
Uniehoofdlijnennotit ie voorontw erp w etsvoors tel Waterw et

Inleiding

Door het  Directoraat– Generaal Water van het  Minis terie van Verkeer en Waters taat  is  
eind juli jl.  het  voorontw erp van de integrale w aterw et en het  bijbehorende concept van 
de memorie van toelichting toegezonden. De citeert itel is  inmiddels  gew ijzigd in Water-
w et.  Van het  voorontw erp en de memorie van toelichting kan vanaf 8  augus tus  2 0 0 5  di-
gitaal kennis  w orden genomen op w w w .w aterw et.nl De Unie van Waterschappen is  in de 
gelegenheid ges teld om uiterlijk 1 5  oktober 2 0 0 5  een reactie op het  w etsvoors tel te ge-
ven.

De Unie van Waterschappen w il komen tot  een w eloverw ogen en gedragen commentaar 
op dit  belangrijke w etsvoors tel.  Met deze notit ie w ordt beoogd het  bes luitvormingsproces  
te onders teunen en te s tructureren. Dit  is  om diverse redenen van belang. Op 2 0 , 2 2  en 
2 7  september 2 0 0 5  zullen door het  Uniebureau een drietal voorlichtings–  en discuss iebij-
eenkomsten w orden georganiseerd w aarbij de hoofdlijnennotit ie als  leidraad zal fungeren. 
Deze notit ie,  de resultaten van de regionale voorlichtings–  en discuss iebijeenkomsten zul-
len tezamen met eventueel nog aanvullend commentaar via de Uniecommiss ies  w orden 
gebundeld w aarna het  Unies tandpunt door de ledenvergadering op 2 8  oktober 2 0 0 5  
w ordt bepaald. Vermeldensw aard is  nog, dat  bij de Uniereactie een bijlage zal w orden 
gevoegd van w ets technische aard.

De hoofdlijnennotit ie begint  met enkele algemene beschouw ingen over de Waterw et en 
belicht  vervolgens  enkele bes tuurlijke discuss iethema’s  die in de bijeenkomsten in sep-
tember aan de orde kunnen komen. Enkele beeldbepalende discuss iepunten in dat  ver-
band zijn:
  1 Watersys teembeheer ook natuurbeheer?
  2 Waterkeringen apart?
  3 Wel of niet  provinciale goedkeuring w aterbeheersplan?
  4 Waterplan is  tevens  s tructuurvis ie?
  5 Grondw atertaken deels  naar w aterschappen?
  6 Grondw aterheffing ook voor w aterschappen?
  7 Waterakkoorden als  opvolger van s tedelijk w aterplan en afvalw aterakkoord?
  8 Aans luitvergunning w el/niet  handhaven?
  9 Wel/geen bevoegdheid w aterschap voor projectbes luit?
1 0 Rol provincie?
1 1 Vols taat  het  bindend advies  in plaats  van de vergunning van het  w aterschap?
1 2 Is  een knip in vergunningverlening en handhaving en toezicht en handhaving w ater-

schap door de handhavingsbevoegdheid over te hevelen naar gemeenten w erkbaar?
1 3 Wel/niet  principe van hoogs te gezag volgen?
1 4 Vrijs telling rw zi– lozing rijksw ater (5 0 % ) vervalt?
1 5 Van toepass ing verklaren AWB– procedure (bezw aar,  beroep, hoger beroep) ook voor 

w aterkeringen?
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Algemene beschouw ingen

Acht w aters taatsw etten zullen w orden geïntegreerd tot  één w aterw et.  De inw erkingtre-
ding van deze w et zal ertoe leiden, dat  de volgende w etten die betrekking hebben op het  
w aterbeheer zullen w orden ingetrokken:
– Wet op de w aterhuishouding;
– Wet op de w aterkering;
– Grondw aterw et;
– Wet verontreiniging oppervlaktew ateren;
– Wet verontreiniging zeew ater;
– Wet van 1 4  juli 1 9 0 4  (droogmakerijen en indijkingen);
– Wet beheer rijksw aters taatsw erken;
– Waters taatsw et 1 9 0 0 .

De Waterw et met de daarin bes loten w atersys teembenadering is  een logische vervolgs tap 
op een beleidsontw ikkeling die s inds  midden jaren ’8 0  is  gebaseerd op integraal w aterbe-
heer.  De organisatie van het  w aterschapsbes tel is  inmiddels  hierop inges teld door de 
vorming van all– in w aterschappen. Ook internationale regelgeving, w aarbij de Europese 
Kaderrichtlijn Water het  mees t  in het  oog springt,  dw ingt tot  modernisering van de ver-
snipperde w aters taatsw etgeving. Door de Unie van Waterschappen is  de afgelopen jaren 
vanuit  deze optiek dan ook aangedrongen op de tots tandkoming van een (integrale) Wa-
terw et.  De komst van de Waterw et valt  derhalve toe te juichen. Het algemene beeld van 
de Waterw et is  zeker pos it ief.  Concreet  kunnen onder meer de volgende punten w orden 
genoemd:
– een integraal toets ingskader (w atersys teembenadering) bij de beoordeling van vergun-

ningaanvragen;
– de gedoogplicht  bij t ijdelijke ingebruikname van een bergingsgebied;
– de gedeeltelijke overdracht van het  grondw aterbeheer van provincies  naar w aterschap-

pen;
– de projectbes luitvorming bij aanleg e.d. van een w atersys teem en de coördinatierege-

ling voor w aterschappen vergelijkbaar met de huidige procedure op grond van de Wet 
op de w aterkering;

– de modernisering van de rechtsbescherming en het  op één lijn brengen met de Algeme-
ne w et bes tuurs recht.

Niettemin zijn er op onderdelen ook verbeterpunten denkbaar.  Ter illus trat ie enkele voor-
beelden, te w eten:
– het alsnog onderbrengen in de Waterw et van de vergunning–  en handhavingsbevoegd-

heden ten aanzien van aangew ezen categorieën indirecte lozingen;
– een nadere bezinning of moet w orden uitgegaan van het  verlenen van één w aterver-

gunning in geval er sprake is  van samenloop van bevoegdheden en het  hoogs te be-
voegde gezag vanw ege de betrokkenheid van meerdere w aterbeheerders  de w aterver-
gunning verleend;

– het opnemen van een w ettelijke nazorgverplichting voor de houder van een grondw a-
teronttrekkingsvergunning ter voorkoming van bijvoorbeeld vernatt ingsschade;

– een heroverw eging of het  onderbrengen van de verontreinigings–  en legesheffing teza-
men met het  alsnog toekennen van grondw aterheffingsbevoegdheid voor w aterschap-
pen in de Waterschapsw et niet  een betere optie is  dan in de Waterw et.  

