waterschap een klacht ontvangt doet het daarvan zo spoedig mogelijk
mededeling aan de gemeente. Indien het gaat om een schriftelijke klacht, lijkt het
voorts gewenst de klager een ontvangstbevestiging te sturen. Het omgekeerde
geldt indien de gemeente een klacht ontvangt. Vervolgens gaat een ambtenaar
van het waterschap of de gemeente een globaal onderzoek houden. Een derge-
lijk onderzoek zou binnen drie weken na ontvangst van de klacht moeten
worden afgerond.

De bevindingen worden aan de betrokken overheid of overheden gemeld en aan
de klager.

Het vervolg van de procedure is afhankelijk van de bevindingen van dit rapport
(zie figuur 1). Indien nader onderzoek noodzakelijk is, lijkt het wenselijk om
hierover ook afspraken met betrekking tot de duur te maken. Gedacht zou kunnen
worden aan termijnen van één maand tot drie maanden waarbinnen de resuitaten
ter beschikking moeten zijn, een en ander afhankelijk van de omvang en comple-
xiteit van het probleem.

Vervolgens moet overleg worden gevoerd over concrete maatregelen, de ver-
antwoordelijkheidsverdeling en de verdeling van de kosten. Dit overleg zou
binnen drie maanden tot resultaat moeten leiden.

De bovengenoemde termijnen zijn indicatief. In zeer complexe gevallen of onder
andere bijzondere omstandigheden kan onderzoek of overleg wel eens meer tijd
vergen. Bedacht moet echter worden dat het voor de burger essentieel is dat hij
binnen een zo kort mogelijke tijd op de hoogte is van mogelijkheden of onmoge-
lijkheden om zijn probleem op te lossen.

Wat gebeurt er indien geen overeenstemming wordt bereikt?

Voor wat betreft de beantwoording van deze vraag zijn twee situaties te onder-

scheiden:

a het gaat om een conflict tussen waterschap en gemeente;

b behalve waterschap en/of gemeente zijn provincie en/of Rijk betrokken bij het
conflict.

In het algemeen kan worden opgemerkt dat over bestuursgeschillen op basis van
artikel 136 van de Grondwet door de Kroon - in enige aanleg - moet worden
beslist.

Voor wat betreft de onder a genoemde situatie is echter ook artikel 121 van de
Provinciewet c.q. artikel 173 van de ontwerp-herziene Provinciewet van belang
dat gedeputeerde staten opdraagt te bemiddelen bij conflicten tussen onder
andere waterschappen en gemeenten. Indien zij daarin niet slagen leggen zij het
geschil vooraan de Kroon. In deze situatie is er derhalve een tussenstap in de vorm
van provinciale bemiddeling alvorens het geschil wordt voorgelegd aan de Kroon.
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Regeling van de procedure

Een laatste vraag is of en zo ja op welke wijze afspraken moeten worden gemaakt
over de te volgen procedure. Een dergelijke procedure zou bij voorkeur regeling
moeten vinden op basis van vrijwilligheid (een bestuursafspraak tussen de ver-
schillende betrokken overheden).

Dergelijke afspraken zouden bijvoorbeeld kunnen worden neergelegd in een
convenant te sluiten door de provinciale waterschapsbond en de provinciale vere-
niging van gemeenten. De provincie zou het sluiten van deze afspraken mede
kunnen bevorderen door naar een procedure als de hier voorgestelde te verwijzen
in bijvoorbeeld het waterhuishoudingsplan. Hierdoor wordt in ieder geval het
belang benadrukt dat wordt gehecht aan het volgen van deze procedure.
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Landelijk Stedelijk
Klacht burger
Mededeling
Waterschap Gemeente
eerste onderzoek PO e eerste onderzoek
resultaat . g . Tresultaat
| 2 3 4 4 3 2 1
Overleg
mede- besluit- besluit- mede-
deling vorming vorming deling
burger water- gemeente aan
schap burger
Onderzoek
Overleg
> waterschap <
gemeente
(provincie)
geen overeen- overeen-
stemming stemming
Bemiddeling
provincie
Besluitvorming
waterschap,
gemeente etc.
KROON

Figuur 1

1. Geen oplossing, of het nemen van maatregelen komt voor rekening burger.

2. Het nemen van maatregelen ligt uitsluitend in de sfeer van of waterschap of gemeente (of
provincie...).

3. Het nemen van maatregelen door zowel waterschap als gemeente (als provincie...) is
noodzakelijk.

4. Onduidelijk is wat de oorzaak van het probleem is c.q. welke maatregelen moeten worden
genomen.
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ONTWATERING EN AFWATERING, HOE TE SCHEIDEN?

