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Voorwoord

Met het voorliggend advies beoogt de Raad voor het openbaar bestuur (Rob)
een antwoord te geven op de adviesaanvraag van 7 februari 2001 van de
minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, mede gedaan namens
de minister van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer en de
staatssecretaris van Verkeer en Waterstaat, over bestuurlijk-organisatorische
aspecten van waterbeleid.

Dit advies is voorbereid door een werkgroep bestaande uit leden en beleids-
medewerkers van de Rob:

- mevrouw A.L.E.C. van der Stoel (Raadslid);
- de heer drs. C.J.N. Versteden (Raadslid);
- de heer drs. B. de Vries (beleidsmedewerker; tot 1 augustus 2001);
- de heer drs. G.J. van den Nieuwenhuijzen (beleidsmedewerker; vanaf

1 oktober 2001);
- de heer drs. P. de Jong (beleidsmedewerker).

Er zijn gesprekken gevoerd met verschillende personen die uit hoofde van hun
functie betrokken zijn bij de ontwikkeling en/of uitvoering van integraal water-
beleid (zie bijlage V). Voorts heeft de Raad twee externe onderzoekers gevraagd
hem op deelgebieden te adviseren. Dr. M.J.G.J.A. Boogers, verbonden aan het
Centrum voor Recht, Bestuur en Informatisering van de Katholieke Universiteit
Brabant, heeft een verkenning uitgevoerd naar de mogelijke c.q. wenselijke
institutionele vormgeving van waterschappen. Mr. H.F.M.W. van Rijswick,
werkzaam bij de faculteit rechtsgeleerdheid van de Universiteit Utrecht, heeft
op verzoek van de Raad een verkennend onderzoek verricht naar de juridische
instrumentatie van integraal waterbeleid.

Op verzoek van de Raad heeft prof. mr. A. van Hall, hoogleraar waterstaats- en
waterschapsrecht aan de Universiteit Utrecht en dijkgraaf van het waterschap
Hunze en Aa’s, verschillende concepten van de adviestekst van commentaar
voorzien. De Raad is hem en alle andere personen die hun medewerking
hebben verleend aan de totstandkoming van de adviestekst, erkentelijk voor
hun bijdrage. 

Aan het begin en aan het eind van het adviestraject hebben de betrokken
secretariaatsmedewerkers een klankbordgroepbijeenkomst belegd. Deze klank-
bordgroep bestond uit vertegenwoordigers van de Vereniging van Nederlandse
Gemeenten, de Unie van Waterschappen, en de ministeries van Binnenlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties, Verkeer en Waterstaat, Volkshuisvesting,
Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer, en Landbouw, Natuurbeheer en
Visserij.
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Op de eerste klankbordgroepbijeenkomst (in april 2001) is ervoor gekozen om
in het adviestraject het begrip ‘integraal waterbeleid’ als uitgangspunt te
hanteren in de verwachting dat op deze wijze direct dan wel indirect alle
aspecten van de adviesaanvraag aan de orde zouden komen.

De voorzitter, De secretaris,

De heer prof. dr. J.A. van Kemenade De heer drs. M.P.H. van Haeften
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Samenvatting

De Raad voor het openbaar bestuur is gevraagd te adviseren over de invulling
van bestuurlijk-organisatorische aspecten van waterbeleid. Daarbij is de Raad
gevraagd specifiek in te gaan op de volgende aspecten: operationalisering van
de bestuurlijk-organisatorische aanpak van het rapport ‘Waterbeleid in de 21e
eeuw’, samenhang tussen het watersysteem en de waterketen, bestuurlijk-
organisatorische en financiële aspecten ten behoeve van een integrale ruimte-
lijke aanpak, en de schaal van regie en samenwerking. Op de eerste klankbord-
groepbijeenkomst (in april 2001) is ervoor gekozen om in het adviestraject het
begrip ‘integraal waterbeleid’ als uitgangspunt te hanteren in de verwachting
dat op deze wijze direct dan wel indirect alle aspecten van de adviesaanvraag
aan de orde zouden komen.

De Raad onderschrijft dat het belang van water beter dan tot nu toe het geval is
naar voren moet komen in de organisatie en het beleid van de overheden die
taken en bevoegdheden hebben op het terrein van integraal waterbeleid. De
Raad ziet hierbij water niet als het maar als een ordenend principe, dat
afgewogen moet worden tegen andere belangen zoals natuur, recreatie, wonen
etc.

Een centraal uitgangspunt voor de Raad bij de vormgeving van integraal
waterbeleid is het primaat van het algemeen bestuur boven het functioneel
bestuur. Het algemeen bestuur geeft de wettelijke, strategische en beleids-
matige kaders aan waarbinnen de waterschappen hebben te werken. Het
moderne waterschap is idealiter een taak- en expertisegericht onderdeel van de
algemene overheidstaak ten aanzien van de waterhuishouding. De Raad ziet
het waterschap als interactieve waarborgdemocratie. Dit impliceert een
accentuering van de functionaliteit waarbij waterschappen rekening houden
met andere belangen en beleidsterreinen.

Als orgaan van de algemene democratie is de provincie – aldus de Raad – het
uitgelezen niveau om de afstemming van water met andere beleidsterreinen te
verwezenlijken. De strategische keuzes moeten op provinciaal niveau worden
gemaakt.

Een deelstroomgebiedsvisie moet passen in het beheersplan van het
desbetreffende stroomgebied. De provincie treedt hierbij op als regisseur.
Indien een deelstroomgebied in twee of meer provincies is gelegen, dient één
provincie als coördinator op te treden. De Raad beveelt aan dat het Rijk in dat
geval de coördinerende provincie aanwijst. Deze provincie fungeert dan op
regionaal niveau als ‘bevoegde autoriteit’ die erop moet toezien dat richtlijnen
van het Rijk en van Europa op een juiste manier worden geïmplementeerd en
uitgevoerd.

Strategische keuzes die op Rijks- en provinciaal niveau zijn gemaakt dienen

/7/



sterk door te werken in de operationele beheersplannen van en daarmee het
beheer door de waterschappen. 

Uitgaande van de gedachte dat integraal waterbeheer een taak voor de overheid
is, ligt het voor de hand te kiezen voor publiekrechtelijke samenwerkings-
vormen. Indien bij concrete inrichtings- of beheersmaatregelen op ad hoc-basis
samengewerkt wordt met derden kan gekozen worden voor varianten als
publiek-private samenwerking, regionale ontwikkelingsmaatschappijen en
convenanten. 

De Raad merkt hierbij overigens op dat ad hoc-samenwerkingsvormen zoals
hier bedoeld, niet altijd even goed aflopen. Voorzover de samenwerking tussen
verschillende bestuursorganen noodzakelijk is om te voldoen aan Europese
verplichtingen is het raadzaam deze te verankeren in een wettelijke regeling,
bijvoorbeeld door middel van goedkeurings- of afstemmingsmechanismen in
de Wet op de waterhuishouding (Wwh). 

De Raad beveelt aan dat consultatie en participatie van publiek eveneens wet-
telijk moet worden geregeld. Overige samenwerkingsvormen kunnen variëren
van een gemeenschappelijke regeling, het gebruik van waterakkoorden,
bestuursovereenkomsten, ad hoc-samenwerking tot een verdere opschaling van
de waterschappen door middel van fusies. Welke vorm wordt gekozen zal sterk
afhankelijk zijn van het beoogde doel.

Met het oog op een juiste implementatie van de Europese Kaderrichtlijn Water
dienen geen nieuwe waterschappen te worden gecreëerd die in meerdere
stroomgebieden liggen, omdat in dat geval gemotiveerd moet worden waarom
die keuze juist passend is om aan de verplichtingen van de Kaderrichtlijn te
voldoen. Dat sluit niet uit dat een verdere schaalvergroting om meerdere
redenen, waaronder juist het voldoen aan de verplichtingen uit de richtlijn, zeer
voor de hand kan liggen.

Voor zover en zo lang er gebruik wordt gemaakt van wettelijke afstemmings-
regelingen tussen verschillende planvormen, benadrukt de Raad om niet alleen
de plancyclus op basis van de Wwh op zes jaar te stellen, maar eveneens de
cyclus van andere ruimtelijk relevante plannen (water, milieu, ruimtelijke
ordening, natuur, verkeer en vervoer) aan te passen en op zes jaar te stellen.

Op langere termijn kan een integrale waterwet een goed juridisch kader
vormen voor integraal waterbeleid. Zo kan voorkomen worden dat juridische
problemen als de reikwijdte van wettelijke regelingen (het specialiteits-
beginsel) of de verbindendheid van wettelijke planvormen op andere beleids-
terreinen een goede implementatie van Europese verplichtingen voor het
waterbeleid in de weg staat.

Uit een oogpunt van integraal waterbeleid zouden ruimtelijke ordenaars meer
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dan tot nu toe betrokken moeten worden bij de opstelling van waterkansen-
kaarten. De waterkansenkaart is voor waterschappen bovendien een goed
aangrijpingspunt om contact te zoeken met andere sectoren dan water (met
name milieu, recreatie en natuur).

De Raad formuleert tot slot drie – met elkaar samenhangende – ‘vragen van
morgen’. Het gaat dan om de agendering van thema’s voor de politiek-
bestuurlijke discussie in de nabije toekomst.

De eerste vraag betreft de financiering van waterschapstaken. Waterschappen
kunnen in toenemende mate te maken krijgen met kosten die gemaakt dienen
te worden ten behoeve van belangen buiten het eigen beheersgebied, terwijl
andersom waterschappen kunnen profiteren van uitgaven die door anderen
worden gedaan. Een verevening van kosten en belastingcapaciteit ligt dan in de
rede. Niet alleen met het oog op een rechtvaardige verdeling van lasten, maar
ook met het oog op een effectieve besteding van de beschikbare middelen.

De tweede vraag is of waterschappen een ZBO-achtige structuur moeten
hebben. Bij een puur operationeel karakter van waterschappen zou een ZBO-
achtige structuur kunnen passen. Het zou dan – zeker indien het beheersgebied
van een waterschapsorganisatie binnen de grenzen van een provincie valt – een
provinciaal ZBO zijn met een bestuur dat onder toezicht van de provincie valt.
Indien een waterschapsorganisatie provinciegrenzen overschrijdt, zou de
toezichthoudende taak vervuld kunnen worden door de provincie die door het
Rijk aangewezen is als coördinerende provincie.

De derde vraag betreft de provinciale schaal. De Raad meent dat er aanleiding
zou kunnen zijn het vraagstuk van de schaal van de provincie – weer – op de
politiek-bestuurlijke agenda te plaatsen, met de kanttekening dat alleen ‘water’
geen rechtvaardiging biedt voor provinciale opschaling. Ook in dit opzicht is
‘water’ niet meer en niet minder dan een ordenend principe. De discussie over
de schaal van de provincies moet worden gevoerd vanuit het integrale
takenpakket van de provincies.
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1.
Inleiding

1.1 
Adviesaanvraag
In de adviesaanvraag van de minister Binnenlandse Zaken en Koninkrijks-
relaties, welke mede namens de minister van Volkshuisvesting, Ruimtelijke
ordening en Milieubeheer en de staatssecretaris van Verkeer en Waterstaat
opgesteld is, wordt de Raad gevraagd te adviseren over de invulling van
bestuurlijk-organisatorische aspecten van waterbeleid. 
De adviesaanvraag bevat vier concrete deelvragen:
- operationalisering van de bestuurlijk-organisatorische aanpak van het

rapport ‘Waterbeleid in de 21e eeuw’ (WB21);
- samenhang tussen het watersysteem en de waterketen;
- bestuurlijk-organisatorische en financiële aspecten ten behoeve van een

integrale ruimtelijke aanpak; 
- de schaal van regie en samenwerking.
De Rob heeft ervoor gekozen deze vragen in een breder kader aan de orde te
stellen. In het advies zal het concept ‘integraal waterbeleid’ centraal staan. De
nadruk zal gelegd worden op bestuurlijk-organisatorische aspecten van de
samenwerking. De huidige bestuurlijk-organisatorische structuur zal niet ter
discussie worden gesteld. Natuurlijk kunnen er als gevolg van andere
aanbevelingen wijzigingen noodzakelijk zijn in deze structuur. Deze vormt
immers het kader waarbinnen geopereerd dient te worden. 
Door het concept ‘integraal waterbeleid’ centraal te stellen in het advies komen
alle aspecten uit de adviesaanvraag, direct dan wel indirect, aan de orde. Een
dergelijke opbouw zal de leesbaarheid en de kracht van de uiteindelijke
boodschap ten goede komen.

1.2 
Opbouw van het advies
Allerlei ontwikkelingen hebben de laatste jaren tot het (algemeen) besef geleid
dat aanpassing van het waterbeleid noodzakelijk is. Het gaat om externe
ontwikkelingen in het natuurlijk systeem (zeespiegelstijging, bodemdaling,
klimaatverandering) en maatschappelijke ontwikkelingen (intensivering
ruimtegebruik, verstedelijking en toenemende mobiliteit). Eind vorige en begin
deze eeuw zijn dan ook vele rapporten over het waterbeleid verschenen. Het
waarschijnlijk meest invloedrijke rapport is dat van de Commissie Waterbeheer
21e eeuw (Commissie Tielrooij). Uit de kabinetsreactie op dit rapport is
gebleken dat de meeste aanbevelingen uit dit rapport door het kabinet worden
overgenomen. De Raad heeft ervoor gekozen bij de behandeling van de
adviesaanvraag uit te gaan van het algemeen aanvaarde concept ‘integraal
waterbeleid’.

Het voorliggend advies is als volgt opgebouwd. Hoofdstuk 2 gaat in op de
ontwikkelingen op het gebied van water, die hebben geleid tot het besef dat
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aanpassing van het waterbeleid noodzakelijk is. Voorts wordt stilgestaan bij het
rapport van de Commissie Waterbeheer 21e eeuw (WB21), alsmede de
kabinetsreactie op dit rapport. Ook de Europese Kaderrichtlijn Water (EKRW)
en de startovereenkomst Waterbeleid in de 20e eeuw worden in dit hoofdstuk
behandeld.
Hoofdstuk 3 bevat een uitwerking van het concept ‘integraal waterbeleid’ dat
een centrale plaats in neemt in dit advies. Hoofdstuk 4 is gewijd aan
(mogelijke) bestuurlijk-organisatorische knelpunten en uitdagingen op het
gebied van integraal waterbeleid. Hoofdstuk 5 is gewijd aan (mogelijke)
bestuurlijk-organisatorische ontwikkelingen en hoofdstuk 6 tenslotte bevat de
conclusies en aanbevelingen.
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2. 
Ontwikkelingen in het waterbeleid

Een aantal ontwikkelingen dat algemeen erkend wordt, maakt een koers-
verandering in het waterbeleid noodzakelijk. In dit hoofdstuk zullen enkele
relevante ontwikkelingen in kaart worden gebracht die aanpassing van het
waterbeleid noodzakelijk maken.

2.1 Natuurlijke en maatschappelijke ontwikkelingen
Natuurlijke ontwikkelingen
Wetenschappelijk onderzoek heeft aangetoond dat de zeespiegel de afgelopen
eeuw wereldwijd met 10 tot 25 centimeter is gestegen. Dit wordt voornamelijk
toegeschreven aan de stijgende gemiddelde temperatuur op aarde. Naast de
zeespiegelstijging zal een temperatuurstijging de jaarlijkse neerslag doen
toenemen met drie procent in 2050 tot zes procent in 2100. Tegelijkertijd zal
de verdamping als gevolg van hogere temperaturen toenemen. 

Bovendien is het verschijnsel van bodemdaling relevant. Enerzijds vindt er een
natuurlijke bodemdaling plaats. Anderzijds is een gedeelte van de bodemdaling
te wijten aan menselijk handelen. De veenwinning, waterafvoer maar ook de
winning van gas en zout hebben bijgedragen aan de bodemdaling.
Alhoewel de voorgaande tendensen berusten op onderzoek, dat per definitie
vele onzekerheden in zich bergt, lijkt een algemene tendens zichtbaar.
Nederland zal in de komende periode aanzienlijk meer water te verwerken
krijgen. De combinatie van zeespiegelstijging en bodemdaling kan in de
toekomst met name de veiligheid van West-Nederland in gevaar brengen.
Zeespiegelstijging in combinatie met meer neerslag kan ertoe leiden dat de
afvoer van grote rivieren in tijden van hoog water belemmerd wordt. De water-
overlast gedurende de afgelopen jaren zou een teken aan de wand kunnen zijn.

Maatschappelijke ontwikkelingen
De effecten van de zojuist genoemde ontwikkelingen worden versterkt door
enkele maatschappelijke trends. In Nederland is het kwantitatieve waterbeheer er
in het algemeen op gericht water zo snel mogelijk af te voeren, in verband met
een optimale benutting van de grond voor landbouw, bebouwing en infrastructuur.
Hierdoor is de potentiële schade bij wateroverlast sterk toegenomen. Daar komt
bij dat de maatschappelijke acceptatie van wateroverlast sterk terugloopt.

Ruimtelijke ontwikkelingen, zoals die zich de afgelopen decennia hebben
voorgedaan, veroorzaken onvolkomenheden in de waterhuishouding. “Intensi-
vering van het ruimtegebruik, diepere en intensievere ontwatering hebben
geleid tot minder ruimte voor water, afname van bergingscapaciteit en snellere
afvoer van overtollig water uit de hoger gelegen gebieden.”
Tot nu toe zijn de meeste voorbeelden van gevaren van water gericht op een
overschot aan water. Echter een tekort aan water en de verzilting van (grond)-
water vormen ook gevaren. 
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2.2 
Commissie Waterbeheer 21e eeuw 
De Commissie Waterbeheer 21e eeuw, ook wel Commissie Tielrooij (naar de
voorzitter) genoemd, bepleit een ‘drietrapsstrategie’ voor de omgang met
water. Zij spreekt van de trits ‘vasthouden-bergen-afvoeren’. “Allereerst moet
het water zoveel mogelijk bovenstrooms worden opgeslagen, in de bodem en
in het oppervlaktewater. Daarna moet het zonodig tijdelijk geborgen kunnen
worden in retentiegebieden. Pas als deze twee maatregelen onvoldoende
uitkomst bieden, kan het water worden afgevoerd. Met dit principe wordt
voorkomen dat overheden ongemotiveerd kiezen voor afwenteling van water-
problemen, van verantwoordelijkheden en kosten.” 

Verder stelt de Commissie dat water een centrale rol moet krijgen, het zou
medesturend (of zelfs ordenend) moeten zijn bij de ruimtelijke inrichting van
ons land. Waterberging kan op allerlei manieren gecombineerd worden met
andere vormen van ruimtegebruik, zoals natuur en recreatie. De commissie
stelt voor een wettelijke ‘watertoets’ in te voeren. Elk ingrijpend locatiebesluit
moet worden getoetst op zijn gevolgen voor het watersysteem en er moet
worden aangegeven welke maatregelen moeten worden genomen om nadelen
voor het watersysteem te compenseren.

Naast het creëren van ruimte voor water, moet er volgens de Commissie veel
meer aandacht voor water komen bij zowel de burger als bij de politiek.
Samenwerking tussen waterschappen en de drie organieke bestuurslagen en
tussen de overheid en maatschappelijke organisaties zal sterk verbeterd moeten
worden, en moet vorm krijgen in een Nationaal Platform Water. 

De Commissie stuurt aan op een Nationaal Bestuursakkoord Water,1 waarin
nadere afspraken gemaakt worden over het te voeren waterbeleid.
De Commissie gaat uit van beleid per stroomgebied. Het concept van
stroomgebieden is ontstaan in de jaren negentig. Na het UNECE-
waterverdrag (Helsinki 1992) en het VN-verdrag On the law of the Non-
Navigational Uses of International Watercourses en de ontwerpkaderrichtlijn
van de Europese Unie, omarmde Nederland deze benadering voor het eerst in
de Vierde Nota waterhuishouding (1998): “Het stroomgebied komt naar
voren als het aangewezen schaalniveau om afspraken te maken over functie-
toekenning, om beleidsdoelen te formuleren, maatregelen aan te geven en
instrumenten af te stemmen. Gebleken is immers dat op dat niveau
problemen het snelst worden onderkend en dat daar ook sneller een draag-
vlak voor de oplossing ervan ontstaat.” Hierbij wordt het gebied dat op een
riviersysteem afwatert (bijvoorbeeld via het grondwater), gedefinieerd als
een stroomgebied. Met een riviersysteem wordt gedoeld op het geheel van
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oppervlaktewateren dat het water via één gezamenlijke monding naar zee
geleidt.