De inw erkingtreding van deze w et zal echter nog de nodige t ijd kosten vanw ege de nood-
zakelijke invoeringsw etgeving. Op zijn vroegs t  zal de Waterw et naar verw achting pas  in 
2 0 0 8  inw erkingtreden.
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Bij een eers te en voorlopige beoordeling van de Waterw et en de memorie van toelichting 
springen een aantal zaken in algemene zin in het  oog, namelijk:
a de w et heeft  een kaders tellend karakter: veel w ordt overgelaten aan AMvB’s , minis te-

riële regelingen, nadere regelingen, provinciale verordeningen, en in mindere mate keu-
ren: bijvoorbeeld de overdracht van het  grondw aterbeheer bij provinciale verordening 
en de mogelijkheid voor w aterschappen om krachtens  provinciale verordeningen ge-
bruik te maken van gecoördineerde projectbes luiten voor de realisering en inrichting 
van regionale bergingsgebieden en niet– primaire w aterkeringen;

b de w et heeft  een centraliserend karakter: bij de s turing en toezicht s taan de hogere 
overheden diverse aanw ijzings–  en ins tructiebevoegdheden tot  hun beschikking die 
procesmatig kunnen w orden ingezet ,  w aarbij het  ris ico aanw ezig is  dat  aan het  karak-
ter van dit  ins trumentarium als  ult imum remedium te zeer afbreuk w ordt gedaan; keur-
verboden maken goeddeels  plaats  voor w ettelijke verboden en daarop gebaseerde ver-
gunningen;

c de w et is  integrerend van aard blijkend uit  vooral het  voorops tellen van het  begrip w a-
tersys teem, met inbegrip van grondw aterlichamen en de formulering van de doels tel-
lingen;

d de w et is  deregulerend van aard: sommige verboden gelden niet  voor handelingen ter 
uitvoering van het  gew oon onderhoud aan, of hers tel van w atersys temen door of op 
las t  van de beheerder; ook gelden verboden niet  voor zover sommige handelingen niet  
s trijdig zijn met de functie van een w atersys teem;

e de w et beoogt een s troomlijning en vereenvoudiging door uit  te gaan van één w ater-
vergunning: bij samenloop van bevoegdheden verleend het  hoogs te betrokken be-
s tuursorgaan de vergunning. Dit  kan betekenen dat  niet  het  w aterschap, maar provin-
cie of Rijk de w atervergunning verlenen;

f de w et beoogt de verplichtingen die voortvloeien uit  internationaalrechtelijke verplich-
t ingen en Europese regelgeving op het  gebied van w aterbeheer te w aarborgen door 
onder meer opname van maatregelenpakketten in de diverse plannen; 

g de w et heeft  mede tot  doel de w ateropgaven voortvloeiend uit  met name het  Nationaal 
Bes tuursakkoord Water en doorw erkend naar de ruimtelijke ordening veilig te s tellen 
door zo nodig de inzet  van projectprocedures  en het  aanmerken van het  nationale w a-
terplan en regionale w aterplannen als  s tructuurvis ies  in de zin van de Wet ruimtelijke 
ordening;

h de w et gaat  uit  van een andere planopzet (maar niet  van meer plannen),  doordat  plan-
nen van hogere overheden tevens  s tructuurvis ies  zijn op grond van de herziene WRO. 
Het haas je– over principe komt daarmee te vervallen. Ook w ordt uitgegaan van het  niet  
ins tandhouden van de provinciale goedkeuring van beheerplannen en het  leggen van de 
nadruk op t ijdige verantw oordingsrapportages  richting Brussel;

i is  gepoogd de zorgplichten duidelijker neer te zetten, w aaronder de gemeentelijke zorg-
plichten met betrekking tot  de verw erking van overtollig grondw ater en afvloeiend 
hemelw ater;

j de w et bevat keuzes , onder meer doordat  de regulering van lozingen op de riolering 
(indirecte lozingen) uits luitend in de Wet milieubeheer/VROM– omgevingsvergunning 
(zogeheten Wabo: w etsvoors tel algemene bepalingen omgevingsrecht) zal w orden op-
genomen en financiële ins trumenten als  verontreiningsheffing en leges  niet  in de Wa-
terschapsw et w orden ondergebracht;

k de w et kan nader w orden verduidelijkt ,  onder andere over de afbakening ten aanzien 
van de VROM– /omgevingsvergunning en een eventuele opname van de aans luitver-
gunning;
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l met de w et w ordt een modernisering beoogt onder andere door de rechtsbescherming 
zoveel mogelijk te laten aans luiten op de Algemene w et bes tuurs recht;

m de w et bevat zo helder mogelijke keuzes  door onder meer uit  te gaan van een (inte-
graal) toets ingskader en ins trumentarium voor w aterbodems. 

Bestuurlijke items

Algemene bepalingen

W atersys teem
In het  w etsvoors tel is  het  begrip w atersys teem omschreven als  een samenhangend ge-
heel van een of meer oppervlaktew aterlichamen, met bijbehorende w aterkeringen en 
technische infras tructuur,  en grondw aterlichamen. Onder het  begrip oppervlaktew aterli-
chaam w ordt vers taan een samenhangend geheel van oppervlaktew ater,  w aterbodem en 
oevers ,  met de bijbehorende flora en fauna.
De begrippen w aterkeringen en w aters taatsw erken zijn niet  apart  gedefinieerd. 

