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Aanleiding en onderwerp

Dit boek heeft een feestelijk karakter. De eerste reden voor
de verschijning is de 50°° verjaardag van de Wet verontrei-
niging oppervlaktewateren (Wvo), een wet die weliswaar
is ‘overleden’, maar die in de gedaante van de Waterwet is
gereincarneerd en na deze verjongingskuur de nieuwe uit-
dagingen waarvoor het waterbeheer stond, met frisse blik
en nieuw elan is aangegaan. De tweede reden is de 20%°
verjaardag van de Kaderrichtlijn water van de EU (Krw),
waarmee de nationale waterregelgeving een bloedtransfu-
sie werd toegediend op een moment waarop zij aan bloedar-
moede begon te lijden doordat zij niet meer bij machte leek
om de uitdaging aan te gaan om enerzijds de waterkwaliteit
verder te verbeteren en anderzijds de blik daarbij te ver-
breden naar meer, vooral ecologische, kwaliteitsaspecten.
Alles bij elkaar genomen kan worden gezegd dat de schare
aan auteurs die aan het boek hebben bijgedragen, het er-
over eens is dat de waterkwaliteit in deze periode, nadat zij
door zowel fysieke ingrepen als verontreiniging, eerst ge-
leidelijk in een diep dal was terechtgekomen, daar mede
dankzij genoemde regelgeving en de inspiratie en energie
die zij waterbeheerders gaf, uit het dal is geklommen. An-
derzijds constateren zij ook dat de waterbeheerders er na
deze steile klim nog niet zijn, maar nu een lang vals plat
in het vizier hebben gekregen dat ook nog bedwongen zal
moeten worden voordat de waterkwaliteit alle problemen
werkelijk te boven is gekomen. De definitie van een vals
plat in Wikipedia geeft goed weer waar de waterbeheerders
staan. ‘Met het begrip ‘vals plat’ wordt een deel van een
(wieler)parcours aangeduid dat ogenschijnlijk horizontaal
- dus gemakkelijk - lijkt te verlopen maar in werkelijkheid
een (verraderlijk) stijgings- of dalingspercentage vertoont.
Het is dus een vorm van optisch bedrog’.

De bijdragen aan het boek kijken terug maar vooral ook
vooruit, met het idee dat van het verleden het nodige te le-
ren valt om met de komende Omgevingswet weer een grote
sprong voorwaarts te maken, waarbij vanuit de waterwe-
reld echter vaak de vrees te horen valt dat dit zal ontaarden
in De Grote Sprong Voorwaarts en de gangbare mening? lijkt
dat de wetgever het maar beter bij het integratiekader van
de Waterwet had kunnen laten.

1 https:j,’www.waternetwerk.nl,limages[knwjE-buek_Over—waterkwalireit—
gesproken_KNW-2021.pdf.
2 Zij het officieel niet die van de Unie van Waterschappen.

Recensies

Bijna niemand in de waterwereld lijkt op de Omgevingswet
te zitten wachten, is mijn indruk. Eigenlijk is men wel te-
vreden met de Waterwet, waarin eerdere waterwetten op
zinvolle wijze zijn geintegreerd. De waterwereld koestert
dus het bezit van de Waterwet en zou die wet liever niet
prijsgeven. Je weet wat je hebt en kwijtraakt, maar niet wat
je ervoor terugkrijgt, lijkt hier de volkswijsheid. De Omge-
vingswet had, ondanks enkele verbeteringen ten opzichte
van de huidige regelgeving die ook wel in de Waterwet zelf
hadden kunnen worden doorgevoerd, ‘echt niet gehoeven',
zo lijkt het. De stemming in de waterwereld kan mooi
worden samengevat met de titel van een blog die me ooit
onder ogen kwam: ‘Dat had je echt niet hoeven doen-ca-
deaus - Wat moet je ermee?!

Behalve dat de bijdragen aan het boek een scala aan exper-
tises bestrijken, lopen ze ook uiteen van theoretisch naar
praktisch (in de vorm van casus). De juridische aspecten van
het waterbeheer krijgen veel aandacht, maar terecht gaat
er ook veel aandacht uit naar technische en organisatori-
sche ontwikkelingen die vooral de drijvende kracht achter
de voor(ui)tgang zijn. Omdat in het bestek van een recensie
slechts op een enkele bijdrage kan worden ingegaan, richt
ik me in deze recensie voor een juridisch tijdschrift des-
alniettemin vooral op de juridische bijdragen. Hoewel niet
de drijvende kracht achter de ontwikkeling van de water-
kwaliteit kan goede regelgeving, zoals gezegd, wel zorgen
voor de nodige inspiratie en energie.

Vooruitlopend op een nadere beschouwing van enkele ju-
ridische bijdragen, sluit ik aan op de constatering van de
redactie in het voorwoord: “Voor u ligt een prachtig boek,
waarvan door iedereen die werkzaam is of geinteresseerd
is in het Nederlandse waterkwaliteitsbeheer het nodige te
leren valt.” De redactie wenst ons daarbij veel leesplezier.
Hiermee wordt grotendeels ook antwoord gegeven op de
vragen tot wie het boek zich richt en wat het doel ervan is.
De aanleiding voor het boek moge duidelijk zijn, dat geldt
niet meteen voor het beoogde lezerspubliek en het nage-
streefde doel. Met de redactie denk ik dat de lezers die met
hun expertise bij het waterbeheer betrokken zijn, elk wel
enkele hoofdstukken in het boek kunnen selecteren die op
die expertise betrekking hebben en die voldoende diepgang
hebben zodat zij er daadwerkelijk wat van kunnen leren,
maar dat er vooral veel hoofdstukken zijn die zijn bedoeld
voor lezers die plezier aan hun werk beleven en graag wat
meer gevoel willen krijgen bij de context van hun eigen
betrokkenheid. De casus voldoen niet zonder meer aan de
gangbare begripsomschrijving, maar zijn nogal divers van
aard en behandelen lang niet allemaal een concreet voor-
beeld uit de praktijk maar bieden ook nog wel eens een
platform om een inspirerend idee ten toon te stellen.