De Commissie kiest niet voor een nieuwe bestuursautoriteit, maar voor een
zogenaamde bestuursalliantie per stroomgebied.
“In de bestuursalliantie geven provincies en waterschappen in overleg met
gemeenten en regionale rijksdiensten bestuurlijk vorm aan het beleid. Dit wordt
vastgelegd in regionale waterakkoorden per stroomgebied. De bestuursalliantie
wordt ondersteund door een regionaal platform. Maatschappelijke organisaties
en burgers praten mee over de oplossingsrichtingen en concrete uitwerking van
beleid.2”

Het integraal waterbeleid op nationaal niveau zou geregisseerd moeten worden
door de minister van Verkeer en Waterstaat, terwijl de regierol op regionaal
niveau bij de provincie ligt. Dit laatste is op dit moment nog niet de praktijk
volgens de Commissie. 
De Commissie pleit dan ook naast een betere benutting van de huidige
instrumenten voor een verbreding van het instrumentarium. 

Kabinetsreactie op WB21
Uit de reactie van het kabinet op het rapport van de Commissie Tielrooij, blijkt
dat de voorstellen voor een groot deel ondersteund worden. Het kabinet onder-
schrijft de noodzaak te anticiperen op de verwachte klimaatsverandering en
bodemdaling. De veiligheid moet gewaarborgd worden en de kans op overstro-
mingen mag niet toenemen. Naast technische maatregelen en taakstellende
afspraken tussen verschillende overheden is het creëren van meer ruimte voor
water essentieel voor het slagen van dit beleid.3

Het kabinet gaat akkoord met de drietrapsstrategie vasthouden-bergen-
afvoeren van water. Ook is het kabinet voor de invoer van de voorgestelde
watertoets, zodat voor elk (ruimtelijk) locatiebesluit de consequenties voor het
water in beeld moeten worden gebracht.

Het kabinet onderschrijft verder andere aanbevelingen van de commissie WB21
zoals de (deel)stroomgebiedenbenadering met een nog niet definitief vastgesteld
aantal van zeventien deelstroomgebieden en het ‘Nationaal Bestuursakkoord
Water’. Hiertoe roept het kabinet provincies, waterschappen en gemeenten op
om – als basis voor het Bestuursakkoord – uitvoeringsprogramma’s voor de
komende tien jaar op te stellen. Deze uitvoeringsprogramma’s dienen voort te
vloeien uit zogenaamde ‘watervisies’ waarin de partijen aangeven hoe zij het
regionale watersysteem op orde willen houden c.q. op orde willen brengen. Een
belangrijk onderdeel van een watervisie is een waterkansenkaart die aan geeft
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3 Anders omgaan met water. Waterbeleid in de 21e eeuw (kabinetsstandpunt), 2000, p. 8.



waar ruimte voor water nodig is en waar – rekening houdend met waterstaat-
kundige condities van grond- en oppervlaktewater – welke gebruiksfuncties
(wonen, werken, landbouw, recreatie en natuur) mogelijk zijn. 
Het kabinet wil niet tornen aan de bestaande verdeling van taken en
bevoegdheden: “(...) discussies over herverkaveling en reorganisaties werken
vertragend.4”

2.3 
Startovereenkomst Waterbeleid 21e eeuw
Op 14 februari 2001 hebben het Rijk, het IPO, de VNG en de Unie van
Waterschappen (UvW) tijdens het zogeheten Overhedenoverleg de startover-
eenkomst Waterbeleid 21e eeuw ondertekend. De UvW schoof bij wijze van
uitzondering aan bij het Overhedenoverleg in verband met dit specifieke
(water-)onderwerp. De bedoeling is dat deze startovereenkomst in 2002
uitmondt in een nationaal bestuursakkoord waarin de ondertekenaars afspraken
op het gebied van waterbeleid vast leggen. 
De eerder genoemde elementen uit het kabinetsstandpunt hebben ook in deze
overeenkomst een centrale plaats gekregen. 
Bepaalde concrete acties kunnen nu al worden uitgevoerd (zoals bijvoorbeeld
de watertoets), andere zaken moeten verder worden uitgewerkt en zullen
moeten wachten tot het Nationaal Bestuursakkoord in 2002. Er is inmiddels
een stuurgroep ingesteld (onder voorzitterschap van de staatssecretaris van
Verkeer en Waterstaat) die het proces naar het nationale bestuursakkoord gaat
leiden. 

Implementatie van de watertoets
De Commissie Waterbeheer 21e eeuw introduceerde het instrument van de
watertoets teneinde water meer en eerder mee te laten wegen bij de ruimtelijke
inrichting van ons land: “Elk ingrijpend locatiebesluit moet worden getoetst op
zijn gevolgen voor het watersysteem en er moet worden aangegeven welke
maatregelen moeten worden genomen om nadelen voor het watersysteem te
compenseren.” In de Startovereenkomst Waterbeleid 21e eeuw hebben het
Rijk, het IPO, de VNG en de UvW het idee van een watertoets overgenomen.
Medio 2001 was de watertoets omgeven met veel vragen:5

- Wie toetst er? Een initiatiefnemer van een nieuw project, een onafhankelijke
commissie, de waterbeheerder, de provincie?

- Waaraan wordt er getoetst? Normen, de vage WB21-trits ‘vasthouden-
bergen-afvoeren’, hoger beleid?

- In welk kader wordt er getoetst? Ruimtelijke ordening, waterbeheer,
landinrichting?
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4 Anders omgaan met water. Waterbeleid in de 21e eeuw (kabinetsstandpunt), 2000, p. 53.
5 A. Driesprong, ‘De watertoets van de Commissie WB21. Een nieuw instrument voor het

meewegen van water in de ruimtelijke ordening?’, in: Tijdschrift voor omgevingsrecht,

2001/2, p. 56.



- Ten aanzien van welke besluiten/plannen zou toetsing noodzakelijk zijn?
0 Wat betekent de status van een eventuele negatieve uitkomst van zo’n toets

voor een nieuwe ontwikkeling?

Een mogelijke wettelijke regeling van de watertoets kan op verschillende
manieren worden vormgegeven:6

1. Het invoeren van een ‘Watereffect-rapportage’ (WAR). Hier zou de
bestaande Commissie MER mee kunnen worden belast. Dit vereist
aanpassing van art. 7.2 Wm en het Besluit MER. Een WAR heeft dan de
functie het besluit te kunnen motiveren.

2. Bij de voorbereiding van een bestemmingsplan moet onderzoek worden
gedaan naar de toekomstige ruimtelijke ontwikkelingen. Dit zou mede
betrekking kunnen hebben op waterhuishoudkundige aspecten (aanpassing
van art. 9, lid 2, Bro).

3. Het opnemen van een verplichte waterparagraaf in de toelichting bij een
bestemmingsplan of een structuurplan. Dit gebeurt nu al vaak informeel op
basis van de Nota planbeoordeling van de provincie maar kan wettelijk
worden geregeld door middel van aanpassing van art. 11, lid 2, art. 12, lid 2
en art. 21b, Bro.

4. Bij een verzoek om een vrijstelling ex art. 19, Wro kan ertoe verplicht
worden inzicht te verschaffen in de consequenties voor de
waterhuishouding (aanpassing art. 18, lid 1, Bro).

5. Het verplichten van de waterbeheerder om bij een ontwerp-
bestemmingsplan of structuurplan (op grond van art. 10, Bro) binnen een
bepaalde termijn te reageren.

6. Voortbordurend op 5 eventueel de mogelijkheid in de wet opnemen van een
‘waterhuishoudkundige verklaring van geen bezwaar’ of van ‘wel bezwaar’
wat de consequentie van een zwaardere motiveringsplicht zou moeten bete-
kenen. Dit zou ook kunnen worden gevraagd bij een art. 19, Wro-vrijstelling.

/17/

6 Hierbij gaat de Raad uit van de huidige Wet ruimtelijke ordening. In augustus 2001

presenteerde de minister van VROM een voorontwerp voor een fundamentele herziening van

de Wro. In het voorontwerp maken structuurplan, streekplan en PKB plaats voor structuur-

visies. In het voorontwerp is geen bepaling opgenomen over verplicht vooroverleg tussen

gemeenten en waterschappen. Bestemmingsplannen behoeven geen provinciale goedkeuring

meer. De mogelijkheden van het bestemmingsplan af te wijken worden sterk beperkt. De

Provinciale Planologische Commissie wordt afgeschaft. Rijk en provincies krijgen de

mogelijkheid inhoudelijke instructies te geven aan gemeenten die bij het vaststellen van

bestemmingsplannen in acht moeten worden genomen. Bovendien kunnen het Rijk en de

provincie zelf bestemmingsplannen vaststellen met het oog op ruimtelijke verankering van

bovenlokale belangen. Over een watertoets of de ideeën hierachter, wordt in het voorontwerp

niet gerept (zie voor een bespreking van de mogelijke gevolgen van het voorontwerp voor de

mogelijkheden om water in te brengen in ruimtelijke ordening: A. Driesprong, ‘Het voor-

ontwerp van een nieuwe Wet ruimtelijke ordening. Waterschappen let op uw saeck!’, in: Het

Waterschap, 2001/19, p. 922-928).



7. Het wettelijk verankeren van het gebruik dat in de Provinciale Planologische
Commissie altijd een vertegenwoordiging van de waterschappen zit (art. 38,
lid 2, Bro).

8. Het opnemen van de verplichting voor provincies om bestemmingsplannen te
toetsen op waterhuishoudkundige aspecten (aanpassing art. 11, lid 4, Wro).

9. Wettelijk regelen dat waterschappen door de provincie gehoord moeten
worden voor zij een verklaring van geen bezwaar ex art. 19, Wro geven.

10. Tot stand brengen van een wettelijke koppeling tussen een bouwvergunning
en een keurontheffing of een vergunning op grond van de Wet beheer
rijkswaterstaatswerken (vgl. Woningwet en Monumentenwet).

Op 31 oktober 2001 hebben de gezamenlijke overheden in een bestuurlijke
overleg overeenstemming bereikt over de watertoets. Het procesinstrument
watertoets wordt toegepast op alle ruimtelijke plannen en besluiten met water-
huishoudkundige aspecten (met name veiligheid, wateroverlast, waterkwaliteit
en verdroging). Het in praktijk brengen van de watertoets wordt begeleid en in
2002 geëvalueerd. Daarna zal – conform de wens van een Kamermeerderheid –
besloten worden op welke wijze de toets wettelijk wordt verankerd. 

Driesprong wijst erop dat waterbeheerders ook nu al – zonder een watertoets –
veel mogelijkheden hebben om water een rol te laten spelen in de ruimtelijke
ordening. Het gaat dan om het ‘meepraten’ in het ruimtelijk spoor, en om het
aanwenden van eigen bevoegdheden en mogelijkheden. In het ruimtelijk spoor
kan gewezen op art. 10 van het Besluit op de ruimtelijke ordening (1985): “Bij
de voorbereiding van een structuurplan of een bestemmingsplan plegen
burgemeester en wethouders overleg met de besturen van bij het plan betrokken
waterschappen.” Houdt de gemeente volgens het waterschap onvoldoende
rekening met de zienswijzen van het waterschap, dan kan het waterschap zijn
zienswijzen inbrengen bij gedeputeerde staten. Daarenboven is de facto7 in elke
provincie een vertegenwoordiger van de waterschapsbesturen lid van de
Provinciale Planologische Commissie die krachtens art. 28, lid 2, Wro door
Gedeputeerde Staten wordt gehoord over elke bestemmingsplangoedkeuring.
In het ruimtelijk spoor is voorts art. 19, Wro8 relevant. Het betreft de
zogenaamde vrijstellingsprocedure: de gemeenteraad kan ten behoeve van de
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7 Art. 38, Bro verplicht dit niet: “De provinciale planologische commissies worden zodanig

samengesteld, dat de verschillende aspecten die bij de ruimtelijke ordening zijn betrokken,

daarin tot hun recht komen.”
8 Onlangs heeft de minister van VROM een voorontwerp van de nieuwe Wet ruimtelijke

ordening naar de Tweede Kamer gestuurd. In de nieuwe wet komt de art. 19 procedure

geheel te vervallen. Voor bouwaanvragen die in strijd zijn met het bestemmingsplan maar

waaraan de gemeente wil meewerken, moet het bestemmingsplan worden gewijzigd.

Aangezien in de nieuwe wet de provinciale goedkeuring van een nieuw bestemmingsplan

niet meer nodig is, wordt de bestemmingsplanprocedure aanzienlijk verkort: van 58 naar

34 weken (Staatscourant, 31 augustus 2001).



verwezenlijking van een project vrijstelling verlenen van het geldende bestem-
mingsplan, mits dat project is voorzien van een goede ruimtelijke onderbouwing.
Net als elke andere belanghebbende kan de waterbeheerder – indien besloten is
de vrijstellingsprocedure te volgen – gedurende de termijn van terinzagelegging,
schriftelijk zijn bedenkingen naar voren brengen. Tegen de vrijstelling zelf staat
beroep open op de rechtbank.
Ook in het waterspoor beschikken waterbeheerders over verschillende
instrumenten. Voor bepaalde ruimtelijke ontwikkelingen is een toestemming of
vergunning nodig van de waterbeheerder.
Naast de formele instrumenten beschikken waterbeheerders over een scala aan
meer informele instrumenten. Hierbij is samenwerking met gemeenten en
provincies van groot belang: “Waterschappen en gemeenten kunnen stedelijke
waterplannen, structuurschetsen en waterkansenkaarten ontwikkelen die rich-
tinggevend kunnen zijn voor toekomstige ruimtelijke ontwikkelingen, gemeenten
(en provincies) kunnen in bestemmings- en streekplannen zogenaamde water-
paragrafen opnemen, provincies kunnen in hun ‘Nota’s planbeoordeling’,
handreikingen of modelplannen aangeven wat zij van bestemmingsplannen op
het terrein van waterbeheer verwachten.9”

2.4 
De Europese Kaderrichtlijn Water (EKRW)
In oktober 2000 is de EG-richtlijn 2000/60/EG, de Europese Kaderrichtlijn
Water (EKRW), vastgesteld door het Europees Parlement en de Europese Raad
van ministers. Als doel heeft de richtlijn de vaststelling van een kader voor de
bescherming van het oppervlaktewater en grondwater.10 Op 22 december 2000
trad de EKRW in werking. De lidstaten hebben tot 22 december 2003 de tijd om
de richtlijn te implementeren. Het doel van de EKRW is het bieden van een
kader om de aquatische ecosystemen en waterafhankelijke terrestrische natuur
voor achteruitgang te behoeden, te beschermen en te verbeteren (art. 1a). De
EKRW richt zich derhalve vooral op de waterkwaliteit. Voor de organisatie en
realisering van de EKRW-doelstellingen kiest de EKRW voor stroomgebied-
beheer. De lidstaten worden verplicht tot een indeling in stroomgebieden. Uit art.
3, EKRW vloeit een indeling van Nederland voort in vier nationale delen van de
internationale stroomgebiedsdistricten Rijn (verdeeld over tien provincies), Maas
(verdeeld over vijf provincies), Schelde (verdeeld over drie provincies) en Eems
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9 A. Driesprong, ‘De watertoets van de Commissie WB21. Een nieuw instrument voor het

meewegen van water in de ruimtelijke ordening?’, in: Tijdschrift voor omgevingsrecht,

2001/2, p. 57.
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voor de bescherming van landoppervlaktewater, overgangswater, kustwateren en
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waterbehoeften ervan betreft, terrestrische ecosystemen en wetlands die rechtsstreeks

afhankelijk zijn van aquatische ecosystemen voor verdere achteruitgang worden behoed en

beschermd en verbeterd worden.”



(verdeeld over twee provincies). Voor elk van deze gebieden moet uiterlijk negen
jaar na inwerkingtreding van de EKRW een internationaal stroomgebieds-
beheersplan zijn opgesteld (art. 13, EKRW). Lukt het niet binnen de gestelde
termijn, samen met de andere betrokken lidstaten internationale stroomgebieds-
beheersplannen te realiseren, dan dienen zij in ieder geval voor hun nationaal
deel van het stroomgebieddistrict één plan op te stellen. 

Een stroomgebiedbeheersplan moet elke zes jaar worden opgesteld. De EKRW
laat de lidstaten vrij de vastgestelde stroomgebieddistricten onder te verdelen
in deelstroomgebieden. Binnen een stroomgebieddistrict moet een ‘bevoegde
autoriteit’ worden aangewezen die zorgt voor de uitvoering van de richtlijn-
verplichtingen. De lidstaten moeten ervoor zorgen dat deze autoriteit
voldoende bevoegdheden bezit. De bevoegde autoriteit heeft met name een
coördinerende rol om ervoor te zorgen dat de verschillende betrokken over-
heden de richtlijn juist implementeren en uitvoeren en om te zorgen dat er
binnen een stroomgebied geen tegenstrijdigheden in programma’s en
maatregelen voorkomen.11

Door haar ruime doelstelling raakt de EKRW aan aangrenzende beleids-
terreinen, met name ruimtelijke ordening, natuur, milieu en landbouw. De
EKRW raakt aan tenminste tien verschillende wetten, van de Wet op de water-
huishouding tot de Natuurbeschermingswet.12

Implementatie van de Europese Kaderrichtlijn Water (EKRW)
Een grote bestuurlijke uitdaging vormt de bestuurlijk-organisatorische
invulling van de EKRW, een richtlijn die gebaseerd is op de fysieke eigen-
schappen van waterstromen, en niet op bestaande bestuurlijke indelingen. Deze
richtlijn strookt met de lagenbenadering van de Vijfde Nota over de Ruimte-
lijke Ordening en in zijn algemeenheid met ‘water als ordenend beginsel’. Op
grond van deze richtlijn wordt Nederland ingedeeld in vier stroomgebied-
districten (zie bijlage VI).
De implementatie van de EKRW heeft gevolgen voor het Nederlands water-
beleid. Eind 1998 ging de Projectgroep Implementatie Europese Kaderrichtlijn
Water van start met een verkenning van de (mogelijke) wetstechnische,
bestuurlijke, beleidsmatige en technische gevolgen van EKRW voor
Nederland. Het gaat hier om een samenwerkingsverband van de ministeries
van Verkeer en Waterstaat, VROM, LNV, het IPO en de UvW (de VNG wordt
als agenda-lid geïnformeerd). Op 1 maart 2001 presenteerde de Projectgroep

/20/

11 H.F.M.W. van Rijswick, ‘De Europese Kaderrichtlijn Water’, in: Milieu en Recht, 2000, 

p. 296-303.
12 Aldus de op 1 november 1998 opgerichte Projectgroep Implementatie Europese

Kaderrichtlijn Water. Deze Projectgroep is een samenwerkingsverband van de ministeries

van V&W, VROM, LNV, het IPO en de Unie van Waterschappen (zie voor meer

informatie op internet: www.waterland.net/eu-water).



een samenvattend eindverslag van haar verschillende werkgroepen.13 De
belangrijkste bevindingen van de Projectgroep worden hier kort aangestipt en
becommentarieerd. Hierbij beperkt de Raad zich tot bestuurlijk-
organisatorische aspecten. Wat betreft de vier voor Nederland geldende
stroomgebieddistricten (Rijn, Maas, Schelde, Eems) stelt de Projectgroep voor
de minister van Verkeer en Waterstaat aan te wijzen als ‘bevoegde autoriteit’
met de kanttekening dat de minister van Verkeer en Waterstaat tezamen zal
optreden met de ministers van VROM en LNV wanneer het zaken betreft die
onder de bevoegdheid van die ministers vallen. De vier districten zouden
vermeld moeten worden in de Wet op de waterhuishouding (Wwh) en de
grenzen van deze districten zouden in een Algemene maatregel van bestuur of
een ministeriële regeling moeten worden vastgelegd. Hiermee wordt gekozen
voor de Wwh als primair interpretatiekader. De EKRW schrijft voor dat elke
zes jaar, te beginnen met 2009, voor elk stroomgebieddistrict een stroomge-
biedbeheersplan wordt opgesteld. De Projectgroep stelt voor de vier Nederlandse
stroomgebiedbeheersplannen (dan wel de Nederlandse inbreng in internationale
stroomgebiedbeheersplannen) op te nemen in de Nota waterhuishouding. De
huidige plancyclus in Nederland is vier jaar terwijl stroomgebiedbeheersplannen
een cyclus van zes jaar kennen. De Projectgroep pleit er dan ook voor de plan-
cyclus in de Wet op de waterhuishouding te bepalen op zes jaar en de cyclus te
synchroniseren voor alle op die wet gebaseerd plannen.14 Een belangrijk onder-
deel van de stroomgebieddistrictbeheersplannen wordt gevormd door een
zogenaamd programma van maatregelen die in het district zijn ontwikkeld om de
milieudoelstellingen van de EKRW te halen. In de voorstellen van de Project-
groep blijft het huidig Nederlands planstelsel in hoofdlijnen ongewijzigd. Dit
betekent onder meer dat wat betreft de gewenste verticale en horizontale
integratie van beleid, vertrouwd wordt op de bestaande coördinatiemechanismen. 