Discuss iepunt 1 : Watersys teembeheer ook natuurbeheer?
Het begrip w atersys teem verdient als  kernbegrip extra aandacht.  Hieronder zou namelijk 
ook moeten w orden vers taan een samenhangend geheel van oppervlaktew ater,  w aterbo-
dem en oevers ,  met de bijbehorende flora en fauna. Vraagtekens  kunnen w orden gezet  bij 
reikw ijdte van de zorgplicht  voor het  w atersys teem met inbegrip van flora en fauna. Dit  
zou opgevat kunnen w orden als  een verantw oordelijkheid voor w aterschappen die ligt  op 
het  vlak van de natuurterreinbeheerder.  Vanuit  die benadering valt  niet  uit  te s luiten, dat  
de zorgplicht  van w aterschappen voor het  w atersys teem zich ook uits trekt  tot  handelin-
gen van gebruikers  van eigendommen van w aterschappen (zoals  beroepsvissers ,  w ande-
laars ,  e.d.).  Een verantw oordelijkheid van w aterschappen die zich beperkt  tot  condit ione-
rend w atersys teembeheer lijkt  meer voor de hand te liggen zonder dat  het  uit  de pas  
loopt met de verplichtingen die voortvloeien uit  de Kaderrichtlijn Water.  De w etgever zal 
w aarschijnlijk voor ogen s taan, dat  de verantw oordelijkheid van de beheerder betrekking 
heeft  op het  naar behoren (laten) functioneren van het  (regionale) w atersys teem om 
daarmee bovendien de condit ies  te beïnvloeden van onder meer flora en fauna. Het is  het  
de moeite w aard te bezien of de zorgplicht  van de w aterbeheerder op dit  punt verduidelij-
king behoeft .

Discuss iepunt 2 : Waterkeringen apart?
Door onder het  kernbegrip w atersys teem eveneens  w aterkeringen te brengen rijs t  de 
vraag of het  begrippenkader en de sys tematiek van de onlangs  (herziene) Wet op de w a-
terkering in de Waterw et voldoende tot  zijn recht komt. Als  de herziene Wet op de Wa-
terkering en de Waterw et naas t  elkaar gelegd w orden dan zijn er opvallende w ijzigingen. 
Gezien het  feit  dat  de herziene Wet op de Waterkering nog zo jong is ,  is  het  vreemd dat  
er nu al w eer w ijzigingen w orden voorges teld. 

Door de integratie van diverse w etten zijn art ikelen uit  de Wet op de Waterkering veral-
gemeniseerd in de Waterw et.  Deze veralgemenisering leidt  ertoe dat  er ruimte onts taat  
voor verschillende interpretatie van de w et,  w at geen verbetering lijkt  te zijn ten opzichte 
van de huidige w etgeving. De memorie van toelichting vols taat  over het  algemeen s lechts  
met een verw ijzing naar de Wet op de Waterkering, in plaats  van inhoudelijk uit leg te ge-
ven. Ter illus trat ie het  volgende. Het noemen van zow el s treefnormen als  minimumeisen 
als  norm in één w et kan leiden tot  verw arring over de noodzaak tot  het  halen van veilig-
heidsnormen. Artikel 2 .1 4  lijkt  meer toegeschreven op de kw aliteitskant.  Daarnaas t  
w ordt de beoordeling geen w ettelijke toets  meer,  maar een toets  op bas is  van een AMvB.
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Planstelsel 

Provinciale goedkeuring w aterbeheerplannen
In de memorie van toelichting w ordt ges teld, dat  de goedkeuring niet  in lijn is  met het  
kabinetsbeleid om uit  te gaan van de eigen verantw oordelijkheid en beleids ruimte van de 
verschillende bes tuursorganen en te komen tot  minder juridificering van plannen. Boven-
dien bevat de Waterw et volgens  haar voldoende ins trumenten voor vert icale coördinatie,  
bijvoorbeeld doordat  in het  w aterbeheerplan rekening moet w orden gehouden met het  
provinciale plan. De provincie kan hiermee toetsen of dit  daadw erkelijk gebeurd is  en zo 
nodig bijs turen conform de sys tematiek zoals  ook vermeld in de IPO– Unie notit ie,  april 
2 0 0 5 , ‘Afs temming van taken in het  regionale w aterbeheer’.

Discuss iepunt 3 : Wel of niet  provinciale goedkeuring w aterbeheersplannen?
Argumenten die voor behoud van het  goedkeuringsvereis te pleiten zijn:
– het plan behoeft  een algemene democratische toets ,  ook vanw ege de voorziene las ten-

ontw ikkeling ten gevolge van de implementatie van de KRW;
– in de rapportageprocedure om te komen tot  vier s troomgebiedsplannen richting Brussel 

kan een efficiënt  en effectief lopende adminis trat ieve planning en control zorgen voor 
t ijdige aanlevering van de benodigde gegevens  zonder dat  goedkeuring daaraan in de 
w eg hoeft  te s taan;

– voor de vert icale doorw erking van beleid is  het  ins trument aanw ijzing minder geschikt  
vanw ege de beperkte toepass ingsmogelijkheid in verband met de w ettelijk daaraan te 
s tellen eisen en vanw ege de bes tuurlijke impact;

– de aanw ijzing verlies t  het  beoogde karakter van ult imum remedium;
– het beheerplan is  een belangrijk document.  Het vormt de vertaals lag van provinciale 

doels tellingen naar concrete door w aterschappen uit  te voeren maatregelen. Als  zoda-
nig vormt dat  plan het  uitgangspunt voor de jaarlijkse voortgangsrapportage van het  
w aterschap en de toets ing daarvan door de provincie.  Met het  oog daarop is  het  van 
belang, dat  het  plan de expliciete ins temming van de provincie heeft .  Met goedkeuring 
w ordt dat  bereikt .  Het niet  geven van een aanw ijzing kan niet  als  zodanig w orden 
uitgelegd;

– de goedkeuring w ordt door het  w aterschap gebruikt  als  legit imatie van w aterschaps-
w erken in het  kader van provinciaal gebiedsgericht  beleid.

Ten opzichte van deze argumentatie s taan de overw egingen in de memorie van toelich-
t ing (blz.  3 9 ).  Goedkeuring zou niet  passen in de algemene lijn van vermindering van be-
s tuurlijke las ten en de Code interbes tuurlijke verhoudingen. Bovendien zou goedkeuring 
ook een doublure vormen met de w aarborg die bes loten ligt  in het  vereis te van ‘rekening 
houden met’ en de meer gerichte provinciale s turingsbevoegdheden (interbes tuurlijke in-
formatievoorziening en overleg; informatieverordening, ins tructieverordening, aanw ijzing, 
indeplaats tredingsbevoegdheid bij taakverw aarlozing).