Het boek is geen handleiding voor het waterbeheer en
evenmin een leerboek voor een opleiding.
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Governance ‘nieuwe stijl’

Twee bijdragen hebben ‘governance’ als onderwerp. Hierop
wil ik uitgebreider ingaan omdat dit concept ten grondslag
ligt aan de Krw en tot op zekere hoogte ook aan de Omge-
vingswet. De vraag is of dit een succesvolle aanpak is of
ten minste een aanpak met succespotentie, in vergelijking
met de traditionele ‘government’-aanpak. Herman Havekes
beschrijft ‘Governance lessen van de Wet verontreini-
ging oppervlaktewateren’ (hier aangeduid als Governance
‘oude stijl'), Susanne Wuijts, Peter Driessen en Marleen
van Rijswick gaan in op ‘Governance en waterkwaliteits-
verbetering’ (hier aangeduid als Governance ‘nieuwe stijl’),
met name de vraag hoe een governance-benadering kan bij-
dragen aan een verbetering van de waterkwaliteit,

Om te beginnen ga ik in op de Governance ‘nieuwe stijl’,
omdat deze het meest aansluit op wat we tegenwoordig
onder ‘governance’ verstaan. De auteurs omschrijven water
governance als het proces waarin publieke en private par-
tijen samenwerken om gezamenlijke waterkwaliteitsdoelen
te bereiken. Dit is inclusief de kennis die hiervoor nodig is,
de instrumenten, middelen, verantwoordelijkheden en be-
voegdheden. Kortom, het komt er, in mijn woorden, op neer
dat de hele goegemeente van betrokkenen er samen voor
verantwoordelijk is dat de beleidsdoelen worden bereikt en
dat niet in detail wordt voorgeschreven wie wat op welke
wijze wanneer moet doen.

Een governance-aanpak schrijft niet in detail voor welke
instrumenten op welke wijze gebruikt moeten worden
maar richt zich op het formuleren van de te verwezenlijken
beleidsdoelstellingen. Met name de Krw zet sterk in op de
governance-aanpak. Kenmerken zijn o.a. participatie in
beleidsprocessen met aandacht voor specifieke lokale om-
standigheden, actoren en belanghebbenden en meer dis-
cretionaire bevoegdheden voor lidstaten. Tevens zet de Krw
sterk in op een meer integrale aanpak van het waterbeheer
in al zijn facetten.

Een eerste probleem bij de beoordeling of de governance-
aanpak heeft gewerkt is volgens de auteurs dat de lidstaten
deze aanpak blijkens een evaluatie van de Europese Com-
missie maar ten dele hebben geimplementeerd in bestaande
regelgeving. Er vallen alleen al om die reden geen defini-
tieve conclusies te trekken over het succes of de succes-
potentie van de governance-aanpak.

Hierbij wil ik de volgende kanttekening plaatsen. Het lijkt
mij geen verrassing dat de lidstaten de governance-aan-
pak nog maar ten dele hebben uitgewerkt. De implemen-
tatietermijnen zijn, gelet op de steeds langere wetgevings-
processen, zeer kort. Er is dus absoluut geen tijd om met z'n
allen het wiel opnieuw uit te vinden. Daarom zullen de lid-
staten afstemmen op de bestaande regelgeving en de knop
alleen een beetje naar rechts of naar links draaien. Als de
implementatieregelgeving er dan is, dan wordt vervolgens
natuurlijk niet kort daarna op een heel andere zender afge-
stemd. Daar komt bij dat er vaak belangrijke tegenkrachten
zijn die zich tegen verandering verzetten, als er machtsposi-
ties en invloed moeten worden opgegeven. Samenwerking

en veranderingen in organisaties laten zich niet eenvoudig
afdwingen.

In de hier besproken bijdragen doen de auteurs verslag van
de resultaten van een literatuuronderzoek. De literatuur
geeft tot dusverre weinig duidelijkheid hoe een governance-
aanpak kan worden geoperationaliseerd om daadwerkelijk
de waterkwaliteitsdoelen te behalen. Daarbij hebben de
verschillende (sociaal-economische, juridische, ecologi-
sche) wetenschappelijke disciplines ook een verschillend
perspectief op de effectiviteit van waterkwaliteitsbeheer.
Verder gaat de aandacht vooral uit naar de planfase en is
er weinig aandacht voor de realisatiefase. Dit kan een ver-
klaring zijn voor de beperkte kennis in hoeverre de gover-
nance-benadering bijdraagt aan daadwerkelijke water-
kwaliteitsverbetering en hoe de effectiviteit daarvan kan
worden vergroot.

Vervolgens doen de auteurs verslag van de resultaten van
een praktijkonderzoek. Het is nog niet mogelijk om de vast
te stellen hoe de governance-aanpak bijdraagt aan lokale
en regionale waterkwaliteitsverbetering. Op dat niveau be-
staan er voor de regiehouder van het gebiedsdossier weinig
sturingsmogelijkheden, en interactie en afstemming met
hogere bestuurlijke niveaus zijn beperkt.