De Projectgroep heeft geïnventariseerd in welke stroomgebieddistricten water-
schappen, provincies en regionale directies van Rijkswaterstaat gesitueerd zijn.
Waterbeheerders die hun beheersgebied hebben liggen in twee of meer stroom-
gebieddistricten, zullen hun beheersgebied in twee of drie delen moeten
opsplitsen en zullen met het oog op de planvorming en het maatregelen-
programma enkele voorzieningen moeten treffen, onder andere in de
informatievoorziening.15
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13 Implementatie van de Europese Kaderrichtlijn Water: fase 2. Samenvattend eindverslag

van de resultaten van de werkgroepen, (archiefnummer IKW 255), ’s-Gravenhage, 1 maart

2001.
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Lidstaten die een stroomgebied delen, dienen ingevolge artikel 13, lid 2,
EKRW te streven naar het opstellen van één internationaal stroomgebied-
beheersplan. Dit vergt goede internationale afstemming. De Nederlandse inzet
is hierbij gebaseerd op drie algemene principes:
- het subsidiariteitsbeginsel: doe de dingen op dat schaalniveau dat daartoe

het meest geëigend is;
- maak zoveel mogelijk gebruik van bestaande overlegstructuren;
- ga uit van bestaand Nederlands beleid.16

Voor de Rijn, de Maas en de Schelde bestaan er internationale rivieren-
commissies. Wat betreft de implementatie van de EKRW is het Rijnoverleg het
verst gevorderd. Naar verwachting zullen eind 2001 op de ministersconferentie
voor Maas en Schelde op dit punt knopen worden doorgehakt. Voor de Eems
bestaat (nog) geen internationale riviercommissie. De besprekingen tussen
Nederland en Duitsland over internationale afstemming verkeren medio 2001
nog in de beginfase.
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3.
Integraal waterbeleid: ‘ruimtelijke ordening op
waterbasis’

Het concept ‘integraal waterbeleid’ – en in het kielzog hiervan ‘integraal
waterbeheer’ – is anno 2001 niet meer weg te denken uit beleidsnota’s van
organisaties op gebied van waterbeleid en waterbeheer. Ook in dit advies speelt
het concept ‘integraal waterbeleid’ een centrale rol. 
Integraal waterbeleid en waterbeheer betekenen meer dan het bundelen van
bestaande elementen (waterkwaliteit en waterkwantiteit) of ‘het handig
inpassen van waterbeheer in de ruimtelijke ordening’.17 Het gaat vooral om een
manier van denken over onze omgeving waarin duurzaamheid centraal staat:
“Kenmerkend is de systeembenadering: kwaliteit en kwantiteit hangen nauw
met elkaar samen, evenals grond- en oppervlaktewater. Verder zijn er nauwe
relaties tussen water en het gebruik ervan en tussen de beleidsvelden water,
ruimtelijke ordening en milieu.18”

De plaats van water in de ruimtelijke ordening, volgens velen de achilleshiel
van integraal waterbeleid, is – althans op papier – onlangs flink aangezet in de
Vijfde Nota over de Ruimtelijke Ordening. ‘Water’ wordt in de Vijfde Nota
opgevoerd als een ordenend principe bij de ruimtelijke inrichting. Daarbij staan
een integrale afweging en maatwerk voorop.
De volgende drie doelstellingen van het waterbeleid worden in de Vijfde Nota
als ‘ruimtelijke opgaven’ opgevoerd: het vergroten van de veiligheid, het
beperken van de wateroverlast en het veilig stellen van de zoetwatervoorrraad.
Hierbij wordt een groot gewicht toegekend aan de kwaliteit van het water, de
betekenis van het water als publiek domein en aan de mogelijkheden die het
water biedt om Nederland mooier te maken. Het nieuwe beleid vraagt van de
samenleving een ‘cultuuromslag’. Ook aan het bestuur stelt dit nieuwe beleid
eisen. De Vijfde Nota noemt in dit verband “een duidelijke en werkbare
taakverdeling, gefaseerde taakstellingen, zorgvuldige communicatie en een
rechtvaardige toedeling van lasten en baten”.

De verdere oprekking van integraal waterbeheer, namelijk tot ‘ruimtelijke
ordening op waterbasis’,19 vraagt het nodige van beide betrokken ‘werelden’
(die van ruimtelijke ordening en van de watersector). Van ‘ruimtelijke ordening’
wordt verlangd te denken in termen van lagen: een basislaag met onder andere
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17 Het blauwe goud verzilveren. Integraal waterbeheer en het belang van omdenken,

Rathenau Instituut, Den Haag, november 2000, p. 23.
18 Het blauwe goud verzilveren, p. 23.
19 In Anders omgaan met water, het kabinetsstandpunt over het waterbeleid in de 21e eeuw

(Ministerie van Verkeer & Waterstaat, Den Haag, december 2000), wordt het ‘dichter bij

elkaar brengen van ruimtelijk inrichtingsbeleid en waterbeleid’ genoemd als centraal

element van de voorgestane nieuwe aanpak in het waterbeleid. 



water en bodem, die randvoorwaarden stelt aan een netwerklaag (infrastructuur
inclusief ‘onzichtbare’ onderdelen zoals vliegroutes, pijpleidingen en digitale
netwerken). Deze beide lagen stellen randvoorwaarden aan de derde laag, de
occupatielaag (het gebruik – wonen, werken, recreëren – dat mensen maken
van de basis- en de netwerklaag).
Ook de actoren in de watersector worden geacht een cultuuromslag te maken.
In het rapport ‘Over stromen’ wordt in dit verband gesproken van drie met
elkaar samenhangende gewenste attitudeveranderingen:
• van relatief gesloten naar open en interactief;
• van overwegend technisch naar maatschappelijk georiënteerd;
• van volgend naar meer leidend.20

3.1 
Integraal waterbeleid: intern en extern
Wanneer gesproken wordt over integraal waterbeleid/beheer, wordt meestal
gedoeld op afstemming met andere beleidsvelden (‘extern’ integraal water-
beleid). Integraal waterbeleid kan echter ook worden opgevat als een beleid dat
afgestemd is tussen actoren die zich bevinden in de waterkolom/watersector
(‘intern’ integraal waterbeleid). Aan beide vormen van integraliteit is
behoefte.21

Het onderscheid tussen intern en extern integraal beleid is te beschouwen als een
onderscheid in sturingsopgaven: intern integraal beleid impliceert een verticale
sturingsopgave, extern integraal beleid een horizontale sturingsopgave.22

Intern integraal waterbeleid
Bij ‘intern’ integraal waterbeleid is het van belang dat er binnen de water-
kolom/watersector een eenduidig beleid gevoerd wordt, waarbij taken en
verantwoordelijkheden van betrokken overheidsorganisaties volstrekt helder
zijn. Een en ander impliceert een goede afstemming tussen het watersysteem
en de waterketen, met name tussen waterschappen en directies/diensten/-
afdelingen water van ministeries, provincies en gemeenten. “Het watersysteem
is gedefinieerd als het in een bepaald gebied aanwezig samenhangend geheel
van grond- en oppervlaktewater. Oevers, waterbodems en technische infra-
structuur worden ook tot het systeem gerekend.23” Een voorbeeld van een
watersysteem is het stroomgebied van een rivier.
In de waterketen staat het gebruik van water centraal. Er zijn verschillende
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20 Over stromen, p. 23. 
21 In het rapport Water centraal (1996) van de Unie van Waterschappen werd eerder

gesproken over interne relaties (binnen de waterkolom) en externe relaties (relaties met

andere beleidsvelden).
22 Zie voor het onderscheid tussen horizontale en verticale sturing het rapport tOETs: ex ante

evaluatie van de Vijfde Nota Ruimtelijke Ordening, Centraal Planbureau, Milieu- en

Natuur Planbureau, RPD en Sociaal en Cultureel Planbureau, internet, 15 april 2001.
23 Unie van Waterschappen, Samenwerking in de keten, augustus 1998, p. 6.



waterketens te onderscheiden. ‘Waterketens’ is de verzamelterm voor alle
gebruikers van een watersysteem. Door onttrekkingen, lozingen en ander-
soortig gebruik (vissen, zwemmen, varen) haken deze ketens aan op het water-
systeem. Een voorbeeld is de keten van grondwateronttrekking via drinkwater-
bedrijf, waterleiding en huishoudens, riool en rioolwaterzuivering naar een
oppervlaktewater.24”

Gezien de zorgplicht van de overheid en de doelstellingen van watersysteem-
beheer, kan opgemerkt worden dat watersysteembeheer voornamelijk een taak
van de overheid is (Rijk, provincies, gemeenten en waterschappen). De
belangrijkste onderdelen van de waterketen zijn bij de overheid (gemeente,
waterschap) of bij een sterk overheidsgedomineerd nutsbedrijf (waterleiding-
bedrijf) ondergebracht.

Extern integraal waterbeleid
Met extern integraal waterbeleid wordt hier gedoeld op waterbeleid dat terdege
wordt afgestemd met andere beleidsterreinen waarbij water een rol speelt.
Daarbij gaat het niet alleen om de voor de hand liggende afstemming met
ruimtelijke ordening, maar ook om afstemming met bijvoorbeeld natuur,
recreatie en milieu. 
In de Vierde Nota waterhuishouding is (extern) integraal waterbeheer een van
de belangrijke uitgangspunten. “NW4 pleit daarom voor meer samenhang
tussen het beleid voor water, ruimtelijke ordening en milieu, gericht op de
verschillende belangen zoals veiligheid, landbouw, natuur, drinkwater-
voorziening, transport, recreatie en visserij.25” In lijn hiermee wordt in de
Vijfde Nota over de Ruimtelijke Ordening het dichter bij elkaar brengen van
ruimtelijk inrichtingsbeleid en waterbeleid naar voren gebracht als een centraal
element van de voorgestelde nieuwe aanpak in het waterbeleid.
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24 Ministerie van VROM, Rijksplanologische Dienst, De waterparagraaf; handreiking water

in bestemmingsplannen, november 2000, p. 7.
25 Internet, tekst Vierde Nota waterhuishouding.
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4. 
Knelpunten en uitdagingen

Het waterbeleid in Nederland is een verantwoordelijkheid van vele
organisaties. Toonen en Glim karakteriseren het waterbestuur dan ook als een
gelaagd en meervoudig verschijnsel, waar een veelheid van stakeholders en
bestuurlijke organisaties een rol in spelen. Het gaat om een polycentrische
setting waarbij een veelheid van belangen, organisaties en instellingen uit de
overheids- en niet-overheidssfeer een aandeel heeft of opeist.26

In de considerans bij de Europese Kaderrichtlijn Water wordt het belang van
water voor onze samenleving treffend onder woorden gebracht: “Water is geen
gewone handelswaar, maar een erfgoed dat als zodanig beschermd, verdedigd
en behandeld moet worden.” Het collectieve belang van water vraagt om een
duidelijk sturende rol van de overheid. In een polycentrische beleidsarena als
die op het terrein van water, is het vervullen van een dergelijke rol een extra
zware opgave. 

In dit hoofdstuk wordt verkend welke bestuurlijk-organisatorische knelpunten
zich in de waterbeleidsarena voor (kunnen) doen in het licht van de hiervoor
beschreven ontwikkelingen. Helderheid van bestuur, beleid en beheer op het
terrein van water vormt hierbij voor de Raad een centraal ijkpunt. 

4.1
Planinstrumentarium
Alleen al het formele planinstrumentarium voor water laat zien hoe bont het
gezelschap van (overheids-)spelers is op het terrein van het waterbeleid:27

Ministerie van Verkeer en Waterstaat Nota Waterhuishouding
Ministerie van VROM Nationaal Milieubeleidsplan

Nota Ruimtelijke Ordening
Ministerie van LNV Structuurschema Groene Ruimte

Nota Natuur, Bos en Landschap
Provincies Waterhuishoudingsplan

Streekplan (wingebieden drinkwater)
Milieubeleidsplan

Rijkswaterstaat Beheersplan Rijkswateren
Waterschappen Waterbeheersplan
Gemeenten Gemeentelijk rioleringsplan

Gemeentelijk waterplan (niet verplicht)
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26 Th.A.J. Toonen en M.C.S. Glim, Een bestuursschouw van het waterschap, preadvies in

opdracht van het IPO, Utrecht, 22 februari 2000, p. 15.
27 Het blauwe goud verzilveren, p. 36.



Gemeenten Bestemmingsplan (juridisch kader voor 
ruimte voor water)
Milieubeleidsplan

Waterleidingbedrijven Bedrijfsplan

Neemt men dan ook nog de wetgevende en verordenende bevoegdheden op het
gebied van water in ogenschouw, dan wordt het formele plaatje nog ingewik-
kelder. In totaal zijn ongeveer 650 overheden belast met formele watertaken.28

‘Ruimtelijke ordening op waterbasis’ – de inzet van de Vijfde Nota over de
Ruimtelijke Ordening – vereist volgens het Rathenau Instituut een drastische
vereenvoudiging van het ‘formele plannenwoud voor water’.29 Ervan uitgaande
dat het strategisch waterbeleid (met als centraal kenmerk de zogenaamde
lagenbenadering) afdoende geformuleerd is in de Vijfde Nota, zouden andere
strategische waternota’s wellicht verwarrend en contraproductief kunnen werken.
Van provincies wordt verwacht dat zij ten aanzien van water een ‘regisserende’
rol vervullen. Voor provincies geldt een wettelijke afstemmingsplicht tussen
streekplan, waterhuishoudingsplan en milieubeleidsplan. De praktijk is echter
veelal anders:
“Hoewel streekplan, waterhuishoudingsplan en milieubeleidsplan nevengeschikt
dienen te zijn, blijkt in de praktijk dat het streekplan een dominante positie
inneemt.”30 Echte nevenschikking van deze strategische plannen zou gerealiseerd
kunnen worden wanneer provincies de plannen die betrekking hebben op de
fysieke leefomgeving (streekplan, waterhuishoudingsplan en milieubeleidsplan)
zouden verenigen in één omvattend ‘omgevingsplan’.31

Ook in gemeentelijke bestemmingsplannen klinkt het belang van water veelal
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28 In grote lijnen kunnen de formele watertaken als volgt worden geschetst: het beheer van de

oppervlaktewateren is verdeeld over het ministerie van V&W en de waterschappen:

Rijkswaterstaat beheert de ‘Rijkswateren’ (de grote rivieren en kanalen, de Noordzee, de

Delta, de Waddenzee en het IJsselmeergebied); de waterschappen voeren het kwantitatieve

beheer over het oppervlaktewater dat niet tot de rijkswateren behoort. Waterschappen zijn

publiekrechtelijke lichamen, aangesteld door de Provincie. Naast het kwantitatieve beheer

is er ook een kwalitatief beheer van water. Die zorg kan door provincies uitbesteed worden

aan waterschappen (er kan dan gesproken worden van zogenaamde ‘all in-waterschappen’).

De zorg voor het grondwater berust bij de provincies. Dit is geregeld in de Grondwaterwet,

de Wet bodembescherming en de Wet milieubeheer.
29 Als voorbeeld noemt het Rathenau-instituut (2001, p. 3) het ‘waterplannenwoud’ voor het

deelstroomgebied Kromme Rijn en Vecht: twee waterhuishoudingsplannen (twee

provincies), twee waterbeheersplannen (twee waterschappen), een beheersplan Amsterdam-

Rijnkanaal (Rijkswaterstaat Utrecht), twee bedrijfsplannen (twee waterleidingbedrijven),

29 waterplannen en/of rioleringsplannen (29 gemeenten): in totaal 36 waterbeleidsplannen.
30 Provincies maken ruimte voor water, p. 15.
31 De Provincie Noord-Holland meldt in haar Waterhuishoudingsplan 1998 - 2002 (‘Stilstaan

bij Stromen’) dat zij de mogelijkheid verkent om op termijn te komen tot een omgevings-

plan, waarin streekplan, milieubeleidsplan en waterhuishoudingsplan verenigd zijn: “Een



onvoldoende door. Een pro-actieve opstelling van waterschappen (en provincies)
zou hier wellicht verandering in aan kunnen brengen. Een hulpmiddel hierbij is
het op basis van het besluit ruimtelijke ordening verplichte overleg tussen
gemeenten en waterschappen bij de totstandkoming van bestemmingsplannen.
Provincies dienen erop toe te zien dat in de bestemmingsplannen afstemming
tussen ruimte en water gerealiseerd wordt.

4.2 
Kloof tussen beleid en praktijk
Van verschillende kanten is naar voren gebracht dat er een kloof bestaat tussen
beleid(-sintenties) en praktijk. Terwijl ‘integraal waterbeleid’ een vast en
essentieel onderdeel is van ‘beleid’ en ‘beleidsintenties’, is de praktijk van het
waterbeheer ‘sterk verbonden met en gebonden aan het verleden, en dus vooral
sectoraal’.32 Van Rooy schreef dit in 1997. Tussen toen en nu is de praktijk van
het waterbeheer toegegroeid naar het beleid, hoewel er nog steeds sprake lijkt te
zijn van een behoorlijke kloof tussen denken en doen. Eind 2000 publiceerde
het Rathenau Instituut de studie ‘Het blauwe goud verzilveren’. Hierin wordt
verslag gedaan van een onderzoek naar de praktijk van het waterbeheer. Een
centrale conclusie van dit onderzoek is dat ‘Nederland nog niet klaar is voor
waterbeheer van de 21e eeuw’. Economische en ruimtelijke ontwikkelingen zijn
nog steeds sturend, het waterbeheer is volgend, aldus de onderzoekers. 

In ‘Het blauwe goud verzilveren’ presenteren de auteurs een uitvoerige lijst
van ‘aandachtspunten uit de praktijk’ ofwel obstakels voor het daadwerkelijk
realiseren van integraal waterbeheer:
- de bestuurlijke organisatie is erg versnipperd;
- de regie van het waterbeheer is in de praktijk niet helder;
- innovaties zijn veelal beperkt tot delen van het waterbeheer: elke organisatie

richt zich op een stukje van het geheel (“Riolering blijft bijvoorbeeld een
zwakke schakel, omdat waterketens als geheel in de praktijk nog nauwelijks
worden aangepakt”);

- de waterhuishouding is in de praktijk vooral gericht op korte termijn
oplossingen en op afwenteling in tijd en ruimte;

- afstemming met ruimtelijke ordening is gebrekkig: “vrijwel alle
bestemmings- en streekplannen zijn ‘droog’ (...) de watersector vertolkt nog
te weinig de stem van het water in het gezelschap van ruimtelijke planners,
of de boodschap komt niet over (...) aan de andere kant tonen ruimtelijke
ordenaars (nog) weinig interesse voor water”;
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omgevingsplan, opgesteld in een open planproces met lokale overheden, waaronder

waterschappen en belangenorganisaties, biedt goede garanties dat het aspect water in de

toekomst meer als ordenende factor bij de ruimtelijke inrichting wordt betrokken.”
32 P.T.J.C. van Rooy, Interactieve planvorming voor waterbeheer, proefschrift TU Delft,

1997, p. 41.



- het instrumentarium of de toepassing ervan is niet adequaat. De bestaande
wetten ondersteunen vooral sectorale benaderingen. Ook ontbreekt het aan
adequaat instrumentarium om gezamenlijk te financieren;

- het planinstrumentarium heeft voor veel mensen in de praktijk het karakter
van een jungle;

- kennis binnen de watersector is nog vooral technisch georiënteerd.
Bovendien is de uitwisseling van kennis tussen diensten binnen overheids-
organisaties en tussen overheden onderling, beperkt;

- de cultuur van de watersector is binnen organisaties tamelijk hiërarchisch en
weinig op de buitenwereld gericht.