A fs tem m ing w aterbeheer en ruim telijke ordening
Een belangrijk deel van de kw antitat ieve w ateropgaven heeft  een ruimtelijk karakter.  De 
noodzakelijke vers terking van de horizontale doorw erking van w ater in de ruimtelijke or-
dening vindt in de Waterw et plaats  door het  nationale w aterplan en de regionale w ater-
plannen tevens  als  s tructuurvis ies  op grond van de nieuw e Wet ruimtelijke ordening aan 
te merken. Bovendien kan ook met behulp van bes luitvorming op grond van de coördina-
t ieregeling voor w aterschappen een doorw erking in de ruimtelijke ordening plaatsvinden.
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Discuss iepunt 4 : Waterplan is  tevens  s tructuurvis ie?
In het  algemeen lijken de w aterschappen zich te moeten kunnen vinden in de opzet  en de 
inhoud van het  plans telsel.  Onderschreven w orden het  ruimtelijke karakter van de kw anti-
tat ieve w ateropgaven en het  daarbij behorende noodzakelijk ins trumentarium voor de w a-
terschappen. Belangrijk is  ook de doorzett ingsmacht aan de hand van de s tructuurvis ie-
cons tructie via het  nationale w aterplan en de regionale w aterplannen. Belangrijk is  te s ig-
naleren, dat  het  beheerplan van w aterschappen behouden blijft .  Wel is  onduidelijk w aar 
nu het  programma van maatregelen op grond van de EKW exact is  gealloceert .  Gezien 
het  operationele karakter is  het  voors telbaar,  dat  de voorkeur van de w aterschappen uit-
gaat  naar het  beheerplan van het  w aterschap. In dat  geval verdient het  w etsart ikel over 
de inhoud van het  regionaal w aterplan (art .  5 .4 ,  lid 2  onder c) verduidelijking.

Grondw aterbeheer
De vergunningverlening van grondw ateronttrekkingen w ordt overgedragen van provincie 
naar w aterschap, voor zover het  geen betrekking heeft  op grondw ateronttrekkingen be-
s temd voor menselijke consumptie of ten behoeve van koude–  en w armte ops lag of van 
grote indus triële onttrekkingen groter dan 5 0 0 .0 0 0  m³ per jaar al dan niet  in combinatie 
met infiltrat ies  ter suppletie van de grondw atervoorraad. Artikel 1  van de Waterschaps-
w et zal hierop in het  kader van de w etgeving ter uitvoering van het  kabinetss tandpunt 
over de financiering van het  regionale w aterbeheer w orden aangepas t ,  zodat grondw ater-
beheer als  w ettelijke taak aan w aterschappen kan w orden toegew ezen.

Discuss iepunt 5 : Grondw atertaken deels  naar w aterschappen?
De geschets te overdrachtscons tructie van het  grondw aterbeheer van provincies  naar w a-
terschappen met een drietal uitzonderingen vers terkt  de mogelijkheden van w aterschap-
pen om de zorgplicht  ten aanzien van het  w atersys teem beter te kunnen w aarmaken. In 
de IPO– Unie notit ie ‘Afs temming van taken in het  regionale w aterbeheer’ is  deze ontw ik-
keling reeds  bepleit .  In die notit ie is  tevens  aangegeven, dat  GGOR het gew ens te beleids -
kader is  voor operationeel beheer en onderdeel zou moeten vormen van het  beheerplan. 
In de memorie van toelichting (blz.  3 9 ) w ordt van dit  uitgangspunt echter afs tand van 
genomen door te s tellen, dat  het  mogelijk is  om onderdelen van het  provinciale plan in 
vergaande mate inhoudelijk te laten voorbereiden door w aterschappen en GGOR daarbij 
op te vatten als  een onderdeel van de normering. De samenhang met de op provinciaal 
niveau in het  regionale plan toegekende functies ,  van de gew ens te ontw ikkeling, w erking 
en bescherming van de regionale w atersys temen zou hierdoor beter tot  zijn recht komen.

Overigens  lijkt  in het  voorontw erp w etsvoors tel geen nazorgverplichting in geval van 
s topzett ing van grondw ateronttrekkingen al dan niet  in combinatie met infiltrat ies  te zijn 
opgenomen voor de vergunninghouder.  Dit  kan onder omstandigheden van belang zijn om 
verdrogings–  of vernatt ingsschade te voorkomen. 

Discuss iepunt 6 : Grondw aterheffing ook voor w aterschappen?
Een ander aandachtspunt is ,  dat het  w etsvoors tel zich beperkt  tot  provinciale s taten bij 
het  toekennen van de bevoegdheid tot  ins telling van een grondw ateronttrekkingsheffing. 
Dit  ter bes trijding van de ten las te van de provincie komende kos ten van het  grondw ater-
beheer,  zoals  van maatregelen, directe verband houdende met het  voorkomen en tegen-
gaan van nadelige gevolgen van onttrekkingen en infiltrat ies  en vanw ege noodzakelijke 
onderzoekingen en het  houden van een onttrekkingsregis ter.  Verdedigbaar is  om ook voor 
w aterschappen deze heffingsgronds lag te bepleiten. Ook is  denkbaar een w ettelijke con-
s tructie,  w aarbij door de w aterschappen te maken kos ten tenmins te uit  de opbrengs t  
daarvan kunnen financieren. Financiering van de kos ten via de band van de w atersys-
teemheffing lijkt  gezien de daarbij betrokken heffingsplichtigen (ingezetenen, de eigenaren 
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of anderszins  zakelijk gerechtigden van achtereenvolgens  ‘w oningen’,  ‘bedrijven’,  ‘na-
tuurterreinen’ en ‘agrarische en overige ongebouw de gronden’.  Het lijkt  dus  niet  onrede-
lijk ervan uit  te gaan, dat  kos ten die verband houden met maatregelen van w aterschap-
pen op het  gebied van grondw aterbeheer door onttrekkers  w orden opgebracht.  Dit  pas t  
in het  beeld, dat  w aterschappen ook nu soms bijdragen van provincies  ontvangen voor 
door hen te treffen compenserende maatregelen als  gevolg van grote grondw ateronttrek-
kingen.