De auteurs concluderen dat de relatie tussen de governance-
aanpak en waterkwaliteitsverbetering veel complexer is
dan tot nu toe in de wetenschappelijke literatuur is be-
schreven. Deze complexiteit wordt veroorzaakt door de
vele onderlinge afhankelijkheden, zowel feitelijk binnen het
watersysteem als organisatorisch.

Dit verbaast mij niets. De stroomgebiedsdistrict-benade-
ring in de Krw is al een teken dat er sprake is van brede
samenhangen in een groot gebied waar vele activiteiten
invloed hebben op de waterkwaliteit en algemene regels
en besluiten door verschillende bevoegde gezagen worden
vastgesteld. Er is geen bestuursorgaan of private partij die
de macht heeft om in zijn eentje te bewerkstelligen dat de
waterkwaliteitsdoelen worden bereikt. Overigens blijkt uit
het proefschrift van Cathy Suykens® dat dit voor de water-
kwantiteitsdoelen nog moeilijker is. Het waterbeheer weer-
spiegelt de complexiteit in de samenleving en vooral de am-
bitie van de doelen van het overheidsbeleid. Daarbij kunnen
teleurstellingen niet uitblijven.

Het praktijkonderzoek waarvan deze bijdrage verslag doet,
levert naar mijn idee, ondanks de presentatie in schema-
tische vorm, toch nog een behoorlijk abstract beeld op. Het
probleem is juist hoe je de door de auteurs gesignaleerde
aandachtspunten operationaliseert en dat verschilt per si-
tuatie. Dat doet me denken aan het proefschrift van Marcel
Hertogh en Eddy Westerveld,* waarin in feite wordt gecon-
cludeerd dat regelgeving maar beperkt van invloed is op
het uiteindelijke resultaat, maar dat vooral goed project-
management bepalend is.

3 Cathy Suykens, The Law of the River: Transboundary River Basin Manage-
ment and Multi-Level Approaches to Water Quantity Management, Cam-
bridge: Intersentia 2019. Zie mijn recensie in M en R 2019/5.

4 M. Hertogh & E. Westerveld, Playing with Complexity; management and or-
ganisation of large infrastructure projects, Baarn: AT Osborne 2010. Zie mijn
recensie in M en R 2010, p. 226-227.
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Net als een aantal andere auteurs constateren de auteurs
die aan dit boek hebben bijgedragen, dat er met de intro-
ductie van de Wvo en de Krw belangrijke verbeteringen van
de waterkwaliteit zijn verwezenlijkt, maar dat verdere ver-
betering in het laatste decennium lijkt te stagneren. Deze
tendens is ook in andere Europese lidstaten zichtbaar. De
vraag is of dat aan de governance-aanpak ligt, die juist in
de afgelopen twee decennia versterkt is ingezet, of dat de
governance-aanpak alleen maar niet als breekijzer kan
dienen om de beoogde verbetering te forceren. Het is na-
tuurlijk een feit dat ontwikkelingen in de beginjaren op de
vleugelen van het plukken van het laaghangend fruit veel
sneller vooruitkomen en dat ze later worden afgeremd door
de tegenwind die steeds meer opsteekt. Of de governance-
aanpak als vliegwiel de vaart er beter in kan houden dan
de government-aanpak, weten we niet, is eigenlijk de con-
clusie van de auteurs. Het lijkt mij mogelijk dat de gover-
nance-aanpak de partijen in het complexe samenwerkings-
proces, waar iedereen met zijn (beperkte) visie en eigen
belangen in zit, tot patstellingen leidt als er geen partij is
die de regie heeft. In theorie lijkt het mij een aanpak waar-
voor veel te zeggen valt, maar het kan in de praktijk ook
een machteloze aanpak blijken te zijn. De government-aan-
pak is wellicht ook niet meer van deze tijd, omdat partijen
zich letterlijk en figuurlijk niet meer de wet willen laten
voorschrijven. De governance-aanpak is daarom misschien
niet een vrije keuze geweest, maar een opgedrongen keuze,
doordat de government-aanpak in het moeras van de com-
plexiteit van het sturingsproces was vastgelopen. Ik denk
persoonlijk dat het lastig is de effectiviteit van de gover-
nance-aanpak vast te stellen, net als evaluaties van re-
gelgeving vaak ook erg lastig zijn, omdat het zelfs bij een
aanpak van de evaluatie volgens het boekje te ingewikkeld
is om causale verbanden vast te stellen, en zeker ook om
de resultaten van de gekozen aanpak te vergelijken met die
van een niet-gekozen aanpak. Ik heb daarom van het on-
derzoek naar de effectiviteit van de governance-aanpak in
vergelijking met die van de government-aanpak geen hoge
verwachtingen en vraag me af of het verschil er tiberhaupt
toe doet. De praktijk leert dat de governance-aanpak waar-
schijnlijk de enige maatschappelijk en bestuurlijk haalbare
aanpak is. Ik denk dat de maatschappij zich de govern-
ment-aanpak niet meer zo maar laat opdringen en dat een
dergelijke aanpak in de praktijk veel elementen van een
governance-aanpak zal kennen. Omgekeerd zal een governance-
aanpak zonder government-elementen in de praktijk onge-
twijfeld (te) weinig effectief blijken.

In dit verband wijs ik op de interessante bijdrage van Mark
Wiering en Madelinde Winnubst, getiteld “Waterbeheer en
participatie, een bijzondere en ongemakkelijke relatie”. Zij
concluderen wel dat waterkwaliteit baat heeft bij een lokale
of regionale gebiedsgerichte aanpak waarbij alle belangheb-
benden samenwerken aan alle aspecten van het kwaliteits-
beheer. Zoals gezegd, de beschikbare ruimte laat het niet
toe op deze niet-juridische bijdrage in te gaan.