De rode draad in het scala aan veel genoemde bestuurlijk-organisatorische
knelpunten is de grote versnippering. Deze versnippering zou integraal water-
beleid en integraal waterbeheer belemmeren33 en lijkt vooral een belemmering
te zijn voor het alom gewenste extern integrale waterbeleid: beleid waarin
‘water’ geïntegreerd is met aanpalende beleidsterreinen zoals ruimtelijke
ordening, milieu, landbouw, natuur en recreatie.

4.3 
Bestuurlijk-organisatorische invulling van de
deelstroomgebiedbenadering
Voorlopig wordt hierbij uitgegaan van de globale aanduiding van de begrenzingen
van zeventien deelstroomgebieden zoals geschetst door de Commissie Waterheer
21e eeuw. Nota bene: de EKRW schrijft een indeling in deelstroomgebieden niet
voor, maar laat deze mogelijkheid open. Bij een verdere concretisering van de
grenzen van de deelstroomgebieden zal ervoor gezorgd moeten worden dat deze
gebieden passen in een van de vier stroomgebieddistricten. “In overleg met de
waterschappen en de gemeenten doen de provincies zo nodig uiterlijk in 2002
voorstellen aan de minister van Verkeer en Waterstaat voor de begrenzing van
deelstroomgebieden”, aldus de tekst van de ‘Startovereenkomst Waterbeleid 21
eeuw’.34 De betrokken partijen (provincies, als regisseur, waterschappen en
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33 Men zou kunnen zeggen dat de complexiteit van de materie een complexe bestuurlijk-

organisatorische setting in de hand werkt of zelfs vereist. Waar het dan om gaat is deze

complexiteit ‘hanteerbaar’ en transparant te maken.
34 In 2001 is de Projectgroep Implementatie Kaderrichtlijn Water gestart met twee

proefprojecten: in het stroomgebied van de Eems en het gebied van Midden-Holland (het

stroomgebied van de Hoogheemraadschappen van Rijnland, Delfland en Schieland). Op

basis van de bestaande beheersplannen wordt onderzocht of de beschikbare informatie

bruikbaar is voor het opstellen van een stroomgebiedbeheersplan volgens de EKRW. Ook

wordt er gekeken naar de knelpunten die zich kunnen voordoen wanneer diverse

waterbeheerders samen een stroomgebiedbeheersplan willen opstellen. De betreffende

waterbeheerders liggen bijvoorbeeld in meerdere provincies. De resultaten van deze

‘officiële pilots’ en van andere proefprojecten, worden verwerkt in een zogenaamd

handboek voor implementatie EKRW.



gemeenten) stellen een deelstroomgebiedvisie (strategische visie) op over de
gewenste ontwikkelingen in het betreffende gebied. Deze visie moet passen in het
relevante stroomgebiedbeheersplan en wordt nader uitgewerkt in concrete water-
opgaven.35 Een en ander vereist regionaal maatwerk (een gebiedsgerichte
benadering en een integrale aanpak): “Hoe klein ons land ook is, het kent ook
vanuit water gezien opvallende regionale verschillen. Dat betekent dat een
regionale, gebiedsgerichte aanpak de voorkeur verdient boven nationale
sjablonen.”36 Hierbij is het onder andere van belang hoe deze nieuwe aanpak
wordt ingepast in de bestaande planstructuur, dan wel of en zo ja op welke wijze,
er nieuwe planvormen ontwikkeld zouden moeten worden.
De – indicatieve – indeling van Nederland in zeventien deelstroomgebieden is
voor discussie vatbaar. Het Rathenau Instituut voorziet op dit punt problemen:
“In sommige regio’s tekenen zich ‘deelstroomgebieden’ af op grond van
bestaande bestuurlijke grenzen van provincies of waterschappen. Dit
waarschijnlijk uit vrees voor herindelingen van waterschappen. Kiezen voor
bestuurlijke grenzen is niet alleen in strijd met de EU Kaderrichtlijn Water
maar is ook waterhuishoudkundig bezwaarlijk, omdat realisatie van duurzaam
waterbeheer hierdoor maar matig van de grond kan komen.”37

Er zou zelfs geconstateerd kunnen worden dat bij de indeling in deelstroom-
gebieden de waterschapsgrenzen leidend zijn geweest. Elk deelstroomgebied
bestaat uit een of meerdere beheersgebieden van bestaande waterschappen. Zes
deelstroomgebieden komen precies overeen met de beheersgebieden van
bestaande waterschappen namelijk (naam waterschap/naam deelstroomgebied);
Rijn en IJssel/Achterhoek, Vallei en Eem/Gelderse Vallei, Veluwe/Veluwe,
Zuiderzeeland/IJsselmeerpolders. Sommige deelstroomgebieden vallen in
meerdere hoofdstroomgebieden zoals die door de EKRW zijn bepaald. Bijlage
VI biedt een overzicht van de voorlopige indeling in zeventien deelstroom-
gebieden en van de vier nationale stroomgebieden. 

4.4 
Territoriale integraliteit en sectorale functionaliteit
In een eerder advies schetste de Raad een belangrijk afstemmingsprobleem
(dilemma), waarmee bestuurlijke samenwerkingsvormen mee te hebben: de
afweging tussen integrale en functionele belangen.38 Een voorbeeld hiervan
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35 Zie hierover de zogenaamde Startovereenkomst Waterbeleid 21e eeuw, tussen Rijk, IPO,

VNG en UvW, getekend op 14 februari 2001.
36 A. van Hall, ‘Naar nieuwe verhoudingen. Enkele aspecten van de relatie tussen provincie en

waterschap’, in: J.A. van Kemenade (red.), Behoorlijk bestuur. Een ‘Ceesstudie’bij het

afscheid van C.J.N. Versteden, Provincie Noord-Holland/Elsevier, ’s-Gravenhage, 2001, p. 82.
37 Rathenau Instituut, Het blauwe goud verzilveren; een actualisering. Bijdrage aan het

politieke debat over waterbeleid in de 21e eeuw, mei 2001, p. 3.
38 Rob-advies, Bestuurlijke samenwerking en democratische controle, juni 2000, p. 45 e.v..



betreft de relatie tussen waterschappen en provincies. De Raad steunt hierbij
het oordeel van Toonen over deze relatie:
“Constitutioneel bezien is alleen van belang dat uiteindelijk het primaat geldt
van het algemeen boven het functioneel bestuur. Het is ook het algemeen
bestuur – Rijk, provincies, gemeenten – dat gelegitimeerde (wettelijke,
strategische en beleidsmatige) kaders aangeeft waarbinnen de gebiedscorporatie
waterschap te werken heeft. Het is een kwestie van hedendaags management op
interactieve en participatieve wijze aan deze taakverdeling vorm en gestalte te
geven (...) juist omdat formele en hiërarchische maatregelen hier zelden werken,
is het opvallend hoe weinig aandacht er vooralsnog is voor een adequate
vormgeving van de bestuurlijke omgangsvormen tussen provincies en water-
schappen. Provincies en waterschappen hebben hier een grote vrijheid en
verantwoordelijkheid. De infrastructuur voor samenwerking, strategische
besluitvorming en gezamenlijke kwaliteit is nog niet sterk ontwikkeld.”39

Eerder, in 1988, omschreef de voorloper van de Raad voor het openbaar
bestuur – de Raad voor het binnenlands bestuur (Rbb) – zijn opvatting over de
relatie tussen algemeen en functioneel bestuur als volgt:
“Functionele decentralisatie kan slechts aanvullend functioneren op de in de
grondwet vastgelegde hoofdstructuur van de overheidsorganisatie en mag de
taakvervulling van de tot die hoofdstructuur behorende organen en lichamen
van algemeen bestuur niet belemmeren.40”

De Rbb verbond onder andere de volgende consequenties aan zijn visie op de
plaats van functioneel bestuur in het Nederlandse staatsbestel:
- De organen en lichamen van algemeen bestuur blijven volledig

aanspreekbaar op de taakbehartiging door functionele organen: zij hebben
de functionele organen immers zelf in het leven geroepen en de rand-
voorwaarden gesteld waaronder zij functioneren.

- Functionele organen dienen verantwoording af te leggen voor de wijze
waarop zij de aan hen toevertrouwde belangen behartigen: het gaat immers
om de vervulling van publieke taken met publieke middelen.

Ook de provincies en de waterschappen geven keer op keer aan dat wat hen
betreft het strategisch afwegingskader bij de provincie – als algemeen
democratisch lichaam – ligt en blijft liggen.
De functionele taakstelling van waterschappen zorgt voor een bepaald type
democratische legitimatie en representatie die Boogers en Tops41 , in navolging
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39 Een bestuursschouw van het waterschap, Utrecht, 22 februari 2000, p. 42.
40 Raad voor het binnenlands bestuur, Advies over functionele decentralisatie,

’s-Gravenhage, september 1988, p. 3.
41 M.J.G.J.A. Boogers en P.W. Tops, ‘Waterschapsverkiezingen: over democratie en het

bestaansrecht van waterschappen’, in: Bestuurswetenschappen, 2000/4, p. 293.



van Held42, omschrijven als ‘waarborgdemocratie’. Tegenover de waarborg-
democratie staat de ontwikkelingsdemocratie van algemene besturen zoals
provincies en gemeenten. In een waarborgdemocratie ligt de nadruk op het
controleren van bestuurders, het tegengaan van machtsmisbruik en het waar-
borgen van belangen. Democratische processen fungeren hier als noodrem.
Bestuurders worden beoordeeld op hun deskundigheid en de mate waarin zij
zorg dragen voor een doelmatige en doeltreffende uitvoering van taken.
In een ‘ontwikkelingsdemocratie’ staan het mede richting geven aan
ontwikkelingen en inhoudelijke discussies hierover centraal. Democratische
processen zijn hier, in de woorden van Boogers en Tops, te beschouwen als
stuurwiel.
Het traditionele waterschap is een typisch voorbeeld van een waarborg-
democratie: de waterschapstaken worden onttrokken aan een algemene
belangenweging zodat het belang van droge voeten en schoon water ‘gewaar-
borgd’ is en niet bloot staat aan politieke discussies; betrokkenheid van
specifieke belangencategorieën is gewaarborgd; in het bestuur hebben techno-
cratische overwegingen de overhand (het waterschap als ‘een door democratie
getemperde technocratie’).
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42 D. Held, Political theory and the modern state. Essays on state, power and democracy,

Cambridge, 1989.
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5. 
Bestuurlijk-organisatorische ontwikkelingen

De verschillende overheden die taken en bevoegdheden hebben op het gebied
van waterbeleid, zitten niet stil, maar spelen op allerlei manieren in op de
opgaven van het nieuwe, integrale, waterbeleid. In dit hoofdstuk wordt kort
stilgestaan bij initiatieven op dit gebied van resp. waterschappen, provincies en
gemeenten. Daarnaast komt de waterketen aan bod. Het hoofdstuk sluit af met
een schets van scenario’s voor een ‘waterschapsdemocratie nieuwe stijl’. 

5.1 
Waterschappen: groter, professioneler, algemener en opener
Medio 2001 gaat de schaalvergroting van waterschappen onverdroten voort.
Het aantal waterschappen neemt dien ten gevolge sterk af. De fusiebewegingen
voltrekken zich binnen provinciale grenzen en staan min of meer los van de
deelstroomgebiedenbenadering. 
In juni 2001 deden tien waterschappen in het rivierengebied van Zuid-Holland,
Noord-Brabant en Gelderland aan de drie betreffende provincies het voorstel
over de provinciegrenzen heen te fuseren tot drie nieuwe waterschappen. Het
stroomgebied en niet de provinciegrenzen zou bepalend moeten zijn voor nieuwe
samenwerkingsverbanden, aldus de tien waterschappen.43 In een gezamenlijke
brief aan de tien waterschappen gaven de drie provincies aan niet tegen grens-
overschrijdende samenwerking te zijn, maar dat zij de huidige reorganisatie van
waterschappen niet willen afgelasten om deze nu ‘in te ruilen voor de
bestudering van een model dat nog met veel onzekerheden is omgeven’.44

De Raad heeft er begrip voor dat fusieprocessen die veelal reeds enkele jaren
geleden zijn gestart en vaak een moeizaam verloop kennen, op dit moment niet
‘ingeruild’ worden voor andere fusieprocessen. Van de provincies mag dan wel
verwacht worden dat zij ‘desondanks’ als regisseur het voortouw nemen bij de
opstelling – samen met de betrokken waterschappen en gemeenten – van deel-
stroomgebiedvisies (strategische visies). De hier gewenste rol van provincies
strookt met de keuze van provincies zelf voor het voeren van “gebiedsgericht,
integraal en interactief” beleid. Hierbij betekent gebiedsgericht dat uitgegaan
wordt van de maatschappelijke vraagstukken in de regio (in dit geval een
deelstroomgebied), integraal veronderstelt een brede aanpak van de (water)
problematiek, en interactief betekent met betrokkenheid van alle relevante
maatschappelijke en bestuurlijke actoren.45
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45 Zie Rob-advies, Het bestuurlijke kraakbeen, december 1999, p. 7.



Hoever de opschaling van waterschappen zal gaan is onduidelijk. Van Hall zegt
hierover het volgende:
“Provinciegrenzen zijn bij de begrenzing van waterschappen geen ijkpunt
meer. Het inrichtingscriterium ligt bij het stroomgebied. Dat wil zeggen dat de
waterstaatskundige condities bepalend zijn voor de gebiedsindeling. Daarom
zullen in de toekomst nog fusies plaats moeten vinden, die recht doen aan de
all in-bestuursvorm, aan voldoende omvang en massiviteit en aan de stroom-
gebiedsindeling. Nu de Europese Kaderrichtlijn Water zal leiden tot vier
nationale stroomgebieden (Schelde, Maas, Rijn, Eems, hoewel Nederland in
feite één groot stroomgebied is), zal verdere opschaling nodig blijken. Ik sluit
niet uit dat we over tien jaar uitkomen op ongeveer 25 waterschappen. En
wanneer Rijk, provincies én waterschappen (!) door durven pakken, kunnen de
zeventien aanwijsbare subsystemen bepalend zijn voor het aantal.”46

De schaalvergroting van waterschappen gaat gepaard met een toenemende
professionalisering van het bestuur en het ambtelijk apparaat van waterschap-
pen. Waterschappen zijn daarmee voor de provincie een min of meer gelijk-
waardige gesprekspartner. Soms wordt zelfs wel gesteld dat waterschappen qua
waterexpertise de provincies overvleugelen. Waterschappen halen naast ‘water’
expertise andere expertises in huis, bijvoorbeeld op planologisch en bestuurs-
kundig gebied. Hiermee creëren waterschappen mogelijkheden in een vroeg
stadium van provinciale beleids- en planontwikkeling een integrale inbreng te
leveren. In de praktijk overigens blijkt voor een waterschap de waterafdeling
van een provincie veelal de (enige) ingang tot provinciale beleidsprocessen te
zijn.47

“De inbreng van waterschappen in provinciale beleidsprocessen is veelal
beperkt tot het waterhuishoudingsplan. Een directe ingang tot de afdeling
ruimtelijke ordening en milieu bij provincies lijkt te ontbreken.48”

Veel waterschappen hebben hun taken – of zo men wil hun blik – verbreed. Zij
afficheren zich als zogenaamde ‘all in-waterschappen’. In 2000 presenteerden
24 van de 57 waterschappen zich als zodanig. Deze ‘moderne’ waterschappen
dragen niet alleen zorg voor de waterkwantiteit en de waterkering, maar ook
voor het waterkwaliteitsbeheer.49
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48 Afstemming en opsplitsing, p. 10.
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Togtema en Van Dijk zien in deze taakverbreding geen strijdigheid met het
principieel functionele karakter van waterschappen:
“Wel is het zo dat een moderne taakuitoefening door het waterschap een brede
kijk vraagt, waarbij zoveel mogelijk ook met andere beleidsterreinen rekening
gehouden moet worden, maar dit past geheel binnen het functionele karakter.
Niet de taken zijn verbreed, maar de blik waarmee die taken worden uitgevoerd.
Dit betekent dat beslissingen met een politiek karakter niet thuis horen in het
waterschapsbestuur, maar in overheden van algemeen bestuur.”50

Waterschappen, vaak afgeschilderd als gesloten bastions, treden steeds meer
naar buiten. Het gaat dan om de inzet van een veelheid aan instrumenten op het
gebied van communicatie, voorlichting en educatie.

Daarnaast gaan waterschappen steeds vaker ad hoc-allianties aan met maatschap-
pelijke groeperingen. Voor waterschappen kan dit aanzienlijk sneller werken dan de
samenwerking met medeoverheden: deze houden veelal vast aan het keurslijf van
planmodellen en hebben bovendien vaak niet veel geld over voor ‘waterprojecten’.
Natuurlijk kunnen ook de andere overheden maatschappelijke partijen betrekken bij
het ontwikkelen en uitvoeren van plannen op het gebied van waterbeleid. 
Ook houden belangengroepen zich steeds meer actief bezig met het ontwikkelen
van plannen voor de ruimtelijke ontwikkeling in Nederland. Zo hebben de
ANWB, de AVBB (Algemeen Verbond Bouwbedrijf), de Vereniging Natuur-
monumenten en VNO-NCW een alliantie gevormd om nieuwe wegen voor de
verdere ruimtelijke ontwikkeling van Nederland te verkennen, waarbij water een
belangrijke rol speelt.51
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de waterschappen. De provincies zijn echter op dit gebied terughoudend en stellen als

voorwaarden dat de vorming van all-in waterschappen in een verder stadium is en dat

provincies de zogenaamde Gewenste Grond- en Oppervlaktewaterregimes (GGOR’s) hebben

opgesteld (de bedoeling is dat in 2002 alle provincies het GGOR hebben vastgesteld).
50 E.H. Togtema en A.W. van Dijk, ‘Waterschappen, bestuur en financiering. Functionele

organisatie vraagt om functioneel bestuur’, in: Provincie en Gemeente, april 2001, p. 14.
51 In de nota Ruimtelijke ontwikkeling in Nederland.: samen, anders, beter (2001) bepleiten
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Deze maatschappelijke organisaties hebben kritiek op de manier waarop de
overheid het nieuwe waterbeleid vormt geeft: de overheid zou belanghebben-
den en partners te weinig betrekken bij de ontwikkeling van beleid.52 De Raad
vindt de belangstelling van de maatschappelijke organisaties voor waterbeleid een
goede ontwikkeling. Voor de Raad staat echter buiten kijf dat de samenwerking
tussen maatschappelijke groeperingen en de waterschappen niet mag conflicteren
met de afwegingen die door een algemeen bestuur gemaakt worden. 