Waterakkoorden
De betekenis  van het  w aterakkoord in de Waterw et ten opzichte van dit  ins trument in de 
Wet op de Waterhuishouding is  anders .  De reden lijkt  te zijn dat  de Waterw et uitgaat  van
het begrip w atersys teem en gemeenten ook part ij kunnen zijn vanw ege de Wet Gemeen-
telijke Watertaken w aardoor gemeenten verantw oordelijk zijn (zorgplichten) voor de ver-
w erking van hemelw ater en grondw ater in het  s tedelijke gebied. Het verplicht  opleggen 
met behulp van een ins tructie AMvB of ins tructie– verordening van een w aterakkoord tus -
sen w aterbeheerders  en gemeenten kan in de Rijksvis ie een uitkomst bieden bij bes tuurlij-
ke impasses .  De memorie van toelichting vermeld, dat  het  niet  de bedoeling is  om ruimte-
lijke ordeningsaspecten in een w aterakkoord te regelen. In het  voorontw erp is  geen w et-
telijke gronds lag opgenomen voor de aans luitvergunning.

Het LBOW (Landelijk Bes tuurlijk Overleg Water) heeft  afgesproken, dat  de Unie van Wa-
terschappen en de VNG gezamenlijk een voors tel zullen doen over samenw erking op het  
gebied van s tedelijk w aterbeheer,  zuivering en riolering. Op bas is  van dit  voors tel zal 
w orden bepaald of in het  w etsvoors tel de aans luitvergunning als  ins trument moet w orden 
opgenomen. Het ligt  in de bedoeling van de Unie van Waterschappen om daarbij mede de 
pos it ie van het  w aterakkoord in de beschouw ingen mee te nemen. 

Discuss iepunt 7 : Waterakkoorden als  opvolger van s tedelijk w aterplan en afvalw aterak-
koord?
Discuss iepunt 8 : Aans luitvergunning w el/niet  handhaven?

A ans luitvergunningen
De beheerder van de rioolzuiverings ins tallat ie heeft  belang bij een goede bescherming van 
de doelmatige w erking ervan. Bij het  formuleren van het  voors tel van de Unie en de VNG 
w ordt meegenomen, dat  w aterschappen als  beheerders  van rw zi’s  juis t  hebben gekozen 
voor het  ins trument van de aans luitvergunning bij gebreke van een regeling in de Wvo om 
vergunningvoorschriften te vertalen naar de beheerder van de op de RWZI aanges loten ri-
olering. Bezien w ordt of de aans luitproblematiek w ellicht  een onderdeel kan gaan vormen 
van een w aterakkoord nieuw e s t ijl,  w aarin ook diverse andere aspecten als  buitenw ette-
lijke afvalw aterakkoorden en s tedelijke w aterplannen van een w ettelijke bas is  w orden 
voorzien. 

Belangrijk uitgangspunt daarbij is ,  dat  aan het  juridische beschermingsniveau die het  in-
s trument aans luitvergunning thans  biedt  geen afbreuk w ordt gedaan. De aans luitvergun-
ning kan w ellicht  als  ins trument voor de beoordeling van de toelaatbaarheid van de totale 
hoeveelheid afgevoerd rioolw ater in verband met een goede w erking van de rioolzuive-
rings ins tallat ies  van de w aterschappen opgaan in het  w aterakkoord nieuw e s t ijl.  Voordeel 
hiervan is  een vers terking van de samenhang tussen het  door de aans luitvergunning te 
dienen doel en de planmatige benadering vanuit  diverse plannen zoals  afvalw aterakkoord, 
s tedelijk w aterplan e.d. Ook biedt het  de mogelijkheid om aan de aans luitproblematiek 
vanuit  een bottum– up benadering te w aarborgen. In geval part ijen echter niet  tot  s luiten-
de afspraken komen is  de aans luitvergunning een direct  ins trument voor het  w aterschap 
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om in te kunnen grijpen. Bij het  w aterakkoord nieuw e s t ijl daarentegen is  het  w aterschap 
afhankelijk van een geclausuleerde medew erking van provincies  die naar verw achting pas  
zullen ingrijpen als  regionale belangen dat  vereisen. Criterium daarbij is  een samenhan-
gend en doelmatig regionaal w aterbeheer.  

De volgende volgtijdelijke benadering zou een oploss ing kunnen bieden voor dit  dilemma. 
Het w etsvoors tel Waterw et biedt  de mogelijkheid (art .  4 .4  ins tructieverordening),  dat  bij 
of krachtens  provinciale verordening regels  w orden ges teld met betrekking tot  de voorbe-
reiding, vas ts telling, w ijziging en inhoud van door bes turen van w aterschappen en ge-
meenten in bij die verordening te bepalen gevallen te s luiten w aterakkoorden. In deze 
verordening (model IPO– verordening) zouden ook de elementen van het  w aterakkoord 
nieuw e s t ijl w aaronder een regeling over de aans luitvergunningenproblematiek moeten 
w orden meegenomen. Zaken als  technische gegevens  van het  riools telsel en een raming 
van de per aans luitpunt te lozen hoeveelheid afw ater en afvals toffen kunnen hierin een 
plaats  krijgen. Laat  onverlet ,  dat  de aans luitvergunning sec zijn gronds lag kan blijven vin-
den in de op de Waterschapsw et (art .  5 6 , lid 1 ) gegrondves te aans luitverordening.

Deze cons tructie biedt  het  voordeel dat  door w aterschappen en gemeenten in gezamen-
lijkheid gebruik kan w orden gemaakt van een bes taand, maar aan de w atersys teembena-
dering aangepas t  ins trument in de Waterw et,  namelijk het  w aterakkoord nieuw e s t ijl.  
Hierop is  een toezichtsarrangement van toepass ing die provinciaal ingrijpen mogelijk 
maakt als  een samenhangend en doelmatig regionaal w aterbeheer dat  noodzakelijk 
maakt.  Voor het  geval volgens  de provincie in een concreet  geval aan dit  criterium niet  
w ordt voldaan en bes tuurlijk overleg tussen gemeente en w aterschap vruchteloos  blijkt  te 
zijn kan de terugvaloptie op bas is  van de Waterschapsw et uitkomst bieden door inzet  van 
de aans luitvergunning als  direct  s turings ins trument.