Governance ‘oude stijl’

De bijdrage van Havekes over governance-lessen van de
Wvo beschrijft vooral hoe onder de Wvo aanzienlijke stap-
pen voorwaarts werden gezet bij de verbetering van de wa-
terkwaliteit. In het licht van de zojuist besproken bijdrage
rijst de vraag in hoeverre de Wvo een voorbeeld is van een
wet die op een governance-aanpak is gebaseerd. Het on-
derscheid tussen de government-aanpak en de governance-
aanpak lijkt mij eerder gradueel, er worden verschillende
accenten gelegd, maar het lijkt allemaal niet zo veel uit te
maken welke aanpak wordt gekozen. Afgaande op de bij-
drage van Havekes lijkt ook een government-aanpak, zoals
in de Wvo, bij de uitvoering in de praktijk feitelijk om een
governance-aanpak te vragen. Daarom spreek ik hier van
governance ‘nieuwe stijl’ versus governance ‘oude stijl’

De Wvo was in elk geval een groot succes bij het sterk te-
rugdringen van verontreinigingen uit puntbronnen, vol-
gens Havekes een ‘prestatie van formaat’. Alle auteurs die
aan het boek hebben bijgedragen lijken deze constatering te
delen. Het vergunningenstelsel waarvan deze wet uitging,
was voor de waterkwaliteitsbeheerders een onontbeerlijk
instrument om de waterverontreiniging terug te dringen.
Vanaf midden jaren 90 werd de vergunningplicht terug-
gedrongen ten faveure van algemene regels, welke lijn in de
Omgevingswet wordt doorgetrokken, waarbij niet langer
de individuele vergunning de hoofdregel is maar de alge-
mene regels, met de vergunning als uitzondering daarop.
Het heffingenstelsel van de Wvo, dat uiting gaf aan het
beginsel ‘de vervuiler betaalt’, heeft eveneens een onont-
beerlijke bijdrage aan de verbetering van de waterkwaliteit
geleverd, omdat dit de waterbeheerders in staat stelde om
de nodige maatregelen te nemen en met name de water-
zuivering te financieren. Het heffingenstelsel van de Wvo
is, zoals gezegd, onderwerp van een afzonderlijke bijdrage
die hier, ondanks de juridische elementen, met het oog op
de lengte grotendeels onbesproken moet worden gelaten.
Wel wordt hier gesignaleerd dat de auteurs, Paul van den
Berg en Jennifer Lanser, constateren dat de houdbaarheids-
datum van het stelsel in zijn huidige vorm in zicht komt,
maar dat het tot nu toe niet is gelukt de vereiste omslag te
maken van ‘de vervuiler betaalt’ naar ‘de kostenveroorzaker
betaalt’. Grote lozers haken soms af van de rioolwaterzui-
veringsinstallaties en dit betekent dat door de verdunning
van afvalwater de kosten sterk oplopen. De potenties van
afvalwater als bron voor energieopwekking en voor grond-
stoffenterugwinning is evenmin verdisconteerd. Daarnaast
kunnen diffuse bronnen van verontreiniging niet langer
buiten schot kunnen worden gelaten, vooral vanuit de
landbouw komen probleemstoffen in het water waardoor
vrijwel nergens de kwaliteitsdoelstellingen worden gehaald
(hierover valt uitgebreid te lezen in de bijdrage van Wilfried
ten Brinke, Frank van Gaalen, Hans van Grinsven, Aaldrik
Tiktak en Daan Boezeman, ‘De landbouw als diffuse bron
van nutriénten en gewasbeschermingsmiddelen’). Tot slot
leiden opkomende (nieuwe) probleemstoffen in het afval-
water, zoals medicijnresten, hormonen en microplastics,
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tot hogere zuiveringskosten. De huidige zuiveringsheffing
biedt vrijwel geen mogelijkheden om in te spelen op een
doelmatiger en duurzamer zuiveringsbeheer en de verwij-
dering van de nieuwe probleemstoffen, laat staan dat ze
daaraan een impuls geven, concluderen deze auteurs.
Havekes concludeert dat de duidelijke bestuurlijk-organisa-
torische setting met een rol voor het rijk en tegelijkertijd
een prominente rol voor decentrale overheden, het stevige
instrumentarium via een algemeen geldend vergunningen-
stelsel en navenante handhavingsmogelijkheden en de so-
lide financiéle basis via een kostendekkende heffing en een
uitkeringsregeling tezamen buitengewoon goed hebben
uitgepakt. Als zwakke punten signaleert Havekes het ont-
breken van aandacht voor de ecologische functie van het
watersysteem, de beperkte aandacht voor diffuse bronnen
van waterverontreiniging waar de wet de waterbeheerder
weinig instrumentarium voor meegaf, en de geringe aan-
dacht voor participatie zo lang er nog geen sprake was van
verplichte waterbeheerplannen.

Kortom, afsluitend is mijn conclusie op grond van de bij-
drage van Havekes dat de Wvo een succesvolle wet was,
maar ook een kind van zijn tijd, en dat de aanpak op ba-
sis van een vergunningenstelsel gaandeweg haar grootste
successen achter zich had liggen.

Daarom werd er nog tijdens de looptijd van deze wet steeds
meer overgestapt op algemene regels, die aanvankelijk nog
de tweede viool speelden, maar gaandeweg steeds meer de
plaats van de eerste viool opeisten.