Op deze plaats dienen ook de recente voorstellen van de Unie van Waterschappen
(UvW) te worden vermeld betreffende de bestuurlijke en financiële structuur van
waterschappen.53 Een belangrijk uitgangspunt bij deze voorstellen is dat de UvW
vasthoudt aan de aloude trits ‘belang-betaling-zeggenschap’: wie meer belang
heeft moet meer betalen maar heeft ook meer te zeggen in het waterschapsbestuur.
Een ander belangrijk uitgangspunt bij de recente voorstellen van de UvW is dat de
‘eigen belasting’ van waterschappen gehandhaafd wordt. 
De Raad vindt de voorstellen van de UvW waardevol in de zin dat het demo-
cratisch gehalte van waterschappen en daarmee het maatschappelijk draagvlak
vergroot kunnen worden en in de zin dat zowel de verkiezingen als de water-
schaps belastingen voor de burger/belastingbetaler eenvoudiger en transpa-
ranter worden. Ten principale plaatst de Raad wel kanttekeningen bij de UvW-
voorstellen. Het betreft dan met name het handhaven van het onderscheid
tussen algemene en specifieke belangen. Met o.a. Toonen kan gesteld worden
dat “water en waterhuishouding in de Nederlandse verhoudingen een collectief
goed van algemeen belang zijn. Collectieve goederen van algemeen belang zijn
van iedereen en dus heeft, onder normale omstandigheden, niemand er in het
bijzonder belang bij dat goed te beschermen.54”

5.2 
Provincies: versterking van de regierol
Provincies nemen als ‘bestuurlijk kraakbeen’ een sleutelrol in bij het voeren van
‘gebiedsgericht, integraal en interactief’ beleid. Wat betreft het provinciale
omgevingsbeleid (ruimte, water en milieu) brengt het Rijksinstituut voor Integraal
Zoetwaterbeheer en Afvalwaterbehandeling (RIZA) deze rol treffend onder
woorden:
“Provincies nemen een sleutelpositie in bij de afstemming tussen ruimte, water
en milieu (...) Bij provincies ligt de opgave om de strategische, nationale nota’s
te concretiseren en te zorgen voor een basis voor doorwerking naar lagere
overheden (verticale afstemming). Daarnaast stemmen zij het beleid van de
verschillende beleidsvelden op elkaar af (horizontale afstemming).55” 
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In de praktijk hanteren provincies verschillende modellen om de beleidsvelden
ruimte, water en milieu op elkaar af te stemmen. Globaal gesproken gaat het
om drie modellen: het klassieke ‘haasje-over-model’, het synchronisatiemodel
en het integratiemodel.56

Om de samenhang van de provinciale plannen te bevorderen is wettelijk
voorgeschreven dat het zogenaamde ‘haasje-over-model’ wordt gehanteerd.
Hierbij wordt de vaststelling van een nieuw beleidsplan gebruikt om gewijzigde
inzichten tot uitdrukking te brengen, ook al betreft het een onderwerp uit een
andersoortig beleidsplan. De plannen volgen een eigen procedureel spoor en
bestaande bestuurlijke en ambtelijke schotten tussen de beleidsvelden hoeven
niet perse te worden geslecht.
Bij het synchronisatiemodel worden planprocedures en -termijnen zoveel moge-
lijk gelijk geschaald. De plannen van de verschillende beleidsvelden blijven
bestaan. De inhoud van de plannen kan in samenhang geformuleerd worden, met
behulp van bijvoorbeeld een gemeenschappelijke visie of een koepelhoofdstuk of
een aparte koepelnotitie. Er is samenwerking op bestuurlijk en ambtelijk niveau.
Bij het integratiemodel is er sprake van een integraal omgevingsplan voor
ruimte, water en/of milieu, met één procedure. Dit model vereist vergaande
ambtelijke en politieke samenwerking.
Alle drie de afstemmingsmodellen worden in de praktijk toegepast. Noord-
Holland, Noord-Brabant, Friesland en Utrecht hanteren het ‘haasje-over-
model’, Utrecht kent een koepelnotitie die de hoofdkoers bevat voor de diverse
beleidsvelden, Zeeland (gedeeltelijk), Gelderland en Overijssel stemmen af
volgens het synchronisatiemodel terwijl het integratiemodel gebruikt wordt
door de provincies Zuid-Holland (gedeeltelijk), Drenthe, Flevoland, Groningen
en Limburg.57

De provincies hebben nog andere mogelijkheden om water beter te integreren in
de beleidspraktijk. Zo zouden de provincies58 beter gebruik kunnen maken van
hun recht de goedkeuring aan bestemmingsplannen te onthouden als water-
aspecten onvoldoende zijn meegewogen. Daarnaast zouden provincies actualisatie
moeten afdwingen, en dus geen vrijstelling moeten verlenen van actualisatieplicht
na tien jaar. Dit geldt ook voor de art. 19-projecten van gemeenten met een
ondeugdelijke ruimtelijke onderbouwing. 
Het college van Gedeputeerde Staten kan ook indien bovengemeentelijke
belangen dat verordenen (wat snel het geval is bij water), dwingen een
bestemmingsplan vast te stellen en daarbij inhoudelijke aanwijzingen te geven. 
Provincies stellen zelf streekplannen op. Door zelf ‘natte’ streekplannen op te
stellen kan de provincie een kader formuleren waaraan de bestemmings-
plannen van gemeenten getoetst kunnen worden. 

/39/

56 Bij de beschrijving van de drie genoemde afstemmingsmodellen is dankbaar gebruikgemaakt

van het RIZA rapport 2001.009 (Afstemming en opsplitsing, Lelystad, 1 maart 2001).
57 Idem, p. 9.
58 A. van Hall, ‘Liever waterkans dan watertoets’, in: Het Waterschap, 2001/9, p. 433-440.



5.3 
Gemeenten geven water een plaats
Gemeenten zijn verantwoordelijk voor het inpassen van de waterfunctie binnen
stedelijke gebieden. De trits vasthouden-bergen-afvoeren zorgt voor nieuwe
uitdagingen in de stedelijke gebieden op het gebied van waterbeheer (het
afkoppelen van regenwater van het rioleringssysteem is hiervan een goed
voorbeeld). 

Gemeenten zijn door hun bevoegdheden op het gebied van ruimtelijke ordening
een (mogelijk) belangrijke partner in het totstandkomen van integraal waterbeleid.
Volgens Van Hall59 zijn gemeenten onmisbaar voor de implementatie van een
goed waterbeleid: “Gemeenten hebben in het spoor van de ruimtelijke ordening
als enige de beschikking over een bindend plan. Bij gebruikmaking van de
mogelijkheden van dat plan kunnen zij op verschillende momenten met water-
belangen rekening houden; bij de in vulling van het begrip ‘goede ruimtelijke
ordening’, bij het verplichte overleg met waterschappen bij de voorbereiding
van het bestemmingsplan en het structuurplan en bij het rekening houden met
de ingebrachte zienswijzen.” Het gemeentelijk bestemmingsplan kan dus een
belangrijk instrument zijn om water integraal in te passen.

Verschillende gemeenten geven vorm aan het integraal waterbeleid door het op-
stellen van waterplannen. Deze zijn (voornamelijk) van toepassing op het stedelijk
gebied. Overigens zijn gemeenten niet verplicht een waterplan op te stellen. 

Op het gebied van het watersysteem binnen gemeenten en in het bijzonder
binnen stedelijk gebied, spelen verschillende actoren een rol. Elementen van
het watersysteem zoals het grondwaterpeil en de kwaliteit van oppervlakte-
water zijn van invloed op het stedelijk gebied. De verantwoordelijkheden zijn
echter niet duidelijk verdeeld. Door de onduidelijke verdeling van verantwoor-
delijkheden is het moeilijk de juiste dekkingsgrond voor wateractiviteiten te
bepalen. 

Ook de lastenverdeling van nieuwe initiatieven die het gevolg zijn van de
WB21-doelstellingen is niet duidelijk. Gemeenten hebben bijvoorbeeld geen
financieringsinstrument voor ontwateringsvoorzieningen. Dit compliceert de
inspanningen van gemeenten om hemelwater af te koppelen van het riolerings-
systeem. 
Het afkoppelen van hemelwater van het rioleringsstelsel betekent een
verandering van de verhouding watersysteem-waterketen. Het hemelwater, dat
in stedelijke gebieden voornamelijk tot de waterketen behoort, wordt dan een
onderdeel van het watersysteem. Hierdoor kan het principe ‘de vervuiler
betaalt’ een prominentere rol gaan spelen in de dekking van de kosten voor de
waterketen. 
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5.4 
De waterketen
In de waterketen zijn waterbedrijven, de gemeente en het waterschap actief
(formeel ook de provincie, die is verantwoordelijk voor de zuivering, maar dit
ligt de facto in handen van de waterschappen). De waterbedrijven zuiveren
water voor consumptie en distribueren dit, de gemeente is verantwoordelijk
voor de riolering en het waterschap voor de zuivering van afvalwater. 
Bij de uitvoering van deze taken lopen vooral de gemeenten tegen de afbakenin-
gen van verantwoordelijkheden in de waterketen aan. De gemeenten constateren
dat de verschillende verantwoordelijkheden binnen de waterketen tot ondoelma-
tigheid leiden (problemen bij streven naar intern integraal waterbeheer). De
verdeling van verantwoordelijkheden leidt tot veel coördinatie die niet overal
vlekkeloos verloopt.
De VNG heeft dan ook bezwaar tegen de vanuit het ministerie van V&W
voorbereide wetgeving waarin de zorgplicht voor de zuivering van rioolwater de
exclusieve wettelijke verantwoordelijkheid van waterschappen wordt. In de VNG-
discussienota ‘Gemeenten geven water een plaats’60 worden de mogelijke ge-
volgen van dit besluit op een rijtje gezet. Het voornaamste bezwaar van de VNG
tegen het wetsvoorstel is dat wanneer dit voorstel wordt aangenomen de water-
schappen verantwoordelijk zijn voor zowel uitvoering, vergunningverlening als
toezicht. Deze ontwikkeling staat haaks op landelijk beleid waar juist wordt ge-
streefd naar een scheiding van verschillende taken en bevoegdheden (naar aan-
leiding van de kaderstellende visie op toezicht hebben verschillende ministeries
een duidelijke scheiding aangebracht tussen beleid, uitvoering en toezicht). 

Een voorstel problemen binnen de waterketen op te lossen is het instellen van
een afvalwaterbedrijf of een waterketenbedrijf. Het Rathenau Instituut stelt in
zijn rapport ‘Het blauwe goud verzilveren’:61 “Met het oog op zowel kosten-
besparing als duurzaamheid is het te overwegen de weg vrij(er) te maken voor
de ontwikkeling van waterketenbedrijven, gericht op de exploitatie van
drinkwater, riolering en waterzuivering. Daarmee ontstaat een meer helder
onderscheid tussen de verantwoordelijkheid voor watersystemen en voor de
exploitatie van waterketens.”
In het rapport ‘Het blauwe goud verzilveren’ worden er nog twee
aanbevelingen in het licht van het instellen van waterketenbedrijven gedaan:
- De zeggenschap over waterketenbedrijven moet in handen blijven van

overheden.
- De aanbeveling van de Commissie Togtema om een heldere scheiding aan te

brengen tussen de financiering van het watersysteembeheer en van het
waterketenbeheer zou moeten worden overgenomen.
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Een vaak genoemd voorbeeld op dit gebied is de DWR (Dienst Waterbeheer en
Riolering in Amsterdam); zij zorgt voor zowel rioolbeheer als zuivering
(afvalwaterbedrijf).

De Raad wil ook aandacht besteden aan de verhouding tussen de waterketen en
het watersysteem. Voor de waterketen en het watersysteem gelden andere
rationaliteiten. Terwijl voor de eerste een bedrijfsmatige rationaliteit van
toepassing is, oftewel een zo goed mogelijk product (drinkwater of zuivering)
tegen zo laag mogelijke kosten, is de rationaliteit van het watersysteem een
beleidsmatige: de kwaliteit en kwantiteit van water. Gezien dit verschil vindt
de Raad dat het watersysteem leidend moet zijn. Dit wil zeggen dat bij het
opstellen van het deelstroomgebiedsplan/watersysteembeleid, de activiteiten
binnen de waterketen expliciet worden meegenomen. De actor(en) in de water-
keten zullen de beleidsvoornemens die in het deelstroomgebiedsplan genoemd
worden moeten uitvoeren. Zodoende kunnen de doelstellingen die hierin vast-
gelegd zijn doelmatiger gehaald worden. Als voorwaarde stelt de Raad wel dat
de actor(en) in de waterketen kunnen participeren in het opstellen van het
deelstroomgebiedsplan. 

5.5
Scenario’s voor een ‘waterschapsdemocratie nieuwe stijl’
Het traditionele, functionele karakter van het waterschap en de waarborg-
democratie die daarbij hoort, is onder druk komen te staan door een aantal
ontwikkelingen, met name de schaalvergroting en de toenemende
veralgemenisering. 

Schaalvergroting
Door de schaalvergroting van waterschappen is het personenstelsel onder grote
druk komen te staan. Omdat de persoonlijke bekendheid van een kandidaat
meestal niet toereikend is om voldoende kiezers te bereiken, is men sterker
afhankelijk geworden van belangengroepen en andere organisaties. Enerzijds
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DWR voert in het gebied van de Utrechtse Heuvelrug tot in de stad
Amsterdam taken uit op het gebied van kwaliteit en kwantiteit van het
oppervlaktewater, het beheren van vaarwegen, sluizen en dijken en het
zuiveren van afvalwater. Deze taken worden uitgevoerd in opdracht van het
hoogheemraadschap Amstel, Gooi en Vecht (AGV). Daarnaast werkt DWR
in opdracht van de gemeente Amsterdam aan de riolering en het ondiepe
grondwater. Bij DWR werken ongeveer 1000 mensen. 
Het hoogheemraadschap AGV, een van de grootste in Nederland, is in 1997
opgericht door de provincies Noord-Holland, Utrecht en Zuid-Holland en is
ontstaan uit een fusie tussen het zuiveringsschap Amstel-Gooiland en het
hoogheemraadschap Amstel en Vecht. Voor de feitelijke uitvoering van de
taken van het hoogheemraadschap is een unieke oplossing bedacht door de
oprichting van een stichting: de Dienst Waterbeheer en Riolering (DWR).



omdat via de leden van deze organisaties steun voor een kandidatuur kan worden
gemobiliseerd. Anderzijds omdat de kandidaat zich via een organisatie
inhoudelijk kan profileren bij de kiezer: ‘een stem op deze kandidaat betekent dat
de uitgangspunten van deze organisatie in het waterschapsbestuur zullen door-
klinken’. Als kandidaten eenmaal verkozen zijn, is de rol van deze organisaties en
partijen niet uitgespeeld. Wie zich als kandidaat heeft geprofileerd als lid van een
organisatie, zal zich om geloofwaardig te blijven als bestuurslid op eenzelfde
wijze moeten profileren.62 Het oordeel van de achterban zal zo altijd (direct of
indirect) een rol spelen bij de oordeelsvorming, hetgeen ertoe leidt dat het water-
schapsbestuur hoe langer hoe meer gepolitiseerd wordt. Naast de belangen van de
verschillende categorieën, treden ook meningsverschillen tussen belangen-
organisaties nadrukkelijk op de voorgrond. Verder doen belangenorganisaties ook
op een andere manier de betekenis van de categoriale indeling verminderen. Door
in meerdere categorieën kandidaten te stellen hebben met name landbouw-
organisaties en milieu- en natuurorganisaties een nieuwe politieke scheidslijn in
het waterschapsbestuur geïntroduceerd die haaks staat op die tussen belangen-
categorieën. Hiermee wordt een manier van politiek bedrijven tot ontwikkeling
gebracht die meer bij algemene besturen past, dan bij een functioneel bestuur.

Veralgemenisering
Integraal waterbeheer behelst een verandering van relaties tussen water-
schappen en hun maatschappelijke en bestuurlijke omgeving. Integraal water-
beheer betekent dat de oriëntatie op de functie van het waterschap breed is,
zodat de samenhang van watermanagement met het milieu- en ruimtelijke
ordeningsbeleid goed in beeld komt.63 De relaties van het waterschap met
andere organisaties en overheden komen hierdoor nadrukkelijker in beeld. De
bestuurlijke verhoudingen in het watermanagement zijn als gevolg hiervan
volop in beweging. Zolang de bestuurlijke verhoudingen in het water-
management nog onhelder zijn, bestaat er ook onduidelijkheid over de
rolopvatting van het waterschapsbestuur. Er ontstaat hierdoor ruimte om de
grenzen van het functioneel bestuur wat op te rekken, hetgeen in de ogen van
enkele betrokkenen ook gebeurt.64 Het gaat dus eigenlijk om de vraag hoe
functioneel en taakgericht het waterschap eigenlijk nog is. Behelst integraal
watermanagement voor waterschappen een taakverbreding, of alleen maar een
andere manier van besturen? Het is hierdoor niet altijd helder wat ‘eigenlijke’
en ‘oneigenlijke’ waterschapstaken zijn. Is het aanleggen van ecologische
verbindingszones een waterschapstaak of niet? In waterschapsbesturen kunnen
de conflicten hierover hoog oplopen. 
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Feit is, dat nieuwe beleidsthema’s als verdroging, natuurwaarden en stedelijk
water hun intrede doen in waterschappen. Beleidsthema’s, die waterschaps-
bestuurders vaak voor strategische vragen stellen. De traditionele taakopvatting
van waterschapsbestuurders is hierdoor onder druk gekomen. Behalve controle
en toezicht op de taakuitvoering, wordt van waterschapsbestuurders tegen-
woordig ook verlangd dat zij meedenken over ontwikkelingen en de belangen die
hiermee gemoeid zijn afwegen. Met deze nieuwe – meer strategische – taken,
groeit de noodzaak het beleid van het waterschap duidelijker en breder te
legitimeren. De complexiteit van het kiesstelsel (dat nooit eenvoudig is geweest)
en de onmogelijkheid dit uit te leggen aan de belanghebbende burgers, wordt
hierdoor ineens een probleem. Pleidooien voor een duidelijker profilering van
(kandidaat-) waterschapsbestuurders (al dan niet via de invoering van een lijsten-
stelsel bij de verkiezingen) moeten vooral in dit licht worden bezien. 

Deze veranderingen als gevolg van de schaalvergroting en veralgemenisering
stellen het functioneel karakter van het waterschapsbestuur en het type
legitimatie dat daarbij hoort op verschillende manieren op de proef. De
problemen die hiermee verbonden zijn, kunnen op verschillende manieren
tegemoet worden getreden. 

De eerste oplossingsrichting kan worden gevonden in het veranderen van het
verkiezingsstelsel en de verkiezingssystematiek. Democratische representatie en
legitimatie worden zo meer toegesneden op het veranderde karakter van het
waterschap. De instrumentele betekenis van democratie – het organiseren van
zeggenschap voor belanghebbenden – wordt hier centraal gesteld. Institutionele
aanpassingen als de invoering van een lijstenstelsel zijn hierbij de meest voor de
hand liggende opties. Het is overigens de vraag of deze vernieuwingen kans van
slagen hebben. Daarbij wordt erop gewezen dat het waterschap altijd een
organisatie zal blijven die verder van de ingelanden af staat dan bijvoorbeeld de
gemeente tot de inwoners. Een inwoner op 5-hoog in de stad heeft een minder
zichtbaar belang bij het waterschap dan bijvoorbeeld een agrariër die voor zijn
bedrijfsvoering afhankelijk is van de juiste grondwaterstand. Het zou zo bezien
weinig zin hebben de categorie ingezetenen ‘koste wat kost’ bij het water-
schapsbestuur te betrekken. Behalve zinloos, zouden vernieuwingen van de
verkiezingssystematiek volgens sommigen op termijn zelfs schadelijk kunnen
zijn.65 Omdat hiermee afbreuk zou worden gedaan aan het apolitieke karakter
dat eigen is aan de functionele democratie van waterschappen, zou het eigen-
standige karakter van het waterschap – de mate waarin het zich onderscheidt
van algemene democratieën – in gevaar kunnen komen.

Bij de tweede oplossingsrichting gaat het meer om de strategische betekenis van
democratie: de gewenste relatie met de maatschappelijke en bestuurlijke
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omgeving. Het gaat hierbij om de vraag of de onduidelijkheden in de verhouding
van het waterschap met andere overheden kunnen blijven voortbestaan, of dat de
functionele identiteit van het waterschap moet worden geaccentueerd. Zoals
Toonen in het IPO-preadvies opmerkt, is de discussie over het vertegenwoordi-
gingsstelsel en de verkiezingssystematiek voor een belangrijk deel terug te
voeren op deze laatste strategische vraag: “(...) een groot deel van de gemobili-
seerde onvrede over de bestuurssamenstelling van het waterschap heeft feitelijk
te maken met het gebrekkig of niet functioneren van het ‘partnerschap’ tussen
waterschap, provincies en gemeenten, waardoor bestaande bestuurlijke frustra-
ties een andere uitweg zoeken”.66 Het preadvies aan het IPO roept op tot een
bestuursakkoord tussen de waterschappen en hun partners, waarin afspraken
worden gemaakt over ieders rol in het watermanagement. Onduidelijkheden over
het functionele karakter van het waterschapsbestuur kunnen zo worden wegge-
nomen. Het accentueren van de functionele identiteit van het waterschap wil
overigens niet zeggen dat het waterschap zich moet ontwikkelen tot een verzelf-
standigde uitvoeringsorganisatie die zich beperkt tot technisch-operationele
taken. Integraal waterbeheer vergt immers een ander type functioneel bestuur.
Waar het functioneel bestuur van het waterschap eerst betrekking had op een
afgebakende taak die vanuit een beperkt aantal belangen werd verricht, kan het
nu worden gezien als een taak- en expertisegericht onderdeel van de algemene
overheidstaak ten aanzien van de waterhuishouding.67 Het waterschap is in deze
een coproducent die kennis over watersystemen inbrengt in ruimtelijke
ordenings-, milieu- en andere beleidsvormingsprocessen.