Projectbes luit
In de Waterw et is  een regeling opgenomen over projectbes luiten voor de aanleg, verleg-
ging, verbetering of w ijziging anderszins  van een w atersys teem. Bovendien kan door w a-
terschappen gebruik w orden gemaakt van een coördinatieregeling bij de voorbereiding en 
vas ts telling van bepaalde categorieën projectbes luiten, mits  bij of krachtens  provinciale 
verordening daarvoor de ruimte is  geboden. Deze gecoördineerde projectbes luitvorming 
voor w aterschappen is  vergelijkbaar met hetgeen daaromtrent in de Wet op de Waterke-
ring is  opgenomen. De toepass ing van dit  ins trument kan zich ook uits trekken tot  niet–
primaire w aterkeringen en voor de realisering en inrichting van regionale bergingsgebie-
den. 

Discuss iepunt 9 : Wel/geen bevoegdheid w aterschap voor projectbes luit?
Discuss iepunt 1 0 : Rol provincie?
De keuze in het  voorontw erp om in beginsel aan w aterschappen een ‘eigen’ w aters taats -
ins trument aan te reiken voor het  realiseren van doels tellingen op grond van de Waterw et 
kan w orden toegejuicht.  Op deze w ijze w ordt de afs temming tussen w aterbeheer en 
ruimtelijke ordening en de realisatie van regionale w ateropgaven niet  volledig afhankelijk 
ges teld van de ins trumenten die de nieuw e Wet ruimtelijke ordening aan andere overhe-
den biedt.  Waterschappen w orden met de ingekaderde projectbes luitvorming in principe 
in s taat  ges teld als  de w ateropgaven daarom vragen, overleg vruchteloos  blijkt  te zijn en 
medew erking van de betrokken planologische beheerders  onvoldoende is  verzekerd niet-
temin vanuit  een eigen w ettelijk kader doels tellingen trachten te verw ezenlijken. 
Provincies  kunnen daarbij een schakelfunctie vervullen, doordat  zij enerzijds  zow el in pro-
vinciale verordeningen de inzet  van dit  ins trument moeten faciliteren en goedkeuring aan 
gecoördineerde projectbes luitvorming moeten verlenen en anderzijds  gebruik kunnen ma-
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ken van het  WRO– ins trumentarium. Bezien vanuit  de w ateropgaven lijkt  deze cons tructie 
op passende w ijze functioneel democratische bes luitvorming te koppelen aan integraal al-
gemeen democratische bes lis s ingsbevoegdheden. Een mogelijke valkuil vormt de kans  dat  
provincies  een verschillende invulling geven aan de w erken die onder de provinciale ver-
ordening zullen vallen (w el of geen w aterberging?).  Een model IPO– verordening zou w el-
licht  aan dit  aandachtspunt tegemoet kunnen komen. 

Vergunningen

Indirecte lozingen
In de Waterw et s taan geen regels  over zogeheten indirecte lozingen op de riolering. Er is  
voor gekozen om de indirecte lozingen uits luitend in de Wet milieubeheer op te nemen en 
te zijner t ijd te laten opgaan in de VROM– /omgevingsvergunning. Dit  betekent – kort  ge-
zegd –  dat  de w aterschappen dan niet  meer vergunningverlenend en handhavend be-
voegd Wvo– gezag zijn voor bepaalde aangew ezen categorieën lozingen, een adviseurs rol 
krijgen toebedeeld. 

Hoofdlijnen nieuw e VROM– regeling m et betrekking tot  om gevingsvergunningen:
– De w aterbeheerder verleent geen vergunningen meer voor de aangew ezen indirecte lo-

zingen. In plaats  van deze bevoegdheid kan de w aterbeheerder bij het  verlenen van ver-
gunningen op grond van de Wm aan het  bevoegd gezag (provincie,  gemeente) advies  
geven m.b.t .  alle onderw erpen die voor bescherming van het  oppervlaktew ater en/of de 
RWZI van belang zijn.  Dit  advies  kan betrekking hebben op alle  indirecte lozingen, maar 
ook op andere aspecten die voor het  oppervlaktew ater van belang zijn (voorbeeld: eisen 
aan ops lag en overs lag van fijn materiaal,  dat  richting het  oppervlaktew ater kan ver-
w aaien).  Vanw ege deze verbreding is  het  de bedoeling van VROM om in het  w etsvoor-
s tel algemene bepalingen omgevingsrecht te kiezen voor een adviesrecht en geen ad-
viesplicht.

– Het Wm– bevoegd gezag is  verplicht  het  advies  over te nemen voor zover het  betrek-
king heeft  op de toelaatbaarheid van de lozing. Voor zover het  advies  betrekking heeft  
op de invulling van de technische maatregelen (s tand der techniek/bbt) mag het  be-
voegd gezag van het  advies  gemotiveerd afw ijken (dit  kan nodig zijn om recht te doen 
aan de integrale afw eging).  

– De w aterbeheerder kan het  bevoegd gezag Wm verzoeken om w aar dat  vanuit  het  oog-
punt van de bescherming van het  oppervlaktew ater of de zuivering noodzakelijk is  ver-
gunning aan te passen of zelfs  in te trekken (init iat ief hoeft  dus  niet  van het  bedrijf uit  
te gaan).  Het Wm– bevoegd gezag moet daaraan gevolg geven. 

Discuss iepunt 1 1 : Vols taat  het  (bindend) advies  in plaats  van de vergunning van het  w a-
terschap?
Discuss iepunt 1 2 : Is  een knip tussen vergunningverlening– handhaving en toezicht–
handhaving door de handhavingbevoegdheid over te hevelen naar gemeenten w erkbaar?
Voorop s taat  dat  w aterschappen ook onder Waterw et in s taat  moeten w orden ges teld 
om hun verantw oordelijkheden ten aanzien van het  w aterbeheer ten volle te kunnen 
w aarmaken. De vraag rijs t  of een w isseling van bevoegd gezag naar adviseur en derhalve 
een verlies  van vergunnings–  en handhavingsbevoegdheden aan dit  uitgangspunt voldoet.  
Belangrijk aandachtspunt daarbij is  bovendien of de verantw oordelijkheid van w ater-
schappen om te voldoen aan uit  de EKW voortvloeiende resultaatsverplichtingen in deze 
opzet  voldoende tot  zijn recht komt .  Zijn de belangen die gemoeid zijn met de miljarden-
inves teringen in rw zi’s  bij deze w ettelijke beschermingscons tructie in voldoende mate 
gew aarborgd? Kan het  w aterschap nog een w ezenlijke invloed op het  influent uitoefenen 
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als  adviseur? Wordt hierdoor de brongerichte benadering niet  te zeer uit  het  oog verloren? 
Dit  zijn enkele vragen die rijzen bij de bovengeschets te w ettelijke voornemens .