Deze latere ontwikkeling bespreekt Andy Krijgsman uitge-
breider in zijn bijdrage ‘Algemene regels en vergunningen:
van Wvo naar Waterwet'. Hij signaleert een ontwikkeling
van een verbod om te lozen, tenzij sprake is van waterver-
gunning (‘nee, tenzij'), naar algemene regels en zorgplichten
onder opheffing van de vergunningplicht. De focus was in
de Wvo aanvankelijk gericht op puntlozingen (en het vrijwel
ontbreken van aandacht voor diffuse bronnen en ‘uitbeste-
ding’ van het rioleringsbeheer aan de Wet milieubeheer),
met als doel de bescherming en verbetering van de water-
kwaliteit en later ook de bescherming van een doelmatige
werking van zuiveringtechnische werken. Later kwam daar
de normstelling bij, gericht op (emissie)grenswaarden voor
lozingen enerzijds en waterkwaliteitsdoelstellingen ter be-
scherming van de bij de waterkwaliteit betrokken belangen.
De focus werd in de huidige Waterwet verbreed tot water-
systemen (waarbij de waterkwaliteitsdoelstellingen, vooral
gericht op de implementatie van de Krw, naar hoofdstuk 5
van de Wet milieubeheer verhuisden). De algemene regels,
al geintroduceerd onder de Wvo (toegegeven: omdat er on-
houdbare achterstanden bij de vergunningverlening waren
ontstaan), wonnen onder de Waterwet steeds meer aan be-
lang, maar het ‘nee, tenzij principe’ (met als uitgangspunt
een ‘lozingsverbod, tenzij toegestaan’ volgens de vergun-
ning of, met vrijstelling van de vergunningplicht, de alge-
mene regels) blijft daarbij nog wel uitgangspunt. De ontwik-
keling loopt onder de toekomstige Omgevingswet uit naar
de nog bredere omspanning van de fysieke leefomgeving.
Volgens Krijgsman was er onder de Waterwet een goed

evenwicht bereikt tussen algemene regels en vergunningen
en vermindering van administratieve lasten en beheersbare
bestuurlijke lasten. Dat ook de zorgplichten aan betekenis
winnen is een ontwikkeling die Krijgsman met lede ogen
aanziet, omdat onduidelijke normstelling en rechtsonzeker-
heid op de loer liggen, evenals onwerkbare situaties bij ver-
gunningverlening, toezicht en handhaving. Deze ontwik-
keling is volgens hem in de Omgevingswet doorgeschoten.
Verder is volgens hem onder de Omgevingswet van belang
dat de waterbeheerder een stevige vinger in de pap blijft
houden bij de vergunningverlening. Op het punt van de in-
directe lozingen vanuit inrichtingen op de riolering betreurt
hij het dat de misser die destijds zijns inziens in de Water-
wet is geslopen, om deze van de Wvo-vergunning over te
hevelen naar de Wm/Wabo, met een ander bevoegd gezag
dan de waterbeheerder, niet is teruggedraaid. Gemeenten
hebben hier onvoldoende verstand van en betrokkenheid bij
en besteden geld en middelen bovendien liever aan andere
zaken. Dat juist de betrokkenheid van de waterbeheerder
daarbij in de Omgevingswet verder is afgezwakt van bin-
dend adviesrecht naar adviesrecht, vindt Krijgsman ‘onbe-
grijpelijk’. Krijgsman noemt als aansprekend voorbeeld van
‘checks and balances’ hoe het ook kan, de situatie dat in de
afstemming van taken en bevoegdheden de gemeente met
het waterschap zogeheten overstorten in het Gemeente-
lijk Rioleringsplan heeft opgenomen en dienovereenkom-
stig uitvoert en beheert en derhalve geen vergunningplicht
geldt.

We zijn er dus nog niet helemaal, ook niet in de regelgeving.
Dat blijkt ook uit de bijdrage van Jasper van Kempen en
Willem Wensink, onder de titel '50 jaar regulering van lo-
zingen: volwassen of toch nog niet?", Zij schetsen de ont-
wikkeling van de waterkwaliteitswetgeving in de afgelopen
50 jaar met een reflectie op de toekomst van de Omgevings-
wet. Een logische ontwikkeling zou zijn dat de baby (Wvo)
als kind opgroeit (Waterwet) en tot slot het stadium van vol-
wassenheid bereikt (Omgevingswet). We zullen deze ont-
wikkeling hier maar niet verder doortrekken ...

In de terugblik valt deze bijdrage deels samen met de bij-
drage van Krijgsman.