‘Waterschapsdemocratie nieuwe stijl’: vier scenario’s
Als het gaat om de toekomst van het waterschapsbestel zijn twee fundamentele
keuzes mogelijk. De eerste keuze betreft de ontwikkeling van de waterschaps-
democratie en gaat om de vraag of de bestaande verkiezingssystematiek wordt
aangepast aan het veranderde karakter van het waterschap en hoe dat moet
gebeuren. De tweede keuze heeft betrekking op het karakter van het water-
schapsbestuur, en is er een tussen veralgemeniseren – het oprekken van de
grenzen van het functioneel bestuur – en het opnieuw accentueren van de
functionele identiteit van het waterschap. Samengevoegd leveren deze twee
keuzes vier verschillende ontwikkelingsscenario’s op:
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Ontwikkeling van bestuur en verkiezingsstelsel: vier scenario’s

a) Interactieve beleidsvoering
In het eerste scenario zet de veralgemenisering van het waterschap zich door. Het
waterschapsbestuur gaat hierdoor meer integrale en gebiedsgerichte trekken
vertonen, maar hier worden voor de systematiek van de waterschapsverkiezingen
geen consequenties uit getrokken. In plaats daarvan wordt de bestuursstijl
vernieuwd, en daarmee de wijze waarop besluitvormingsprocessen zijn ingericht.
Dit betekent de introductie van een responsieve en interactieve bestuursstijl
waarbij verschillende belanghebbenden nauw betrokken zijn bij de verschillende
fases van het beleidsproces. Het democratisch functioneren wordt zo niet electo-
raal, maar projectmatig georganiseerd. Afhankelijk van de aard en de schaal van
het project zijn hier maatschappelijke organisaties, bedrijven of individuele
burgers bij betrokken. In het soort democratie dat zo ontstaat, spelen verkiezingen
een bescheiden rol. Consensus tussen, en steun van uiteenlopende bedrijven en
maatschappelijke organisaties leggen meer gewicht in de schaal dan hoge
opkomstcijfers. De taakopvatting van waterschapsbestuurders is in dit scenario
geënt op het traditionele waarborgkarakter van de waterschapsdemocratie. Het
waterschapsbestuur beperkt zich tot controle en toezicht op het verloop en de
uitkomsten van beleidsprocessen; het meedenken en meebeslissen wordt aan de
belanghebbende burgers, bedrijven, organisaties en instellingen overgelaten. 

Een voordeel van deze ontwikkelingsrichting is dat binnen de bestaande
institutionele context antwoorden kunnen worden gevonden voor de gerezen
legitimatieproblemen als gevolg van schaalvergroting en veralgemenisering.
Het nadeel van dit scenario is dat de grenzen tussen het waterschap en andere
organisaties die actief zijn op het gebied van waterbeheer gemakkelijk kunnen
vervagen. Omdat er geen aandacht wordt besteed aan het versterken van de
identiteit van het waterschap, bestaat het gevaar dat het waterschapsbestuur
min of meer ‘oplost’ in zijn beleidsnetwerk. 

b) Invoering lijstenstelsel (of ‘provincialisering’)
Het tweede scenario gaat ervan uit dat het vertegenwoordigingsstelsel wordt
toegesneden op de schaalvergroting en veralgemenisering van het waterschap.
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Omdat het categoraal stelsel de kiezers te weinig duidelijkheid biedt, en door
nieuwe politieke tegenstellingen in het waterschap zijn relevantie heeft
verloren, wordt dit vervangen door een lijstenstelsel. Daarbij organiseren
groepen kiezers en kandidaten zich in bepaalde belangen als landbouw, natuur
en milieu en bedrijfsleven. Ook zou het mogelijk zijn dat de politieke partijen
hun intrede doen in het waterschapsbestuur. Een verdergaande ontwikkeling in
dit scenario zou zijn dat het waterschapsbestuur volledig wordt ingebed in de
provinciale democratie. Strategische keuzes en beslissingen worden dan
gelegitimeerd via de provinciale democratie, terwijl het waterschap zich als
een provinciaal zelfstandig bestuursorgaan beperkt tot operationele beslis-
singen. Aangezien het type democratie dat hier ontstaat in sterke mate (of zelfs
helemaal) overeenkomt met algemene ontwikkelingsdemocratieën, zou deze
ook met dezelfde maatstaven moeten worden beoordeeld. Het gaat hier dan
niet alleen om opkomstcijfers bij verkiezingen, maar ook om de mate waarin
de waterschapsdemocratie op een aansprekende en gezaghebbende manier
richting weet te geven aan ontwikkelingen in het waterbeheer. 

Het voordeel van dit scenario is dat op heldere en eenduidige manier een
antwoord wordt gegeven op de gerezen democratische vragen. De nieuwe water-
schapsdemocratie die hiermee ontstaat vertoont grote gelijkenissen met, of wordt
zelfs onderdeel van de algemene democratie waarmee de burger het meest
vertrouwd is. Het nadeel is dat het functionele karakter van het waterschap hier-
door op de achtergrond verdwijnt, met alle gevolgen van dien voor de verhou-
dingen met provincies en gemeenten. Een lijstenstelsel impliceert immers een
duidelijk onderscheid tussen groepen en organisaties, terwijl de functionele
kaders van het waterschapsbestuur hiervoor weinig ruimte laten. De aan dit
model inherente behoefte van groepen en organisaties zich te profileren, houdt zo
het gevaar in dat de grenzen van het functioneel bestuur worden opgerekt. 

c) Restauratie waarborgdemocratie
In het derde scenario staat niet de verkiezingssystematiek, maar het karakter van
het waterschap centraal. De functionele identiteit van het waterschap wordt hier
opnieuw gemarkeerd en geaccentueerd (eventueel in een bestuursakkoord met
andere overheden), waarmee de waarborgdemocratie – die bij dit functioneel
bestel past – weer gerestaureerd wordt. Zaken als maatschappelijk draagvlak en
democratische legitimiteit verdwijnen naar de achtergrond, net zoals de behoefte
het ingewikkelde vertegenwoordigingsstelsel aan de burgers uit te kunnen
leggen. Net zoals vroeger worden lage opkomstcijfers bij verkiezingen niet meer
als een probleem gezien. Burgers worden aangesproken op hun specifieke
betrokkenheid als belanghebbende, en niet als inwoner van een gebied.
Bestuurders worden beoordeeld op hun deskundigheid en de mate waarin zij
zorg dragen voor een doelmatige en doeltreffende uitvoering van taken, en niet
op hun visie en standpunten ten aanzien van het waterbeheer. Het gevolg hiervan
is dat het waterschapsbestuur (nog) minder tot de verbeelding van de bevolking
spreekt, niet in het minst omdat moeilijker aan te geven is welk direct belang het
waterschap voor de burger heeft. Omdat het voor (kandidaat-)bestuurders
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moeilijk zal zijn zich in een dergelijke waarborgdemocratie te profileren, zou de
categorie ingezetenen (weer) via de gemeenteraden gekozen kunnen worden.
Datzelfde zou ook overwogen kunnen worden voor de categorie gebouwd.68

Het voordeel van dit scenario is dat het zich richt op een van de problemen die ten
grondslag ligt aan de discussie over het democratisch tekort van waterschappen:
de onduidelijkheden over het functionele karakter van waterschappen. Het nadeel
is dat het weinig aandacht besteedt aan de relaties met bedrijven, instellingen en
organisaties en de gevolgen die de schaalvergroting van het waterschap hiervoor
heeft gehad. 

d) Revitaliseren waarborgdemocratie
Het laatste scenario gaat een stap verder dan het vorige. Behalve dat de kenmer-
ken van de waarborgdemocratie in ere hersteld worden, wordt ook geprobeerd de
democratische verankering van het waterschap aan te passen aan de gewijzigde
schaal van het waterschap en aan maatschappelijke veranderingen als onthiër-
archisering en individualisering. De traditionele waterschapsdemocratie krijgt op
die manier een eigentijdse vormgeving: toezicht, controle en verantwoording
worden opnieuw georganiseerd. Daarbij zou er bijvoorbeeld aan kunnen worden
gedacht waterschapsbestuurders voortaan te laten aanwijzen door vertegenwoor-
digers van (belangen)organisaties, instellingen en overheden. In plaats van
verkiezingen voor vertegenwoordigers van iedere categorie belanghebbenden,
zouden deze categorieën in het vervolg vertegenwoordigd worden door organisa-
ties die namens groepen belanghebbenden kunnen spreken, zoals landbouw-
organisaties, milieuverenigingen, natuurorganisaties, woningbouwverenigingen,
Kamers van Koophandel en eventueel gemeenten. Een reden om voor zo’n
indirecte vertegenwoordiging te kiezen, is dat de bekendheid met en de
toegankelijkheid van de genoemde organisaties, instellingen en overheden veel
groter zal zijn dan die van individuele waterschapsbestuurders. De afstand tussen
belanghebbende en bestuur, die door de veralgemenisering en de schaal-
vergroting van het waterschap is gegroeid, zou via deze intermediaire
organisaties kunnen worden overbrugd.

Net zoals bij het vorige scenario, is ook hier het voordeel dat tegemoet-
gekomen wordt aan de ontstane onduidelijkheden over het functionele karakter
van waterschappen. Een ander voordeel is dat tevens een oplossing gevonden
wordt voor de democratische problemen die als gevolg van schaalvergroting
zijn ontstaan. Het belangrijkste nadeel is dat deze nieuwe vormgeving van de
waterschapsdemocratie hoge eisen stelt aan bet vermogen en de bereidheid van
Rijk, provincie en waterschappen om te veranderen. Het leidt daarmee tot
nieuwe onduidelijkheden voor de beleidsomgeving van waterschappen, temeer
omdat de gevolgen van de nieuwe vormgeving van controle en verantwoording
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in het waterschapsbestuur (bijvoorbeeld door organisaties en instellingen)
moeilijk te voorspellen zijn. 

Het waterschap als interactieve waarborgdemocratie
De Raad beoordeelt de hier geschetste scenario’s vanuit de gedachte dat het
algemeen bestuur het primaat heeft boven het functioneel bestuur. In deze visie
geeft het algemeen bestuur de wettelijke, strategische en beleidsmatige kaders
aan waarbinnen de waterschappen hun taken uitoefenen. De Raad is van
mening dat waterschappen zich bij de uitoefening van taken moeten beperken
tot hun kerntaken: zorgen voor droge voeten en schoon water. Dit betekent dat
de functionaliteit van waterschappen geaccentueerd moet worden en daarmee
het karakter van waterschappen als waarborgdemocratie. Nu lijkt het er soms
op dat waterschappen door een bredere taakopvatting tenderen naar een vierde
bestuurslaag hetgeen ongewenste bestuurlijke drukte in het middenbestuur
creëert en vragen oproept over verdeling van bevoegdheden. De functionaliteit
van waterschappen is overigens tegenwoordig anders dan vroeger het geval
was: het gaat nu om zowel waterkwantiteit als -kwaliteit. Van moderne water-
schappen mag daarbij worden verwacht dat zij bij hun taakuitoefening
rekening houden met andere belangen en beleidsterreinen. Het gaat dan om
‘veralgemenisering’ in de zin van het hanteren van een brede blik waarmee
waterschapstaken worden uitgeoefend. De hier bedoelde brede blik kan tot
uiting komen in projectmatige samenwerkingsverbanden tussen waterschappen
enerzijds en medeoverheden, maatschappelijke organisaties, bedrijven en
individuele burgers anderzijds. In zo’n optiek spelen verkiezingen een onder-
geschikte rol. De projecten dienen te passen in de beleidsmatige kaders van het
algemeen bestuur, met name de provincie.
Terzijde kan worden opgemerkt dat bij een puur operationeel karakter van
waterschappen een ZBO-achtige structuur zou kunnen passen. Het zou dan
– zeker indien het beheersgebied van de waterschapsorganisatie binnen de
grenzen van een provincie ligt – een provinciaal ZBO zijn met een bestuur dat
onder toezicht van de provincie valt. In zo’n constructie zijn verkiezingen
overbodig en zal een ander stelsel van financiering gelden. De Raad beseft dat
dit slechts op de lange termijn een mogelijke optie zou kunnen zijn. 
Uitgaande van water als collectief goed én van de nieuwe wateropgaven, meent
de Raad dat het sowieso zinnig is het vraagstuk van de financiering van
waterschapstaken ten principale aan de orde te stellen. Hieronder geeft de Raad
op dit punt een voorzet. Hierbij gaat hij uit van waterschappen die als
medeoverheid een belangrijke taak hebben bij de realisering van integraal
waterbeleid.

5.6
Specifieke belangen, algemene belangen en solidariteit
Het verdient volgens de Raad overweging, wat betreft de bekostiging van het
watersysteembeheer, toe te werken naar een stelsel dat gebaseerd is op het
solidariteitsbeginsel. De Raad onderbouwt zijn pleidooi als volgt.
In de adviesaanvraag aan de Raad komen bij twee vragen financiële aspecten
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aan de orde. In de eerste vraag wordt gevraagd op welke wijze het kosten-
vraagstuk (hoogte en verdeling) een rol kan spelen bij de bestuurlijke
oplossing van problemen en knelpunten. In de derde vraag wordt gewezen op
de eventuele rol van de afzonderlijke financieringsbronnen bij het bereiken van
een integrale ruimtelijke aanpak waarbij water wordt gekoppeld met andere
sectoren/belangen zoals natuur, recreatie en milieu.
De uitgaven voor het waterbeleid komen bij alle overheden voor, het Rijk, de
provincies en de gemeenten. Volgens CBS-gegevens belopen de totale uitgaven
van de decentrale overheden voor water bijna ƒ 6 mld. Ruim ƒ 4 mld heeft
betrekking op waterkwaliteit, bijna gelijkelijk verdeeld over gemeenten en
waterschappen. Aan waterkering, waterbeheersing, vaarwegen69 en niet te
splitsen uitgaven geven die overheden ruim ƒ 1,8 mld uit. Tweederde van deze
uitgaven wordt door de waterschappen gedaan, terwijl het aandeel van de
gemeenten hierin beperkt blijft. De werkelijk aan water gerelateerde uitgaven
zijn hoger, omdat een deel van deze uitgaven – gedacht kan daarbij worden aan
de aanleg en onderhoud van waterlopen en vijvers – onder andere begrotings-
functies worden verantwoord. Uit dit alles blijkt dat de waterschappen bij de
aan water gerelateerde uitgaven een prominente plaats innemen.
De aan water gerelateerde uitgaven die de provincies en gemeenten doen,
vormen een onderdeel van de financiële verhoudingen tussen het Rijk en
respectievelijk de provincies en de gemeenten. Voor de waterschappen geldt de
regel dat, afgezien van enige specifieke uitkeringen, de kosten van de water-
schappen volledig worden gedekt door eigen inkomsten. 
De Raad is van mening dat de waterschappen ook binnen de nieuwe opdracht
omtrent het waterbeleid als autonome overheden een belangrijke rol dienen te
blijven vervullen. Wel dient de vraag beantwoord te worden of de huidige
wijze van bekostiging van de waterschapstaken voldoende garanties biedt voor
een effectieve uitvoering van het noodzakelijke waterbeleid.
De huidige wijze van bekostiging is gebaseerd op de eeuwen bestaande situatie
dat de belangen van een waterschap niet de grenzen van het territoir
overschrijden en andersom dat het waterschap op enkele uitzonderingen na
geen rekening behoeft te houden met belangen van buiten het eigen territoir. In
zo’n situatie ligt een bekostigingswijze waarbij ieder waterschap door middel
van het heffen van belastingen in zijn behoefte aan dekkingsmiddelen voorziet,
voor de hand. Ook het feit dat, afgezet tegen de eeuwenoude historie van de
waterschappen, tot voor kort de omvang van de waterschapsheffingen beperkt
in omvang bleef en daardoor nauwelijks een inbreuk vormde op de door het
Rijk gevoerde inkomenspolitiek, maakte een andere wijze van bekostiging niet
strikt noodzakelijk.

De Raad ziet een aantal ontwikkelingen dat een fundamentele bezinning op de
toekomstige bekostiging van de waterschappen rechtvaardigt. In de eerste
plaats is een adequate waterhuishouding geëvolueerd van groepsbelangen op
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een beperkt territoir tot een algemeen belang van een territoir dat zelfs de
landsgrenzen overschrijdt. 
Hieruit volgt in de tweede plaats dat afzonderlijke waterschappen te maken
kunnen krijgen met kosten die gemaakt dienen te worden ten behoeve van
belangen van buiten het eigen territoir, terwijl andersom bepaalde waterschap-
pen zullen kunnen profiteren van uitgaven die door anderen worden gemaakt.
Een verevening van kosten en belastingcapaciteit ligt dan in de rede. Niet
alleen gezien vanuit een rechtvaardige verdeling van lasten, maar ook met het
oog op een effectieve besteding van de beschikbare middelen.
In de derde plaats wordt de noodzaak tot verevening groter naarmate de
omvang van de met de uitvoering van het waterbeleid gemoeide middelen
groter wordt.

De Raad is van mening dat, gelet op het voorgenomen waterbeleid, een
fundamentele herziening van de bekostiging van de waterschappen nodig is.
Met andere woorden, er dient een financiële verhouding te komen die gericht is
op egalisatie van kosten en middelen. Vragen zoals de mate van egalisatie, de
wijze waarop die egalisatie gestalte moet krijgen en plaats en omvang van het
eigen belastinggebied daarin, zijn pas te beantwoorden indien meer helderheid
bestaat over de bestuurlijke verhoudingen en de inhoudelijke doelstellingen
nader zijn geformuleerd. Zonder eerst de fundamentele kwestie op te lossen
heeft het weinig zin thans nader in te gaan op de mogelijke vormgeving van de
toekomstige financiële verhouding rond de waterschappen. Om dezelfde reden
is het niet mogelijk uitspraken te doen over een herziening van het belasting-
gebied van de waterschappen. Dergelijke vraagstukken liggen meer op het
terrein van de Raad voor de financiële verhoudingen. De Raad wijst er wel op
dat de effectiviteit van beleid wordt bepaald door een goede combinatie van de
bestuurlijke en financiële verhouding. De gedachtevorming en besluitvorming
dienen daarom in onderling verband te verlopen.

5.7
De schaal van water(-beleid, -beheer en -bestuur)
In zekere zin wordt het waterrelevante politiek-bestuurlijke krachtenveld
alsmaar overzichtelijker: het aantal waterschappen neemt door samen-
voegingen vrij snel af. Waren er in 1974 nog 800 waterschappen, anno 2000 is
dit aantal geslonken tot 57. Met deze – ook door Rijk en provincies gewenste –
schaalvergroting zijn de expertise en de bestuurlijke slagkracht van waterschap-
pen gegroeid. In dezelfde periode nam – door gemeentelijke herindelingen –
ook het aantal gemeenten af, van 843 tot 537.
In deze dynamische omgeving willen provincies een regisserend en
coördinerend middenbestuur zijn. Het is de vraag of dit met de huidige
provincieschaal goed te realiseren is. Onlangs zette de Commissaris van de
Koningin in Zuid-Holland, de heer Franssen, het vraagstuk van de provinciale
schaal (weer) op de agenda. In de ‘Staatscourant’ van 18 juli 2001 hield hij een
pleidooi voor provinciale schaalvergroting:
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“De maat van de provincies bleek goed te zijn toegesneden op anderhalve
eeuw gedecentraliseerde eenheidsstaat. Die eenheidsstaat staat echter nu – aan
het begin van de 21e eeuw – onder zware druk. En daarmee ook de provinciale
maat.”

De Commissaris van de Koningin in Zuid-Holland ondersteunt zijn pleidooi
als volgt. Enerzijds zijn het vooral de steden die steeds meer bestuurlijke
autonomie claimen en verkrijgen. Anderzijds is er het proces van Europese
eenwording dat de rol van (zelfbewuste) regio’s, die over het algemeen veel
groter zijn dan onze provincies, stimuleert. “En ten slotte is het de centrale
overheid die steeds meer tot het inzicht komt dat majeure sturingsopgaven rond
ruimte, water, wegen en sociaal-economische ontwikkeling vragen om een
samenhangende aanpak op regionaal niveau.”