Door IPO, VNG en Unie zijn een tw eetal pilots  georganiseerd. 
In het  geval DSM Delft  (provinciale milieuvergunning voor s loop en uitbreiding bedrijfs ter-
rein) w as  de provincie bevoegd gezag en de gemeente en het  w aterschap adviseurs .  In 
de case Shell Moerdijk (gemeentelijke bouw vergunning voor aanpass ing bedrijfs terrein) 
w as  de gemeente bevoegd gezag en provincie en w aterschap adviseurs .
Enkele belangrijke bevindingen uit  deze cases  zijn: 
• de w erkw ijze w aarbij de provincie bevoegd gezag is  dan w el de gemeente en de overi-

ge betrokken overheden in die cases  als  adviseur fungeren leidt  voor de klant  niet  tot  
meer transparantie en w erken kos tenverhogend en leiden tot  vermindering van de effi-
ciency. Bovendien zal het  de nodige t ijd vergen voordat de overheden op het  gebied 
van de ICT voldoende zijn toegerus t  om aan de één loket gedachte ten behoeve van de 
klant  op een goede w ijze invulling te geven;

• In verband daarmee speelt  de vraag w at de rol van het  loket  kan en moet zijn.  Als  dit  
alleen maar doorgeefluik is ,  dan is  de klant  daarmee niet  geholpen;

• in beide cases  speelt  verlies  aan s lagvaardigheid in de handhaving, dit  is  zeer onw ense-
lijk vooral met het  oog op mogelijke calamiteuze s ituaties ;

• verschuiving van bevoegdheden (ongeacht naar w elke overheids ins tantie) zal versnippe-
ring van kennis  en kunde van de niet– bevoegde overheden tot  gevolg hebben.

• Het voorontw erp Wabo richt  zich alleen op de vergunningverlening en de handhaving, 
terw ijl het  hier een cyclisch proces  betreft ,  dat  begint  met vooroverleg, resulteert  in een 
Omgevingsvergunning die vervolgens  gehandhaafd moet w orden. Door een verschui-
ving van het  bevoegd gezag bij de vergunningverlening, is  het  voor alle part ijen ondui-
delijk w at de rol en inzet  (en bes tuurlijke keuzes  in dat  kader) moeten/kunnen zijn in de 
andere fases .  

Een opname van de indirecte lozingen in de Waterw et lijkt  w enselijk.  Een w ettelijk coör-
dinatiemechanisme naar de Wet milieubeheer vergelijkbaar met de huidige Wvo–
sys tematiek is  verdedigbaar.  Een andere optie is  w ellicht  om in het  kader van de VROM–
omgevingsvergunning in te zetten op behoud van vergunnings–  en handhavingsbevoegd-
heden en via de één loketgedachte tezamen met vooral gemeenten tot  verdere s troomlij-
ning en vereenvoudiging van adminis trat ieve processen te komen. Daarbij zal ICT zo blijkt  
uit  de pilots  een belangrijke nader uit  te w erken factor zijn.  

Samenloop van bevoegdheden
Uitgangspunt bij samenloop van bevoegdheden bij overlappend beheer is ,  dat  één w ater-
vergunning w ordt verleend door het  hoogs te bes tuursorgaan en de andere betrokken 
overheden een adviesbevoegdheid krijgen toebedeeld. Dit  ter verbetering van de diens t-
verlening aan en een reductie van adminis trat ieve las ten voor burgers  en bedrijven en een 
vermindering van de bes tuurlijke las ten voor de overheid. 

Bij deze cons tructie w ordt ervan uitgegaan, dat  indien een of meer beheerders ,  al dan 
niet  tezamen met een of meer colleges  van gedeputeerde s taten, bevoegd zijn het  hoog-
s te bevoegde gezag de bes lis s ing neemt dan w el,  bij het  ontbreken daarvan, door het  be-
voegd gezag op w iens  grondgebied de handelingen in hoofdzaak w orden verricht .
Samenloop van bevoegdheden in het  w aterbeheer kan zich blijkens  de memorie van toe-
lichting (blz.  8 6 ) onder meer voordoen, omdat in het  w interbed van bedijkte rivieren de 
Minis ter van Verkeer en Waters taat  bevoegd gezag is  ingevolge de Wet beheer rijksw a-
ters taatsw erken, de Wet verontreiniging oppervlaktew ateren en de Wet op de w aterhuis -
houding en is  het  w aterschapsbes tuur tevens  bevoegd gezag op grond van de keur,  voor 
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zover het  betreft  de regulering van handelingen ter bescherming van w aterkeringen en in-
fras tructuur ten behoeve van de detailw aterbeheers ing in het  w interbed. 

In de Wabo is  – zoals  hierboven beschreven –  ten aanzien van de omgevingsvergunnin-
gen een enigszins  vergelijkbare cons tructie opgenomen. 

Discuss iepunt 1 3 : Wel/niet  principe van hoogs te gezag volgen?
Vanuit  het  oogpunt van klantgerichtheid lijkt  de keuze evenals  bij de omgevingsvergun-
ning is  gedaan voor één loket in geval van samenloop niet  onlogisch. Aandachtspunt 
daarbij is ,  dat  de overheden daarbij hun verantw oordelijkheden ten aanzien van de door 
hen te beschermen belangen kunnen blijven w aarmaken. 

De tw ee pilots  die IPO, VNG en Unie gezamenlijk hebben gedaan in het  kader van Wabo 
geven geen gerus ts tellend beeld. De indruk bes taat  dat  in dat  kader meer w ins t  valt  te 
halen uit  s troomlijning en afs temming van processen al dan niet  met behulp van één lo-
ket ,  maar met behoud van bevoegdheden. De vraag die daarbij ges teld kan w orden is  of 
deze resultaten ook gelden in geval van de samenloopregeling bij het  vers trekken van één 
w atervergunning. Voorzichtigheid is  daarbij op zijn plaats  om naar het  lijkt  om tw ee rede-
nen:
1 bij de omgevingsvergunning is  te verw achten dat  in de regel eerder en meer overheden 

betrokken zijn die vanuit  verschillende (w ettelijke) toets ingskaders  opereren dan bij de 
w atervergunning;

2 het aantal gevallen van samenloop zal bij de w atervergunning naar verw achting minder 
zijn dan bij de omgevingsvergunning.