INLEIDING

De waterhuishouding zowel in het landelijk als in het stedelijk gebied wordt
geregeld met middelen die zorg dragen voor de ontwatering, de afwatering,
conservering en, indien noodzakelijk, voor de toevoer van water. Schematisch kan
dit worden weergegeven volgens figuur 17). In deze figuur zijn deze middelen (door
middel van rechthoeken) en de processen waardoor water in die middelen terecht
komt (door middel van cirkels) aangegeven. In het navolgende zal voor het landelijk
en het stedelijk gebied worden aangegeven wat gerekend wordt tot ontwatering en
wat tot afwatering en op welke wijze deze processen gescheiden zijn c.q. in elkaar
overlopen.

ONTWATERING EN AFWATERING, DEFINITIES

In de door de Commissie voor Hydrologisch Onderzoek TNO opgestelde ‘Ver-
klarende hydrologische woordenlijst’, die als algemeen geldend in hydrologische
kringen wordt aangemerkt, worden de termen ontwatering en afwatering als volgt
gedefinieerd:

‘ontwatering” is ‘de afvoer van water uit percelen over en door de grond en
eventueel door drainbuizen en greppels naar een stelsel van
grotere waterlopen’;

‘afwatering’is  ‘de afvoer van water via een stelsel van open waterlopen naar een
lozingspunt van het afwateringsgebied’.

Onder ‘waterloop’ wordt volgens deze woordenlijst verstaan: ‘een verlaging in het
terrein van natuurlijke of kunstmatige oorsprong die permanent of periodiek
stromend water bevat’, terwijl een ‘greppel” wordt omschreven als ‘een ondiepe
gegraven geul voor waterafvoer vanuit de kavel naar de sloot’.

Een ‘drain(buis)’ is ‘een ondergronds gelegen leiding met doorlatende c.q. geperfo-
reerde wand die dient voor de afvoer van grondwater’.

SCHEIDING ONTWATERING EN AFWATERING

Geconstateerd kan worden dat er sprake is van geleidelijke overgang tussen ont- en
afwateringsmiddelen. Er zijn slechts weinig middelen die alleen een ontwaterende
of een afwaterende functie hebben (zie figuren 2 t/m 4*). Dit geldt zowel voor drains,
greppels en sloten, die ook water verder afvoeren, als voor waterlopen die naast hun
functie voor afvoer (of aanvoer) ook de bodem in hun directe nabijheid ontwateren.
Welis het zo dat aan de onderscheidene middelen een primaire functie kan worden
toegekend. Voor drains, greppels en sloten is dat de functie ontwatering en voor de
(grotere) waterlopen de functie afwatering. De scheiding zou dan gelegd kunnen
worden bij het punt waar eerstgenoemde middelen uitmonden in waterlopen. Ten
aanzien van de ondergrondse ontwatering (door drains) kan het volgende worden
opgemerkt. Bij drainagestelsels komen drains veelal uit op verzameldrains die het

* Afkomstig uit het rapport ‘Grondwateroverlast in stedelijk gebied’ van de provincie Gelder-
land.
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water verder afvoeren. Hoewel deze verzameldrains dus onlosmakelijk deel uit-
maken van het drainagestelsel, wat als een ontwateringssysteem wordt beschouwd,
hebben ze in feite primair een afwateringsfunctie. Daarbij komt dat ze niet worden
genoemd in de definitie (zie boven) van afwatering en evenmin in de definitie van
ontwatering. Uit doelmatigheidsoverwegingen bezien, verdient het aanbeveling
deze verzameldrains toch te rekenen tot het ontwateringsstelsel.