In lijn met het betoog van de Commissaris van de Koningin in Zuid-Holland
pleitte IPO-voorzitter Van Kemenade in zijn jaarrede onlangs voor vijf lands-
delen in plaats van twaalf provincies. Dit vanwege ruimtelijke, economische en
sociaal-culturele argumenten. Door provinciefusies zouden regio’s ontstaan die
gelijkwaardiger zijn aan andere bestuurlijke regio’s in Europa. Een provinciale
schaalvergroting zou – aldus de IPO-voorzitter – gepaard moeten gaan met een
versterking van de bestuurlijke positie door een uitbreiding van de bevoegd-
heden, door de huidige gedeconcentreerde rijksdiensten (bijvoorbeeld van
Rijkswaterstaat, Landbouw of VROM) onder gezag van de provincies te
plaatsen en door de grootstedelijke gebieden niet provincievrij te maken.70

Ook de Unie van Waterschappen (UvW) mengt zich in deze discussie.71 In zijn
jaarrede stelde de voorzitter van de UvW onlangs dat grotere waterschappen
om grotere provincies vragen, en dat wanneer het één een feit is, het andere
niet kan achterblijven. Hij komt tot zijn pleidooi na de constatering dat van het
Rijk, de provincies en de gemeenten het middenbestuur de meest voor de hand
liggende partner voor samenwerking met de waterschappen is. “Als ergens de
inbedding van onze taakuitoefening in het algemeen bestuur thuis hoort, dan is
het wel bij de provincies en niet bij het Rijk, zoals door sommigen wel wordt
betoogd, en zeker ook niet bij nieuw op te richten bestuursorganen van
stedelijke regio’s”, aldus de UvW-voorzitter.

Zonder een keuze te maken voor de meest wenselijke schaal van provincies,
meent de Raad dat er een aanleiding zou kunnen zijn om het vraagstuk van de
schaal van de provincie te agenderen voor politiek-bestuurlijke discussies. De
Raad merkt hierbij op dat alleen ‘water’ volgens hem geen rechtvaardiging kan
bieden voor provinciale opschaling.
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6.
Conclusies en aanbevelingen

6.1
Van wateropgaven naar organisatie en beleid
De nieuwe opgaven van het Nederlandse waterbeleid zijn met name geformuleerd
in het eindrapport van de Commissie Waterbeheer 21e eeuw (WB21) en in de
Europese Kaderrichtlijn Water (EKRW). Beide richtinggevende documenten zijn
in conceptueel opzicht complementair in de zin dat WB21 vooral betrekking heeft
op de waterkwantiteit – zie de trits vasthouden, bergen, afvoeren – en de EKRW
op de waterkwaliteit: het realiseren van milieudoelstellingen staat hier centraal. In
de Vijfde Nota Ruimtelijke Ordening 2000/2020 worden de doelstellingen van
waterkwantiteitsbeleid en waterkwaliteitsbeleid aan elkaar gekoppeld door aan het
waterbeleid drie doelstellingen toe te kennen: het vergroten van de veiligheid, het
beperken van de wateroverlast en het veiligstellen van de zoetwatervoorraad.
Daarbij wordt een groot gewicht toegekend aan de kwaliteit van het water, de
betekenis van het water als publiek domein en aan de mogelijkheden die het water
biedt om Nederland mooier te maken.
De Raad onderschrijft dat het belang van water – zowel in kwalitatief als in
kwantitatief opzicht – beter dan tot nu toe het geval is naar voren moet komen
in de organisatie en het beleid van de overheden die taken en bevoegdheden
hebben op het terrein van integraal waterbeleid.
De Raad ziet hierbij water niet als het maar als een ordenend principe, dat
afgewogen moet worden tegen andere belangen zoals natuur, recreatie, wonen
en werken. Soms – bijvoorbeeld wanneer de veiligheid in het geding is – is
water een ‘hard’ ordenend principe waarmee niet gemarchandeerd kan worden.
Meestal echter is er een afwegingsruimte.
Een centraal uitgangspunt voor de Raad bij de vormgeving van integraal water-
beleid is het primaat van het algemeen bestuur boven het functioneel bestuur.
Het algemeen bestuur geeft de wettelijke, strategische en beleidsmatige kaders
aan waarbinnen de waterschappen hebben te werken. Het functionele karakter
van waterschappen dient bewaakt en geaccentueerd te worden. Nu lijkt het er
soms op dat waterschappen door een bredere taakopvatting opschuiven in de
richting van een vierde bestuurslaag. Dit is een ongewenste ontwikkeling.
Waterschappen zouden zich in hun taakuitoefening moeten concentreren op hun
kerntaken: zorgen voor droge voeten en schoon water. Hiermee is overigens wel
aangegeven dat het tegenwoordig om een andere functionaliteit gaat dan
vroeger: het gaat nu om waterkwantiteit én waterkwaliteit. Bovendien wordt van
waterschappen tegenwoordig verwacht dat zij bij hun taakuitoefening rekening
houden met andere beleidsterreinen en belangen: de blik waarmee de water-
schapstaken worden uitgeoefend is verbreed. Het moderne waterschap is
idealiter een taak- en expertisegericht onderdeel van de algemene overheidstaak
ten aanzien van de waterhuishouding: “het waterschap is in deze een
coproducent die kennis over watersystemen inbrengt in ruimtelijke ordenings-,
milieu- en andere beleidsvormingsprocessen.”72

De Raad ziet het waterschap als interactieve waarborgdemocratie.
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6.2
Bestuurlijke organisatie
Zou men de ruimtelijke ordening nog wel kunnen inrichten op basis van het
ideale integrale waterbeleid, bij de bestuurlijke indeling is dat – zeker op de
korte termijn – niet mogelijk en niet wenselijk.

Gewenste bestuurlijke organisatie voor integraal waterbeheer

Deze gewenste situatie moet echter worden ingepast in de huidige situatie
waarin Rijk, provincies, gemeenten en waterschappen zich bezighouden met
het waterbeheer, en waarbij alleen de indeling van de waterschappen gebaseerd
is op waterstaatkundige eenheden.
De huidige bestuurlijke organisatie zowel binnen het waterbeheer voor één
stroomgebied (Rijk, meerdere provincies, gemeenten en waterschappen) als de
relatie tussen functionele en algemene democratie vraagt een enorme inspan-
ning om een integraal waterbeleid te realiseren. Zowel plannen binnen het
waterbeheer als plannen voor waterbeheer, milieubeheer, ruimtelijke ordening,
natuurbeheer alsmede voor verkeer en vervoer en landbouw moeten zo worden
afgestemd dat minstens aan Europese verplichtingen wordt voldaan. Tegelijker-
tijd moet integraal waterbeleid niet blijven steken in een mooi, maar wollig en
vaag beleidsconcept, waar iedereen het mee eens is maar niemand iets mee kan.
Hetzelfde geldt voor de afstemming van concreet te nemen uitvoeringsmaat-
regelen. Dat betekent dat het realiseren van integraal waterbeheer de meeste
kans van slagen heeft als men niet teveel ineens wil en de verantwoordelijk-
heden duidelijk verdeelt. Daarbij kan aansluiting worden gezocht bij het meest
ideale bestuurlijk-organisatorische scenario voor integraal waterbeheer. 
Dat zou betekenen dat het Rijk verantwoordelijk is voor de strategische visie
op het waterbeheer in Nederland, onderverdeeld in vier stroomgebieden. Het
stelt hiervoor beheersplannen voor de vier stroomgebieden op en overlegt en
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Op lange termijn zou de vanuit het waterbeleid gewenste ideale bestuurlijke
organisatie van Nederland er als volgt uit zien: 
A. Vier regio’s die samenvallen met de stroomgebieden waarin Nederland is

opgedeeld. 
B. Vervolgens een bestuurlijke organisatie die zich richt op de strategische

keuze voor zeventien tot vijfentwintig deelstroomgebieden.
C. Daaronder een aantal functionele en taakgerichte organisaties dat zich

met name bezighoudt met het meer operationele beleid en de uitvoering
van de taken die voor het integrale waterbeheer noodzakelijk zijn.

72 Zie H. de Bruijn, E. ten Heuvelhof en M. Kuit, ‘Watermanagement: van projectaanpak
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stemt af met andere landen. Deze plannen bevatten met name samenvattingen
van het programma van maatregelen.
De provincies zijn – samenwerkend per stroomgebied – verantwoordelijk voor
het strategisch beleid voor elk stroomgebied. Deze samenwerking zou moeten
uitmonden in één strategisch plan en één maatregelenprogramma per stroom-
gebied, welke worden verankerd in de Wwh of een integrale Waterwet. Dit
sluit aan bij de keuzes die in Duitsland zijn gemaakt ter implementatie van de
Kaderrichtlijn en die zijn gebaseerd op ervaringen over samenwerking en
integraal beleid in het verleden.73

Als orgaan van de algemene democratie is de provincie – aldus de Raad – het
uitgelezen niveau om de afstemming van water met andere beleidsterreinen te
verwezenlijken. De strategische keuzes moeten op provinciaal niveau worden
gemaakt.

Gemeenten zijn door hun bevoegdheden op het gebied van ruimtelijke
ordening een belangrijke factor in het totstandkomen van integraal water-
beleid. In het spoor van de ruimtelijke ordening hebben gemeenten als enige
de beschikking over een bindend plan. Op verschillende momenten kunnen
gemeenten met waterbelangen rekening houden: bij de invulling van het
begrip ‘goede ruimtelijke ordening’, bij het verplichte overleg met water-
schappen, bij de voorbereiding van het bestemmingsplan en het structuurplan,
en bij het rekening houden met de ingebrachte zienswijzen.
Waterschappen houden zich als functionele overheden bezig met het
operationele beleid en de uitvoering van dit door Rijk en met name provincies
bepaalde strategische beleid. Juist door hun functionele taakomschrijving zijn
zij hiervoor bij uitstek geschikt. Ook de aparte financiering van de uitvoering
van het concrete waterbeheer zorgt dat dit daadwerkelijk en naar behoren kan
gebeuren. Er kan worden gediscussieerd over de vraag of zij zowel de rijks-
wateren (waterhuishoudkundig hoofdsysteem) als de regionale wateren
zouden moeten beheren, of dat er in het licht van de Europese verplichtingen
in samenhang met de bestaande praktijk voor gekozen moet worden de
onderverdeling in wateren van het hoofdsysteem en de regionale wateren te
laten bestaan. 
Beheersgebieden worden ingedeeld op grond van deelstroomgebieden. Bij
nadere concretisering van de grenzen van de deelstroomgebieden dient ervoor
te worden gezorgd dat deze gebieden passen in een van de stroomgebied-
districten. Per deelstroomgebied dienen de betrokken overheden een deel-
stroomgebiedsvisie (strategische visie) op te stellen over de gewenste
ontwikkelingen in het deelstroomgebied.
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Een deelstroomgebiedsvisie moet passen in het beheersplan van het betreffende
stroomgebied. De provincie treedt hierbij op als regisseur. Indien een deel-
stroomgebied in twee of meer provincies is gelegen, dient één provincie als
coördinator op te treden. De Raad beveelt aan dat het Rijk in dat geval de
coördinerende provincie aanwijst. Deze provincie fungeert dan op regionaal
niveau als ‘bevoegde autoriteit’die erop moet toezien dat richtlijnen van het Rijk
en van Europa op een juiste manier worden geïmplementeerd en uitgevoerd.
Strategische keuzes die op Rijks- en provinciaal niveau zijn gemaakt dienen
sterk door te werken in de operationele beheersplannen van en daarmee het
beheer door de waterschappen. 

Uitgaande van de gedachte dat integraal waterbeheer een taak voor de overheid
is, ligt het voor de hand te kiezen voor publiekrechtelijke samenwerkingsvormen.
Indien bij concrete inrichtings- of beheersmaatregelen op ad hoc basis samen-
gewerkt wordt met derden kan gekozen worden voor varianten als publiek-
private samenwerking, regionale ontwikkelingsmaatschappijen en convenanten. 

De Raad merkt hierbij overigens op dat ad hoc-samenwerkingsvormen zoals
hier bedoeld, niet altijd even goed aflopen.74

Voorzover de samenwerking tussen verschillende bestuursorganen
noodzakelijk is om te voldoen aan Europese verplichtingen is het raadzaam
deze te verankeren in een wettelijke regeling, bijvoorbeeld door middel van
goedkeurings- of afstemmingsmechanismen in de Wet op de waterhuishouding. 

Dit zal het geval zijn bij noodzakelijke samenwerking tussen verschillende
provincies, waterschappen, gemeenten en bijvoorbeeld het Rijk bij de
vaststelling van beheersplannen voor stroomgebieden en programma’s van
maatregelen zoals die zijn voorgeschreven in de Kaderrichtlijn Water.

Consultatie en participatie van publiek moet eveneens wettelijk worden
geregeld.
Overige samenwerkingsvormen kunnen variëren van een gemeenschappelijke
regeling, het gebruik van waterakkoorden, bestuursovereenkomsten, en ad hoc-
samenwerking tot een verdere opschaling van de waterschappen door middel
van fusies. Welke vorm wordt gekozen zal sterk afhankelijk zijn van het
beoogde doel.

Overigens is het niet ondenkbaar dat de Kaderrichtlijn Water gevolgen kan
hebben voor een verdere opschaling van de waterschappen. Hierop komt de
Raad later terug. 
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6.3
De juridische gevolgen van de Europese Kaderrichtlijn Water
De Europese Kaderrichtlijn Water (EKRW) moet zowel tijdig als correct in het
nationaal recht worden geïmplementeerd. Liefst niet alleen op een formele
wijze, maar ook op een wijze die recht doet aan het achterliggende doel van de
richtlijn. Daarbij verdient het volgens de Raad aanbeveling aansluiting te
zoeken bij keuzes die in aangrenzende landen, met name Duitsland en België
worden gemaakt, omdat de Kaderrichtlijn een nauwe samenwerking en een
integrale visie op het gehele stroomgebied vereist, die zich uit in een samen-
hangend planstelsel voor het gehele stroomgebied. Dit hoeft niet te leiden tot
de conclusie dat de implementatie in Nederland op dezelfde wijze dient plaats
te vinden. Voorzover implementatie op dezelfde wijze als in onze buurlanden
in het belang van een goede vormgeving voor het integrale waterbeheer kan
zijn, kan hieruit inspiratie worden geput.

Het uitgangspunt dat de Kaderrichtlijn hanteert – water behoort tot het gemeen-
schappelijk erfgoed – betekent dat waterbeheer in beginsel een overheidstaak is.
De Kaderrichtlijn eist weliswaar participatie en betrokkenheid van derden bij de
totstandkoming van dat beleid, maar dat betekent niet dat derdenbelanghebben-
den ook formele verantwoordelijkheid moeten krijgen bij de vaststelling en
uitvoering van dat beleid. Participatie en betrokkenheid van derdenbelang-
hebbenden zoals hier bedoeld, zouden gestalte kunnen krijgen door de instelling
van een Nationaal Platform Water, zoals bepleit in WB21, waarin Rijk, andere
overheden en maatschappelijke organisaties zijn vertegenwoordigd. Ook op
regionaal niveau – per deelstroomgebied – zouden burgers en maatschappelijke
organisaties in een platform de kans moeten krijgen mee te praten over
oplossingsrichtingen en concrete uitwerkingen van beleid. Dit alles binnen
algemene kaders zoals gesteld door het algemeen bestuur. 

Nieuwe bestuurslaag of andere waterschapsindeling?
Er vloeien uit de Kaderrichtlijn Water geen directe verplichtingen voort tot het
vormen van een nieuwe bestuurslaag of tot het vormen van grensoverschrijdende
waterschappen.75 Dat betekent niet dat er niets hoeft te veranderen. In de huidige
bestuurlijke organisatie zal moeten worden aangegeven wie de bevoegde
autoriteiten voor de verschillende stroomgebieden worden en wie expliciet
verantwoordelijk is voor de verplichtingen die uit de Kaderrichtlijn Water
voortvloeien. 

Bevoegde autoriteit
Er is weliswaar besloten dat de minister van Verkeer en Waterstaat de bevoegde
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autoriteit zal worden voor de vier stroomgebieden, maar ook voor provincies
en waterschappen kent de Kaderrichtlijn Water verplichtingen. Zo zal de
stroomgebiedbenadering er voor zorgen dat er een intensieve samenwerking
noodzakelijk is tussen decentrale overheden onderling en tussen decentrale
overheden en het Rijk. Voor zover stroomgebiedbeheersplannen per stroom-
gebied gemaakt dienen te worden (inclusief een pakket aan verplichte basis- en
aanvullende maatregelen) dienen deze aan de eisen van de Kaderrichtlijn Water
te voldoen. 

Passende organisatie
In de uitspraak van de ABRvS van 11 juli 200176 inzake de goedkeuring van de
fusie van verschillende waterschappen tot één waterschap Vierstromengebied is
aangevoerd dat de bestreden fusie in strijd zou zijn met de Kaderrichtlijn en
artikel 10 van het EG-Verdrag. De Afdeling bestuursrechtspraak komt daar tot de
conclusie dat de Kaderrichtlijn Water niet vereist dat voor elk stroomgebied-
district een afzonderlijke bestuurlijke entiteit moet worden gecreëerd. De toepas-
selijke bestuurlijke structuur moet wel passend zijn om goed aan de verplich-
tingen die uit de richtlijn voortvloeien te kunnen voldoen. In het betreffende geval
hoefde de Afdeling hier niet diep op in te gaan, omdat het goedkeuringsbesluit
vier dagen voor de inwerkingtreding van de richtlijn is genomen. Dat maakte het
niet noodzakelijk de eisen aan te geven waar een eventuele volgende fusie aan zou
moeten voldoen. Toch geeft de Afdeling bestuursrechtspraak een aantal hand-
reikingen voor toekomstige fusies. In de eerste plaats moet, wanneer de bestaande
bestuurlijke structuur wordt gewijzigd, gezorgd worden voor een passende
organisatie. Wat exact passend is, moet worden ingevuld met behulp van de
verplichtingen die uit de richtlijn voortvloeien. Een eerste verplichting is dat het
integrale waterbeheer vorm moet krijgen door middel van een stroomgebied-
benadering, de aanwijzing van stroomgebieden, eventuele deelstroomgebieden en
stroomgebieddistricten. De Afdeling voegt hieraan toe dat bij fusies onderzocht en
gemotiveerd moet worden of een juiste en tijdige implementatie door de gekozen
fusie niet in ernstig gevaar wordt gebracht. Ook dat was hier niet aan de orde,
omdat de richtlijn nog niet in werking was getreden en er nog veel maatregelen
moesten worden genomen om de richtlijn te implementeren. Een tweede vraag
die onderzocht en gemotiveerd moet worden is de vraag of een voorgenomen
fusie er niet toe zal leiden dat er binnen afzienbare tijd weer een andere omvang-
rijke reorganisatie moet plaatsvinden. Dat zijn twee relevante aandachtspunten bij
volgende fusieprocessen. Maar ook nadat de richtlijn is geïmplementeerd moet
met de gevolgen van de richtlijn rekening worden gehouden. De richtlijn verplicht
weliswaar niet tot ingrijpende reorganisaties als gevolg van het in werking treden
van de richtlijn, maar nadat de richtlijn eenmaal is geïmplementeerd kan worden
aangenomen dat nieuwe samenvoegingen van waterschappen passen binnen de
door de richtlijn gekozen stroomgebiedbenadering.
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Met het oog op een juiste implementatie van de Europese Kaderrichtlijn Water
dienen geen nieuwe waterschappen te worden gecreëerd die in meerdere
stroomgebieden liggen, omdat in dat geval gemotiveerd moet worden waarom
die keuze juist passend is om aan de verplichtingen van de Kaderrichtlijn te
voldoen. Dat sluit niet uit dat een verdere schaalvergroting om meerdere
redenen, waaronder juist het voldoen aan de verplichtingen uit de richtlijn,
zeer voor de hand kan liggen.

Een punt van discussie kan liggen in de keuze van de verschillende deel-
stroomgebieden. Zo past het nieuwe waterschap Vierstromenland wellicht wel
in de indeling in stroomgebieden van de Commissie WB21, maar valt het toch
evident in meerdere stroomgebieden zoals de Kaderrichtlijn Water die
omschrijft. Dit kan tot afstemmingsproblemen leiden.