De Wvo begon met een landelijke vergunningplicht in com-
binatie met een heffingenstelsel. Deze combinatie was
effectief. Zij richtte zich wel vooral op (industriéle) punt-
lozingen en daarnaast was er het bezwaar dat indirecte lo-
zingen op de riolering buiten het lozingsverbod vielen. Dat
laatste veranderde onder invloed van Europese wetgeving.
De waterkwaliteitsbeheerder was bevoegd gezag voor zo-
wel directe als indirecte lozingen. Ook deze ingreep leidde
tot een sterk verbeterde aanpak en aanzienlijke verbetering
van de waterkwaliteit. Weer later werd de mogelijkheid van
algemene regels geintroduceerd, waarbij de vergunning-
plicht kon worden opgeheven. Deregulering was hiervoor
niet eens het belangrijkste motief, eerder de omvangrijke
gedoogpraktijk van vergunningplichtige situaties waarvoor
(nog) geen vergunning was verleend. Het vergunningen-
instrument is niet louter zaligmakend maar brengt forse
bestuurlijke en administratieve lasten mee, niet alleen om
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vergunningen aan te vragen en te verlenen maar ook om
verkregen, onderscheidenlijk verleende, vergunningen bij
de tijd te houden Toen dit gedoogprobleem was opgelost,
werd deregulering wel steeds meer het belangrijkste mo-
tief, Handhaving bleef echter een ondergeschoven kindje.
De Waterwet versterkte de trend naar algemene regels.
Hiervoor bestonden drie motieven: 1) uniformering; 2)
vermindering van administratieve lasten; en 3) verzeke-
ring van een basisbeschermingsniveau. Dit betekent dat
algemene regels feitelijk wel steeds meer de norm werden,
zij het nog niet het uitgangspunt. Onder de Omgevingswet
zijn algemene regels wel het uitgangspunt geworden. De
Omgevingswet brengt enkele verbeteringen, die betrekking
hebben op 1) de begripsbepaling van het begrip ‘lozen’; 2)
het niveau van regulering; en 3) de wijze van regulering.
Het begrip lozen maakt nu duidelijk dat indirecte lozin-
gen hier niet onder vallen en dit begrip is voorts niet tot
stoffen beperkt en omvat niet alleen de stoffen maar ook
het water. Op nationaal niveau is er een verschuiving van
regulering bij wet naar algemene maatregel van bestuur
en de reguleringsmogelijkheden op decentraal niveau zijn
uitgebreid. De trend om te werken met algemene regels en
vooral zorgplichten is doorgezet. Onder de Omgevingswet
is een stelsel van vergunningplichten ontstaan dat ingewik-
kelder is dan het nu is onder de Waterwet. Voor een schets
hiervan verwijs ik naar de bijdrage. De auteurs plaatsen
ook enkele andere kritische kanttekeningen bij de Omge-
vingswet. De handhaving wordt er met algemene regels en
zorgplichten niet eenvoudiger op. De deregulering dreigt
door te schieten. De vergunningplicht zou, met uitzonde-
ring(smogelijkhed)en, weer voorop moeten worden gesteld,
net als in de Waterwet. Daarnaast moet in dit verband ook
worden nagedacht over een betere wijze van omgaan met
niet-genormeerde stoffen. Tot slot blijven lozingen die zeer
relevant zijn voor de ecologische elementen van de water-
kwaliteit, van nutriénten en bestrijdingsmiddelen, buiten
het bereik van regelgeving, zoals nu ook het geval is onder
de Waterwet. Ook dit verdient heroverweging. De auteurs
concluderen dat de wetgeving nog niet over de hele linie het
stadium van volwassenheid heeft bereikt.

Voorbeelden van governance(-uitdagingen)

Verheugend is dat het boek ook een mooie bijdrage bevat
van Gert Dekker en Peter de Putter getiteld ‘Waterkwaliteit
en de rioleringszorg door gemeenten, met inbegrip van ri-
ooloverstorten vanuit gemengde riolering als noodzakelijk
kwaad'. Dit onderwerp is in de literatuur bij mijn weten tot
nu toe niet rijk bedeeld, zodat het hoog tijd werd voor een
diepgaande beschouwing van dit belangrijke onderwerp. Er
is in het verleden een grote prestatie geleverd door vrijwel
alle ongezuiverde lozingen op de openbare (druk)riolering
of andere openbare rioolvoorzieningen, zoals individuele
en decentrale behandelingsinstallaties van afwater aan te
sluiten en veel risicovolle riooloverstorten te saneren. Dit is
ook het geval geweest op het gebied van de rioolzuivering,
zoals blijkt uit de bijdrage aan dit boek van Rafaél Lazaroms
en Shane Kleyhorst, getiteld De duurzame evolutie van de