Ter verklaring van figuur 3 kan nog worden aangetekend, dat met name het in
stedelijke gebieden voorkomende open water (singels, grachten, vijvers) gerekend
wordt tot middelen met primair een afvoer- en/of bergingsfunctie. Dit open water
dient dan wel in verbinding te staan met het overige afwateringsstelsel. Is dit niet het
geval dan dienen ze niet tot de afwatering gerekend te worden. Hoewel dit open
water ook in meer of mindere mate een ontwaterende functie vervult, zal het zelden
voldoende zijn voor ontwatering, alleen zullen er aanvullende ontwateringsmidde-
len (zie hiervoor) benodigd zijn. Het peil in het open water is uiteraard wel van groot
belang voor de ontwatering en daarmee voor de grondwaterstand in het stedelijk
gebied. Voor stedelijke gebieden kan ten aanzien van bergingsvijvers, die tot doel
hebben afvoerpieken af te vlakken, eveneens worden gesteld dat ze dienen voor de
waterafvoer. Dit geldt uiteraard niet voor de berging van water in rioleringsstelsels
(bergingsbassins); deze berging wordt beschouwd als onderdeel van het riolerings-
systeem.

Het water uit het stedelijk gebied komt uiteindelijk terecht in het landelijk afwate-
ringsstelsel. Dit kan zowel direct als indirect; in het laatste geval komt het water eerst
terecht in het afwateringsstelsel van het stedelijk gebied (zie figuur 1).

ROL OPPERVLAKTEWATERBEHEERDER BlJ ONTWATERING EN AFWATERING

De taken en verantwoordelijkheden van de oppervilaktewaterbeheerder, i.c. het
waterschap, ten aanzien van ont- en afwatering verschillen in hoge mate. Hierna zal
voor het landelijk respectievelijk het stedelijk gebied worden weergegeven hoe
naar het oordeel van de werkgroep de taakverdeling tussen de oppervlaktewater-
beheerder en andere betrokken instanties zou dienen te zijn.

a Landelijk gebied
Het waterschap draagt zorg voor de afwatering in het landelijk gebied. Tot de
afwatering worden gerekend de uit een cogpunt van waterbeheersing belang-
rijkste waterlopen - de zogenaamde hoofd- of A-waterlopen - alsmede de
minder belangrijke meestal genoemd overige of B-waterlopen. De eerste catego-
rie wordt door het waterschap zelf beheerd en onderhouden. Ook het beheerten
aanzien van de tweede categorie berust bij het waterschap. Het onderhoud wordt
echter veelal door de aangelanden, onder toezicht van het waterschap, verricht.
Tot de ontwatering worden gerekend greppels, drains, kavel-, berm-, spoor- en
scheisloten. De betreffende aangelanden (eigenaren, pachters) zelf zijn verant-
woordelijk voor het onderhoud daarvan. De verantwoordelijkheid van het water-
schap ten aanzien van ontwatering is daarin gelegen dat het voor een zodanig
peil in het afwateringsstelsel dient zorg te dragen dat - een goed aangelegd -
ontwateringsmiddel op dat stelsel, dat daarop ook qua capaciteit is berekend,
kan ontwateren. In de situatie dat geen ontwateringsmiddelen zijn aangelegd
zorgt het waterschap zoveel mogelijk voor de waterstaatkundige randvoorwaar-
den voor een natuurlijke ontwatering. Voor de aanleg van ontwateringsmidde-
len (drainagestelsel) is vaak een keurontheffing van het waterschap en soms een
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aanlegvergunning van de gemeente vereist. Dit geldt overigens ook voor een
onderbemaling. In beide gevallen dient te worden bezien in hoeverre de aan-en
afvoercapaciteit van het waterlopenstelsel dan wel de belangen van andere
ingelanden daarmee in het gedrang komen. De uitvoering van de ingrepen is
een verantwoordelijkheid van de betreffende ingeland zelf.