Financiële bepalingen
In de Waterw et s taat  opgenomen de bevoegdheid van de w aterbeheerder om een veront-
reinigingsheffing voor directe lozingen in te s tellen. Bovendien kunnen provinciale s taten 
een grondw aterheffing in het  leven roepen. Ook leges  voor het  verlenen of w ijzigen van 
een vergunning op grond van deze w et w orden geheven door provinciale s taten of de be-
heerder.

Discuss iepunt 1 4 : Vrijs telling rw zi– lozing rijksw ater (5 0 % ) vervalt?
In het  w etsvoors tel Waterw et is  ervoor gekozen om voor beheerders  heffingsgronds lagen 
op te nemen voor een aantal financiële ins trumenten, w aaronder de verontreinigingshef-
fing, de grondw aterheffing en leges . Discuss iepunt kan zijn –  zeker nu de tots tandkoming 
van het  w etsvoors tel tot  w ijziging van de Waterschapsw et op o.a.  het  financieringsbes tel 
nagenoeg parallel loopt met het  w etsvoors tel Waterw et –  w aarom er niet  voor gekozen is  
deze belas tingvormen exclus ief voor de w aterschappen in de Waterschapsw et op te ne-
men. De Waterw et zou voor w at betreft  deze heffingen dan uits luitend voor het  Rijk gaan 
gelden. 

Een aandachtspunt ten aanzien van de verontreinigingsheffing is  nog, dat  bij de w ijziging 
van de Waterschapsw et ervan w ordt uitgegaan, dat  de zogenoemde 5 0 % – korting op het  
tarief van de rijksheffing (voor lozingen vanuit  rw zi’s  in beheer bij w aterschappen) w ordt 
afgeschaft .  Voor enkele w aterschappen zal dit  een forse las tens tijging gaan betekenen 
die in het  w etsvoors tel gebrekkig is  gemotiveerd (zie MvT blz.  1 0 0 – 1 0 1 ). 

Rechtsbescherming
In het  w etsvoors tel w ordt adminis trat ief beroep, w aar dat  voor bes luiten op grond van de 
bij dit  w etsvoors tel betrokken w aters taatw etgeving bes taat ,  goeddeels  uitgesloten. Bo-
vendien gaat  het  w etsvoors tel ervan uit ,  dat  bij geschillen tussen bes tuursorganen onder-
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ling (zoals  bij naleving van w aterakkoorden) de toegang tot  de bes tuurs rechter niet  meer 
w ordt geboden. De voorkeur gaat  uit  naar andere vormen van geschillenbes lechting bij 
bes tuursgeschillen zoals  mediation. 

Discuss iepunt 1 5 : Van toepass ing verklaren Aw b procedure (bezw aar,  beroep, hoger be-
roep) ook voor w aterkeringen?
De keuze om de rechtsbescherming tegen bes luiten van w aterschappen in lijn te brengen 
met het  s telsel van de Algemene w et bes tuurs recht lijkt  niet  onlogisch (zie blz.  5 8  MvT). 
Door uit  te gaan van een algemene en reguliere regeling van rechtsbescherming w ordt 
ook op dit  onderdeel de w aters taatsw etgeving in belangrijke mate gemoderniseerd. In 
overeens temming met de Aw b zal derhalve een s telsel gaan gelden van bezw aar bij het  
w aterschapsbes tuur,  beroep in eers te aanleg bij de rechtbank en hoger beroep op de Af-
deling bes tuurs rechtspraak van de Raad van State.Als  w aterschappen toepass ing geven 
aan de uniforme openbare voorbereidingsprocedure van afdeling 3 .4  Aw b dan vervalt  de 
bezw aarfase. 

Het s telsel van rechtsbescherming zoals  bes loten ligt  in de Waterschapsw et (art t .  1 4 8  en 
1 5 3 ) zal voor projectbes luiten ten dele in s tand blijven. Voor de gecoördineerde project-
bes luitvorming komt het  provinciaal toezicht via adminis trat ief beroep te vervallen. In dit  
geval is  gekozen voor Aw b– conformiteit .  Provincies  kunnen nog w el bij reglement het  
projectbes luit  zonder ruimtelijke doorw erking aan goedkeuring onderw erpen. De overw e-
ging daarbij is ,  dat  de algemene belangen die betrokken kunnen zijn bij dat  type project-
bes luit  provinciaal toezicht kunnen rechtvaardigen. 

Vermeldensw aard is ,  dat  bij de recente herziening van de Wet op de w aterkering (Stb. 
2 0 0 5 , 2 7 5 ) nog w el is  uitgegaan van beroep in één ins tantie.  Bij dit  voorontw erp is  daar-
entegen gekozen voor een Aw b– conforme procedure. Voor de discuss ie is  van belang of 
de bij die keuze gemaakte overw egingen (zie blz.  1 4  MvT) door de w aterschappen w or-
den onderschreven, namelijk:
– beroep in één ins tantie w as  een ten t ijde van de tots tandkoming van het  Deltaplan gro-

te rivieren een specifieke regeling om de daarin opgenomen dijkvers terkingsw erken ver-
sneld mogelijk te maken vanw ege een s ituatie die thans  niet  meer actueel is ;

– het  projectbes luit  bes trijkt  een breder spectrum van handelingen dan thans  onder de 
planprocedure van de Wet op de w aterkering vallen.

Het w etsvoors tel Waterw et hanteert  overigens  bij bes tuurlijke geschillenbes lechting een 
andere opzet  dan bij het  w etsvoors tel Wet algemene bepalingen omgevingsrecht.  Bij de 
VROM– omgevingsvergunning w ordt er namelijk van uitgegaan, dat  indien een advies  een 
bindend advies  (verklaring van geen bedenking) geeft  het  bes luitvormende orgaan daarte-
gen maar in beroep moet gaan als  zij daarmee niet  w il ins temt. De ziensw ijze van de 
Raad van State over bes lechting bes tuursgeschillen w ordt kennelijk bij dit  w etsvoors tel 
niet  gevolgd.

– – – – –
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