rioolwaterzuivering (Van zuiveren en terugwinnen naar
maatschappelijke meerwaarde). Gemeenten werken steeds
nauwer samen met waterschappen, zonder hiérarchie, met
een eigen rol, verantwoordelijkheden en bevoegdheden.
De Omgevingswet brengt weinig veranderingen in de be-
voegdhedenverdeling, maar brengt wel een verdere decen-
tralisatie mee met meer beleidsvrijheid voor gemeenten en
waterschappen. Daarbij zullen ze de huidige samenwerking
verder moeten versterken, waartoe ze een opdracht ont-
vangen vanuit art. 2.2 Omgevingswet. Veel van de huidige
nationale lozingsregels kunnen in de omgevingsplannen
en waterschapsverordeningen worden opgenomen, in een
eerste instantie via de bruidsschat. De decentrale over-
heden leveren een belangrijke bijdrage aan de verwezen-
lijking van de doelstellingen van de Krw. Dit illustreert
mijns inziens nog eens ten overvloede dat governance in het
waterbeheer altijd al een uitgangspunt is geweest, zodat
Havekes deze titel terecht aan zijn bijdrage kon meegeven.
De Krw heeft de noodzaak van samenwerking echter wel
benadruk. Hoewel bestuurlijke samenwerking altijd lastig
is, heeft het de Krw doen beseffen dat bestuursorganen hier
niet langer omheen kunnen. ‘Ouderwetse governance' is
geévolueerd tot ‘nieuwerwetse governance'. Deze bijdrage
geeft vooral een zeer welkome beschrijving van de regeling
en organisatie van de rioleringszorg en is wat betreft de ver-
anderingen die de Omgevingswet meebrengt signalerend
en niet zozeer opiniérend. Uit de bijdrage van Lazaroms en
Kleyhorst komt duidelijk naar voren dat beleidsmakers en
juristen van alles kunnen bedenken en opschrijven, maar
dat het er natuurlijk vooral op aankomt dat het technisch
allemaal kan en organisatorisch op poten wordt gezet.
Deze bijdrage laat ook de verbreding zien van de klassieke
rioolwaterzuivering pur sang naar ‘Energiefabrieken’ en nu
zelfs ‘Grondstoffenfabrieken’ (terugwinning van grond-
stoffen, zoals fosfaat, uit afvalwater). De waterschappen
komen hiermee steeds meer van een organisatie waaraan
een weliswaar belangrijke maar toch vooral specialistische
technische taak is toevertrouwd die ‘in stilte werd behar-
tigd’ midden in de maatschappij te staan en betreden met
de nieuwe producten die zij kunnen leveren, ook de markt.
Hierbij binden ze zich aan nieuwe ambities, die vaak hand
in hand gaan met het inspelen op oplossingen voor nieuwe
uitdagingen die zich aandienen, die kunnen worden weer-
gegeven met trefwoorden als opkomende stoffen (zie ook
de casus ‘Aanpak medicijnresten’ van Marc de Rooy, en mijn
casus ‘De grote afwezige; De rol van de Kaderrichtlijn water
in het Besluit bodemkwaliteit en het Tijdelijk handelingska-
der PFAS"), verduurzaming, energietransitie, circulaire eco-
nomie, behoud en herstel van biodiversiteit en klimaatver-
andering, alles binnen de beperkte taak van het waterschap
als functioneel bestuur op basis van de Waterschapswet.
We willen steeds meer en dat gaat gepaard met (grotere)
sturings)ambities. Het is dan ook geen wonder dat met al
deze nieuwe, deels opgedrongen, ambities ook dit terrein
van overheidszorg steeds complexer wordt en verstrengeld
raakt met wat anderen doen. Ook hier zien we dus mijns
inziens een natuurlijke ontwikkeling naar een governance-
aanpak. Ik denk dat we gewoon moeten constateren dat dit
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niet een keuze is maar een noodzaak, het kan gewoon niet
anders. Deze ontwikkeling werd ook gesignaleerd in de bij-
drage van Van den Berg en Lanser over het heffingenstelsel,
omdat deze ontwikkeling een van de redenen is om het hui-
dige heffingenstelsel grondig te herzien. Niet de vervuiler
maar de kostenveroorzaker moet voor de afvalwaterzui-
vering en het watersysteembeheer gaan betalen. Ook juris-
ten komen voor nieuwe vragen te staan, bijvoorbeeld of de
nieuwe ambities van waterschappen als functionele organi-
saties die met een zuiveringstaak zijn belast, wel allemaal
binnen de wettelijke taakomschrijving vallen en of zij als
eerlijke concurrenten op de markt opereren. Lazaroms en
Kleyhorst gaan vooral in op de eerste vraag, ter lezing aan-
bevolen.

Een vergelijkbare bijdrage leveren Willem van Starkenburg
en Helle van der Roest, onder de titel ‘Zuivering van afval-
water in Nederland, van probleembestrijding naar circulaire
oplossingen’. Omdat deze bijdrage geen juridische compo-
nent heeft laat ik haar kortheidshalve onbesproken. Wat mij
als jurist ook hier vooral van bij blijft is: je kunt nog zoveel
willen, het moet ook allemaal maar kunnen én gebeuren!
Achter beleidsmakers, politici en juristen die vaak het dis-
cussiepodium opeisen, verricht een heel leger van nijvere
en slimme werkbijen in stilte wonderen. Laten we ze vooral
niet over het hoofd zien en de omstandigheden scheppen
die hen in staat stellen om hun werk te blijven doen.

Meer opiniérend is Wendela Slok, die in haar bijdrage ‘Het
belang van drinkwaterbedrijven bij schoon water' een
aantal missers in de Omgevingswet signaleert. Zij geeft een
overzicht van de stoet van verontreinigende stoffen die de
afgelopen decennia de drinkwatervoorziening voor steeds
nieuwe uitdagingen heeft gesteld. Daarbij heeft de Water-
wet zich een goede, heldere wet, betoond. Bedreigingen
voor de drinkwaterkwaliteit manifesteren zich te over.
Steeds meer partijen hebben belangen in de leefomgeving
en wensen hiervoor activiteiten te ontwikkelen. Dit kan de
duurzame veiligstelling van de openbare drinkwatervoor-
ziening in de weg staan, omdat grondwater- en oppervlak-
tewaterbronnen voor het bereiden van drinkwater kunnen
worden bedreigd. Op deze woelige wateren opereert de
Omgevingswet volgens Slok niet als een goede stuurman.
Het uitgangspunt van de Waterwet dat het verboden is om
te lozen, tenzij hiervoor vergunning is verleend, wordt in
de Omgevingswet omgedraaid: lozen mag, tenzij het expli-
ciet is verboden. Er gelden daarbij nog maar weinig gene-
rieke regels en er is veel ruimte geboden voor maatwerk en
participatie wordt bevorderd. Volgens Slok ontbreekt het
gemeenten aan kennis van, inzicht in en affiniteit met het
drinkwaterbelang. Hierdoor komt het drinkwaterbelang in
het gevaar, omdat het in afwegingen wordt meegenomen
als één van de vele belangen, terwijl het toch een dwin-
gende reden van groot openbaar belang is en dus juist
prioriteit moet krijgen. Wel is in de Omgevingswet de kans
aangegrepen om de beoordeling van de toelaatbaarheid van
activiteiten direct te toetsen aan de kwaliteitseisen voor
oppervlaktewater. Dit is onder de Waterwet nog niet het
geval. Hier plaats ik een kanttekening bij. Het was inderdaad