Stedelijk gebied

In analogie met het landelijk gebied kan voor het stedelijk gebied worden
gesteld dat het waterschap verantwoordelijk is voor de afwatering. Daartoe
worden dan gerekend de hoofd- of A-waterlopen (beheer en onderhoud), de
overige of B-waterlopen (beheer) (waaronder dan ook singels, grachten en
vijvers vallen, voor zover deze in verbinding staan met het overige afwaterings-
stelsel) en bergingsvijvers. Dit geldt uiteraard niet voor ontpolderde gebieden.
Daar is de gemeente verantwoordelijk. De gemeente (of soms de eigenaar) is
verantwoordelijk voor de ontwatering en dus voor de middelen die daar zorg
voor dragen, i.c. drainagestelsels, rioleringsstelsels waardoor ook regenwater
wordt afgevoerd en het overige open water. De verantwoordelijkheid van het
waterschap met betrekking tot het ontwateringsstelsel is wederom daarin gele-
gen dat het in het afwateringsstelsel voor een zodanig peil en een zodanige
capaciteit zorg draagt dat daarop kan worden ontwaterd. Voor de aanleg van
ontwateringsmiddelen (bijvoorbeeld bij gemeentelijke uitbreidingen) is vergun-
ning van het waterschap vereist. Dit geldt ook weer voor onderbemalingen die als
alternatief voor ophogen bedoeld zijn om een zekere ontwateringsdiepte te
bewerkstelligen.

Het waterschap beoordeelt in hoeverre een (onder)bemaling met het oog op
aan- en afvoercapaciteit van het waterlopenstelsel en andere in betreffend
gebied aanwezige belangen mogelijk is en verleent daar een vergunning voor.
De gemeente draagt zelf zorg voor de uitvoering van de onderbemaling alsmede
voor de kosten. Ook is het mogelijk dat het waterschap zorg draagt voor deze
uitwerking (zie ook het rapport van de provincie Gelderland) gelet op het feit dat
het vanuit zijn specifieke taak en kennis op het gebied van hydrologie en
waterhuishouding daartoe beter is toegerust. De kosten van de uitwerking blijven
voor rekening van de gemeente. Over de verantwoordelijkheid voor en de
vergoeding van mogelijk als gevolg van de onderbemaling optredende schade
dienen tussen gemeente en waterschap, dat uit hoofde van de vergunningver-
lening tot op zekere hoogte ook aanspreekbaar is, goede afspraken te worden
gemaakt. Voor wat betreft de vraag of de gemeente dan wel de eigenaar
verantwoordelijk is voor het oplossen van een ontwateringsprobleem lijkt de
omvang c.q. de collectiviteit van het probleem het onderscheidend criterium.
Indien veel woningen te kampen hebben met grondwateroverlast lijkt het
logisch dat de gemeente verantwoordelijk is, met name omdat het dan veelal zal
gaan om oorzaken voor de overlast die buiten de ‘risicosfeer’ van de eigenaren
vallen (bijvoorbeeld onvoldoende bouwrijp maken, stopzetting onttrekking
etcetera). Indien slechts een zeer beperkte groep overlast heeft zal, omdat de
oorzaak dan veelal zal liggen in omstandigheden die voor rekening van de
eigenaar komen (bijvoorbeeld slecht functionerende ontwateringsmiddelen van
het betreffende perceel), oplossing daarvan veelal voor rekening van de eige-
naar gebeuren.
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FIGUUR 1 Schematische weergave waterhuishouding in het stedelijk gebied
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Figuur 2. Ont- en afwateringsmiddelen

primair ontwaterend primair afwaterend

bergingsvijver

grote watergang

kleine water{gang, sloot

greppel

drain verzamelleiding
.

0] 10 “20. ' 30" 40 50" 6D +F0,80 . 90 100
——t—p afwateringsfunctie (%)

ontwateringsfunctie (%) «—4——

100} 90 B TJO 60 50 40 3020 10 0

Figuur 3. Overgang van ontwaterende functie naar afwaterende functie voor de ver-
schillende middelen
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Figuur 4. a. Drainageleidingen als ontwateringsmiddel

b. Sloten als ontwateringsmiddel
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