De goede toestand en bindende waterkwaliteitseisen
De doelstelling van de Kaderrichtlijn Water is het bereiken van een ‘goede
toestand’ van het water. Deze goede toestand omvat zowel een goede ecologische
toestand als een goede chemische toestand. De goede chemische toestand komt
overeen met het huidige systeem van waterkwaliteitseisen, waarbij de vereiste
waterkwaliteit wordt gerelateerd aan een bepaalde hoeveelheid stoffen die in het
water voor mag komen. Voorzover de Kaderrichtlijn eisen stelt aan ecologische
doelstellingen moet worden gezocht naar een methode deze ecologische eisen
juridisch vorm te geven. De beoordeling van de ecologische toestand wordt
uitgedrukt in een vijftal klassen, die in woordelijke termen zijn omschreven. Zo
kan de ecologische toestand variëren van zeer goed – goed – matig –
ontoereikend tot slecht. 
Kwaliteitsnormen voor stoffen kunnen worden gereguleerd op basis van hoofd-
stuk 5 van de Wm. Dat is eveneens mogelijk voor ecologische kwaliteitseisen,
maar daar heeft men tot dusver geen ervaring mee. 
Regulering van kwaliteitseisen op basis van de Wm heeft de voorkeur omdat
daarmee aan formele eisen ten aanzien van de verbindheid wordt voldaan.
Voorzover kwaliteitsnormen worden opgenomen in weliswaar wettelijke, maar
juridisch niet bindende plannen waar slechts rekening mee hoeft te worden
gehouden, kan worden aangenomen dat dit een onvoldoende implementatie is
van Europese verplichtingen.

Milieudoelstellingen: resultaats- of inspanningsverplichting?
Voorts speelt de discussie in hoeverre de Kaderrichtlijn Water resultaats- of
inspanningsverplichtingen inhoudt.77 Daarbij kan opgemerkt worden dat
Duitsland de verplichtingen kwalificeert en implementeert als resultaats-
verplichting. Meer in het algemeen kan worden gesteld dat alle richtlijnen
verbindend zijn ten aanzien van het te bereiken resultaat en dat zij in ieder
geval op een dusdanige wijze in het nationaal recht geïmplementeerd moeten
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worden dat dit resultaat ook daadwerkelijk kan worden bereikt. Naar de
mening van de Raad moeten de verplichtingen uit de richtlijn zo worden
uitgelegd dat in beginsel aan de verplichtingen voldaan moet worden. Is dit
niet mogelijk op grond van in de richtlijn met name genoemde redenen
(wettelijke uitzonderingsmogelijkheden) dan kunnen termijnen of doel-
stellingen worden aangepast. Dat betekent dat buiten de in de richtlijn
genoemde afwijkingsmogelijkheden in beginsel aan de verplichtingen voldaan
moet worden, hetgeen gekwalificeerd kan worden als een resultaats-
verplichting. De Raad is van mening dat lidstaten ook aan de doelstellingen
dienen te voldoen indien zij zich beroepen op andere dan in de richtlijn
genoemde uitzonderingsmogelijkheden.

6.4
Planmodellen
Wat betreft de veelheid aan relevante plannen voor zowel het waterbeheer als
voor de ruimtelijke ordening en het milieubeheer merkt de Raad het volgende op. 
De adviezen van de Commissie harmonisatie planprocedures worden door het
kabinet aangenomen en opgevolgd. Deze voorstellen zijn echter sterk nationaal
georiënteerd en gaan voorbij aan Europese verplichtingen. De voorstellen
bepaalde planvormen niet langer wettelijk te regelen lijken deels in strijd met
Europese verplichtingen. 
Anderzijds wil men bij de implementatie van de Europese Kaderrichtlijn zoveel
mogelijk gebruik maken van bestaande planvormen, waarbij niet duidelijk is of
daarmee voldaan wordt aan het achterliggende doel van een integrale visie op
het waterbeheer. Het gebruik van bestaande planvormen heeft tevens de
consequentie dat er niet minder maar juist meer afstemmingsregelingen nodig
zijn tussen de verschillende plannen die ook wettelijk moeten worden vast-
gelegd. Op dit moment vindt afstemming plaats door middel van de haasje-
over-constructie (de wettelijke regeling) of door het vaststellen van omgevings-
plannen, waarmee inmiddels in verschillende provincies ervaring wordt
opgedaan.

Voor zover en zo lang er gebruik wordt gemaakt van wettelijke afstemmings-
regelingen tussen verschillende planvormen, verdient het aanbeveling om niet
alleen de plancyclus op basis van de Wwh op zes jaar te stellen, maar eveneens
de cyclus van andere ruimtelijk relevante plannen (water, milieu, ruimtelijke
ordening, natuur, verkeer en vervoer) aan te passen en op zes jaar te stellen.

De zowel Europese als nationale keuze voor integraal waterbeleid is een extra
motivatie de planvormen die daarvoor nodig zijn ook toe te spitsen op dit
integrale waterbeleid. Implementatie van Europese verplichtingen voor het
waterbeleid in plannen op andere beleidsterreinen ligt dan minder voor de hand.

Integrale waterwet
Met de Wet op de waterhuishouding is een eerste begin gemaakt met interne
integratie van de waterwetgeving. Deze omvat in de eerste plaats een integratie
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van de planvormen uit de waterbeheerswetgeving. Interne integratie gaat niet
verder dan integrale planvormen voor de kwaliteit en kwantiteit van het
oppervlaktewater en het grondwater. Voor een gehele integratie van de water-
wetgeving acht men de tijd nog niet rijp78 alhoewel wel al wordt nagedacht en
gediscussieerd over de vraag hoe een integrale waterwet, waarin de hele
waterstaatswetgeving wordt opgenomen, er uit zou kunnen zien. De meest
uitvoerige opzet voor een Waterwet is door Drupsteen geïntroduceerd:79

Een integratie van de waterwetgeving vindt steun in de Kaderrichtlijn Water.
Daarin wordt nadrukkelijk de relatie tussen kwaliteit en kwantiteit van opper-
vlaktewater en grondwater erkend, evenals de samenhang tussen waterkering
en waterbeheer. Bij een eventuele integrale Waterwet zou aangesloten moeten
worden bij definities uit de Kaderrichtlijn. Daarbij zou ook het beheer van de
Noordzee, in het bijzonder de Wet verontreiniging zeewater (Wvz), onderge-
bracht kunnen worden bij de waterhuishouding (hoofdstuk 4), omdat de
Kaderrichtlijn zich ook richt op kustwateren. Anderzijds strekt het beheer van
de Noordzee verder dan de reikwijdte van de Kaderrichtlijn. In het geval er een
apart hoofdstuk komt voor het beheer van de Noordzee zou wel aangesloten
moeten worden bij definities en regulering op grond van de Kaderrichtlijn,
zodat daar geen implementatieproblemen ontstaan. 
Het is niet noodzakelijk om dit grote wetgevingsproces in een keer aan te
pakken, maar een groot deel ervan kan binnen een redelijke termijn tot stand

/61/

Integrale waterwet

Hoofdstuk I: Definities
Hoofdstuk II: Organisatie
Hoofdstuk III: Waterkering
Hoofdstuk IV: Waterhuishouding
Hoofdstuk V: Aanleg van waterstaatswerken 
Hoofdstuk VI: Beheer van waterstaatswerken
Hoofdstuk VII: Nadeelcompensatie
Hoofdstuk VIII: Overname van waterstaatswerken
Hoofdstuk IX: Openbaarheid van wegen en waterstaatswerken
Hoofdstuk X: Ontgrondingen
Hoofdstuk XI: Beheer en inrichting Noordzee
Hoofdstuk XII: Aanvullende handhavings- en executiebepalingen
Hoofdstuk XIII: Bevoegdheden in buitengewone omstandigheden
Hoofdstuk XIV: Overgangs- en slotbepalingen

78 In deze zin H. Heida, ‘Naar een integrale waterwet?’, in: Lex aquarum, liber amicorum,

opstellen over waterstaat, waterstaatswetgeving en wetgeving, opgedragen aan J.H.A.

Teulings, Den Haag , 2000.
79 Th.G. Drupsteen, ‘Brede rivieren en oneindig laagland’, Ars Aequi, mei 1999, p. 32 e.v.. 

In het navolgende overzicht is de door hem voorgestelde regeling overgenomen.



worden gebracht, mede gezien het feit dat een aantal wetten toch al aan
actualisering toe is. 
Voor de implementatie van de Kaderrichtlijn is een integrale waterwet niet
vereist, maar bij een verdere integratie lijkt een uitwerking van hoofdstuk IV
(waterhuishouding) voor de hand te liggen. Hiermee zou een wettelijke veran-
kering van integraal waterbeheer volgens een stroomgebiedbenadering worden
verwezenlijkt. De reikwijdte dient in dat geval zodanig te zijn, dat bij de
belangenafweging rekening gehouden kan worden met alle relevante belangen.
Daarbij kan gedacht worden aan de ruime reikwijdte van het begrip waterhuis-
houding, zoals dat gebruikt wordt in de Wwh, eventueel aangevuld met
belangen die spelen bij een gebiedsgerichte benadering. Wanneer een integrale
waterwet eveneens wil voorzien in instrumentarium voor de hoogwaterproble-
matiek zullen ook de hoofdstukken III (Wet op de waterkering), V (Aanleg van
waterstaatswerken), VI (Beheer van waterstaatswerken), VII (Nadeelcompen-
satie) en X (Ontgrondingen) alvast een plaats in de Waterwet moeten vinden.

Op langere termijn kan een integrale waterwet een goed juridisch kader
vormen voor integraal waterbeleid. Zo kan voorkomen worden dat juridische
problemen als de reikwijdte van wettelijke regelingen (het specialiteitsbeginsel)
of de verbindendheid van wettelijke planvormen op andere beleidsterreinen
een goede implementatie van Europese verplichtingen voor het waterbeleid in
de weg staat.

6.5
De watertoets: een nieuw procesinstrument
In WB21 wordt nadrukkelijk geadviseerd om binnen de ruimtelijke ordening
meer en eerder rekening te houden met belangen van waterstaatkundige aard
(bijvoorbeeld ruimte voor bergingsgebieden, calamiteitenpolders, zuiverings-
installaties, dijkverbredingen). Hiertoe pleit de Commissie WB21 voor
invoering van een watertoets. De Commissie pleit ervoor deze watertoets te
verankeren in de Wro en de Bro, het beleid van verschillende overheden, de
Vijfde Nota RO en in streek- en bestemmingsplannen. De watertoets zou
moeten inhouden dat een locatie wordt getoetst op de gevolgen voor het water-
systeem, dat wordt aangegeven waarom het besluit gerechtvaardigd is met het
oog op een betrouwbaar, duurzaam en bestuurbaar watersysteem (motiverings-
plicht) en dat wordt vastgelegd welke compenserende maatregelen worden
getroffen om het watersysteem niet nadelig te beïnvloeden. De Commissie gaat
ervan uit dat hiervoor aanvullende regelgeving noodzakelijk is.

Driesprong80 wijst er op dat waterbeheerders ook gebruik kunnen maken van
instrumenten die zij nu al hebben. Dit betreft zowel instrumenten binnen het
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ruimtelijk ordeningsspoor als binnen het waterspoor. Bovendien beschikken de
waterbeheerders over meer informele instrumenten.
Een in de ogen van de Raad veelbelovend informeel instrument om de
afstemming tussen water en ruimtelijke ordening te verbeteren, is de water-
kansenkaart, een instrument dat bottom-up is ontstaan. Inmiddels is heel
Nederland bedekt met waterkansenkaarten. Waterschappen zijn altijd betrok-
ken bij het opstellen van waterkansenkaarten, veelal in samenwerking met
andere waterschappen en de provincie.81

Uit een oogpunt van integraal waterbeleid zouden ruimtelijke ordenaars meer
dan tot nu toe betrokken moeten worden bij de opstelling van waterkansen-
kaarten. De waterkansenkaart is voor waterschappen bovendien een goed
aangrijpingspunt om contact te zoeken met andere sectoren dan water (met
name milieu, recreatie en natuur).

Er blijven nog veel vragen open bij de voorgestelde watertoets: wie toetst er,
waaraan wordt getoetst, in welk juridisch kader wordt er getoetst, wat is de
consequentie van een negatieve uitkomst van de watertoets?

6.6
De vragen van morgen
De Raad formuleert tot slot drie – met elkaar samenhangende – ‘vragen van
morgen’.

Financiering van waterschapstaken
Uitgaande van water als collectief goed én van de nieuwe wateropgaven, meent
de Raad dat het zinvol is de financiering van waterschapstaken ten principale
aan de orde te stellen. Daarbij wijst de Raad erop dat een adequate waterhuis-
houding geëvolueerd is van groepsbelangen op een beperkt territoir tot een
algemeen belang van een territoir dat zelfs de landsgrenzen overschrijdt.

Waterschappen kunnen in toenemende mate te maken krijgen met kosten die
gemaakt dienen te worden ten behoeve van belangen buiten het eigen beheers-
gebied, terwijl andersom waterschappen kunnen profiteren van uitgaven die
door anderen worden gedaan. Een verevening van kosten en belasting-
capaciteit ligt dan in de rede. Niet alleen met het oog op een rechtvaardige
verdeling van lasten, maar ook met het oog op een effectieve besteding van de
beschikbare middelen.

Een ZBO-achtige structuur voor waterschappen?
Bij een puur operationeel karakter van waterschappen zou een ZBO-achtige
structuur kunnen passen. Het zou dan – zeker indien het beheersgebied van een
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waterschapsorganisatie binnen de grenzen van een provincie valt – een
provinciaal ZBO moeten zijn met een bestuur dat onder toezicht van de
provincie valt. Indien het beheersgebied van een waterschapsorganisatie in
twee of meer provincies valt, zou de toezichthoudende taak vervuld kunnen
worden door de provincie die door het Rijk aangewezen is als coördinerende
provincie. 

Provinciale schaal
Door fusies neemt het aantal waterschappen vrij snel af. Waren er in 1974 nog
800 waterschappen, anno 2000 is dit aantal geslonken tot 57. In dezelfde
periode nam door gemeentelijke herindelingen ook het aantal gemeenten af,
van 843 tot 537. Intussen is de schaal van provincies niet veranderd.
Recentelijk is van verschillende kanten gepleit voor provinciale opschaling.
Voorstanders van provinciale opschaling voeren aan dat de centrale overheid
steeds meer tot het inzicht komt dat nieuwe sturingsopgaven rond ruimte,
water, wegen, en sociaal-economische ontwikkelingen vragen om een samen-
hangende aanpak op regionaal en bovenregionaal niveau. Door provinciefusies
zouden bovendien regio’s kunnen ontstaan die gelijkwaardiger zijn aan andere
bestuurlijke regio’s in Europa.

De Raad meent dat er aanleiding zou kunnen zijn het vraagstuk van de schaal
van de provincie – weer – op de politiek-bestuurlijke agenda te plaatsen, met
de kanttekening dat alleen ‘water’ geen rechtvaardiging biedt voor provinciale
opschaling. Ook in dit opzicht is ‘water’ niet meer en niet minder dan een
ordenend principe. De discussie over de schaal van de provincies moet worden
gevoerd vanuit het integrale takenpakket van de provincies.
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• Wijken of herijken: nationaal bestuur en recht onder
Europese invloed september 1998

• Illegale Blijvers april 1998

• Bestuurlijke betrekkingen tussen kabinet, VNG en IPO april 1998

• Op de handhaving beschouwd; toezien op een versterkte
en uitvoerbare lokale handhavingstructuur april 1998

• Dienen en verdienen met ICT; over de toekomstige
mogelijkheden van de publieke dienstverlening april 1998

• Op de grens van monisme en dualisme november 1997

• Integriteit, een zaak van overheid èn bedrijfsleven oktober 1997

• Verscheidenheid in vervlechting; bestuurlijke
instrumenten tussen proces en institutie oktober 1997
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Bijlage III

Overzicht van uitgebrachte preadviezen en overige publicaties

Preadviezen

• Auke J. van Dijk, Veiligheidsconstructie, Een maatschappelijk perspectief
op de taakontwikkeling van de politie mei 2001

• Stichting Alexander, De Overheid in beeld, Beelden van jongeren aan-
gaande de overheid als instituut en de overheid als werkgever maart 2000

• D.M. Berkhout e.a., De provincie in het vizier, opstellen
over het Nederlandse middenbestuur december 1999

• S.A.H. Denters e.a., De regiefunctie in gemeenten december 1999

• L.F.M. Besselink en R.J.G.M. Widdershoven, De juridische 
gevolgen van Europese integratie voorhet nationaal beleid september 1998

• A. Zuurmond e.a., Dienstverlening centraal, de uitdaging
van ICT voor de publieke dienstverlening april 1998

• O.J.D.M.L. Jansen, Bestuursrechtelijke en strafrechtelijke
handhaving, bestuur en politie januari 1998

Overige publicaties

• Werkprogramma 2002, Advieskader 2002 - 2005 september 2001

• Verslag symposium, Decentralisatie: 
De kunst van het overlaten januari 2001

• Evaluatie van de Rob 1997 - 2000 november 2000

• Werkprogramma 2001 september 2000

• Jaarverslag 1999 maart 2000

• Werkprogramma 2000 september 1999

• Jaarverslag 1998 maart 1999

• Werkprogramma 1999 september 1998
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• Verslag symposium, De gezondheidstoestand van
het Nederlandse openbaar bestuur; Ziek of gezond? maart 1998

• Jaarverslag 1997 maart 1998

• Verslag studiemiddag, Sturingsinstrumenten en hun
context. De modernisering van het bestuursintrumentarium
bij (financiële) decentralisatie september 1997

• Werkprogramma 1998 september 1997
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Bijlage IV

Samenstelling Raad voor het openbaar bestuur (per 1 juni 2001)

Voorzitter : de heer prof. dr. J.A. van Kemenade,
commissaris van de Koningin in de provincie
Noord-Holland.

Vice-voorzitter : mevrouw A.L.E.C. van der Stoel,
kroonlid CTG en beleidsadviseur.

Leden : mevrouw A. van den Berg,
oud-burgemeester van de gemeente Bergen op Zoom;

de heer prof. dr. W.B.H.J. van de Donk,
hoogleraar Maatschappelijke Bestuurskunde aan de 
Katholieke Universiteit Brabant;

de heer drs. F.A.M. Kerckhaert,
burgemeester van de gemeente Hengelo;

de heer prof. dr. A.F.A. Korsten,
hoogleraar Bestuurskunde aan de Open Universiteit Nederland
en bijzonder hoogleraar Bestuurskunde van de lagere overheden
aan de Universiteit van Maastricht;

de heer drs. P.J. Langenberg,
adjunct-directeur, dienst IVV van de gemeente Amsterdam;

de heer drs. P.A. Lankhorst,
adviseur Jeugdbeleid en Jeugdzorg;

de heer prof. mr. drs. F.C.M.A. Michiels,
hoogleraar Staats- en Bestuursrecht aan de Universiteit Utrecht;

de heer drs. C.J.N. Versteden,
oud-griffier van de provincie Noord-Holland;

mevrouw A.G.M. van de Vondervoort,
senior adviseur bij Deloitte & Touche Bakkenist;

de heer prof. mr. S.E. Zijlstra,
hoogleraar Staats- en Bestuursrecht aan de Vrije Universiteit.

Secretaris : de heer drs. M.P.H. van Haeften,
(geen Raadslid).
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Bijlage V 
Lijst van geïnterviewde personen

Mr. H. Van Brink Waterschap Rijn en IJssel
Th.A.J. Burmanje Waterschap Rijn en IJssel
Drs. E.J. ten Elshof Vereniging van Nederlandse Gemeenten
Ir. W.A. Faber Dienst Waterbeheer en Riolering (DWR)
Drs. H. Gastkemper Stichting RIONED
Drs. J.W. Gunster VNO-NCW
Ir. B. Hermans Stichting Natuur en Milieu
M.C. Hobbelen Ministerie van Verkeer en Waterstaat
Ir. M.A. Hofstra Ministerie van Verkeer en Waterstaat
Mr. J.C. Jonker Ministerie van Verkeer en Waterstaat
Drs. A. Van Kempen Vereniging van Nederlandse Gemeenten
Mr. R.J. van der Kluit Unie van Waterschappen
Ir. J.E.W.M. Meijer Vereniging voor Energie, Milieu en Water
Ir. G. Moser Watermanagement BV
Ir. F. De Pater Provincie Noord-Holland
Dr. P.T.J.C. van Rooy Accanto BV
C. Schouten Ministerie van Binnenlandse Zaken en 

Koninkrijksrelaties
Ir. P.J.M. Schumacher Algemeen Verbond BouwBedrijf 
Drs. G.P. Stremler Algemeen Verbond BouwBedrijf 
Dr. L. Sterrenberg Rathenau Instituut
Dr. ir. M.J. van der Vlist Rijksinstituut voor Integraal Zoetwaterbeheer en 

Afvalwaterbehandeling
Ir. J.J.M. van de Worp Vereniging voor Energie, Milieu en Water
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Bijlage VI
Stroomgebieden WB 21 en 
internationale stroomgebieden
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