destijds bij het stellen van waterkwaliteitseisen in het kader
van hoofdstuk 5 van de Waterwet in het Besluit kwaliteits-
eisen en monitoring water 2009 (Bkmw 2009) de uitdruk-
kelijke bedoeling de kwaliteitseisen niet direct te koppelen
aan de vergunningverlening maar indirect via de water
plannen te laten doorwerken. In de waterplannen zou dan
het vergunningenbeleid moeten worden uitgestippeld dat
nodig is om de vereiste waterkwaliteit te verwezenlijken.
Het luchtdossier waarbij ‘Nederland op slot’ ging was voor
de politiek het afschrikwekkende voorbeeld hoe het vooral
niet moest worden overgedaan. De jurisprudentie van het
Hof van Justitie van de EU over art. 4.7 Krw en de praktijk
bij de verwezenlijking van de doelstellingen van art. 2.1
Waterwet vormen de harde werkelijkheid die de droom-
wereld uit elkaar heeft doen spatten. Tot de doelstellingen
van art. 2.1 Waterwet behoren blijkens art. 2,10 Waterwet
ook de waterkwaliteitseisen op grond van de Wet milieu-
beheer. Zij bieden het toetsingskader dat bij de beoordeling
van vergunningaanvragen op grond van art. 6.21 Waterwet
direct doorwerkt naar de vergunningverlening. Zo werken
de waterkwaliteitseisen van het Bkmw 2009 nu wel degelijk
door naar de vergunningverlening.

Slok vindt het, net als Krijgsman in zijn bijdrage ook al
stelde, een misser in de Omgevingswet dat de indirecte
lozingen niet teruggaan van de gemeente naar het water-
schap. Een andere misser is dat in de Omgevingswet te veel
bestuurlijke vrijheid, lees vrijblijvendheid, is ingebouwd,
waardoor er uiteindelijk minder afdwingbare regels zijn.
“Waar veel kan, moet uiteindelijk niet veel”.

Hoewel het me op de lippen ligt om direct te reageren
dat het vanzelfsprekend is dat ieder specifiek belang zich
het liefst zou verschansen in een onneembare wettelijke
vesting, maar dat de poort in een moderne samenleving nu
eenmaal moet worden opengegooid en oude vestingwerken
moeten worden ontmanteld, kan ik inkomen in de zorgen
van Slok. Je moet kiezen wat het belangrijkste is en duidelijk
prioriteren, anders gaat dat belang ten onder in de ‘onbe-
nulligheden van alledag’ en de ‘dorpspolitiek’ die wordt
geregeerd door het adagium penny wise and pound foolish,
om de zorgen van Slok ondiplomatiek samen te vatten. Het
is ontegenzeggelijk zo dat de Omgevingswet ‘alles mogelijk
maakt’ en dus ook het goede, maar daarmee ook weinig hin-
dernissen opwerpt waardoor de goede wil ten slechte keert.

Tot besluit

Tot besluit kan de afsluitende bijdrage van Diederik van der
Molen, ‘Hoe staan we er anno 2021 voor met het water-
kwaliteitsbeheer en wat kunnen we nog doen?’ ter lezing
worden aanbevolen. The proof of the pudding is in the eating.
Dat is precies waarop de governance-aanpak in het water-
beheer wordt afgerekend. ‘Dankzij de Wvo en daarna de
Krw is de kwaliteit van het oppervlaktewater in ons land
sterk verbeterd. De ontwikkeling van de kwaliteit van het
grondwater is zorgelijk.’ Van der Molen signaleert dat de
governance-aanpak in het OESO-rapport ‘Water Gover-
nance in the Netherlands: Fit for Future’ in 2014 compli-
menten heeft gekregen. Misschien moeten we het succes
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van de governance-aanpak, dat zoals bleek moeilijk valt te
bewijzen, omgekeerd ook niet afrekenen op the pudding. In
2027, in de Krw het jaar van de waarheid, zullen we de kwa-
liteitsdoelstellingen in veel wateren nog niet hebben ver-
wezenlijkt. Dat is in zoverre een vertekend beeld, omdat de
wijze van beoordeling van de waterkwaliteit de grote voor-
uitgang die vooral in oppervlaktewateren is geboekt, niet
zichtbaar maakt. Dit blijkt uit de bijdrage van Bas van der
Wal en Marcel van den Berg, ‘Biologische beoordeling’ (van
de waterkwaliteit). Hierdoor staat Nederland in de Euro-
pese ranglijst van gerealiseerde waterkwaliteitsdoelen nog
steeds ‘stijf onderaan’. Het monitoringssysteem krijgt hier-
door meer de rol van een strenge ‘Juf Bulstronk’ (Trunch-
bull) in ‘Matilda’, de klassieker van Roald Dahl (1988), dan
een stimulerende ‘Meester Staal’ in ‘De gelukkige klas’, de
klassieker van Theo Thijssen (1926).

De bijdragen overziend is mijn conclusie dat het water-
beheer in Nederland al eeuwenlang flink watertrappen
is geblazen, zoals het beeld is dat met name oprijst uit de
boeiende bijdrage van Petra van Dam, ‘Van stad naar wa-
terschap, waterkwaliteitsbeheer in de eeuwen v66r de WYO
(1970). Al dat watertrappen kan deftig worden betiteld als
luctor et emergo, wat mij, met het oog op de komende uit-
dagingen waarvoor we ons in het waterbeheer zien gesteld,
nog steeds het juiste devies lijkt.
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