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Betreft Nader rapport inzake het ontwerp van een nota van

wijziging bij het voorstel van wet Nader rapport inzake
het voorstel van wet tot wijziging van de Waterschapswet
tot het invoeren van de verkiezing van de
vertegenwoordigers voor de ingezetenen in het algemeen
bestuur van het waterschap door de leden van de
gemeenteraden

Bijlage(n) 5

Blijkens de mededeling van de Directeur van Uw kabinet van 9 juni, nr.
11.001385, machtigde Uwe Majesteit de Afdeling advisering van de Raad van
State haar advies inzake het bovenvermelde voorstel van wet rechtstreeks aan mij
te doen toekomen. Dit advies, gedateerd 22 september, nr. W14.11.0219/1V, bied
ik U hierbij aan.

Het voorstel heeft de Afdeling advisering van de Raad van State aanleiding
gegeven tot het maken van inhoudelijke opmerkingen op het gebied van de
vormgeving van de verkiezingen en het nut en de noodzaak van het voorstel. In
verband met deze opmerkingen geeft de Raad in overweging dit voorstel niet
aldus naar de Tweede Kamer te zenden. In het onderstaande wordt
achtereenvolgens op de opmerkingen en de wijzigingen ingegaan.

1. Voorgeschiedenis
De waterschappen hebben als functioneel bestuursorgaan een eigen en unieke
positie binnen het Nederlandse staatsbestel. Bij de eigen bevoegdheid om
belastingen te heffen en de keur vast te stellen past een democratische legitimatie
en controle door een democratisch gekozen bestuur. In het regeerakkoord
“Vrijheid en Verantwoordelijkheid” en het bijbehorende gedoogakkoord is er, na de
ervaringen met de Waterschapsverkiezingen van 2008, voor gekozen om de
gemeenteraden de waterschapsbesturen te laten kiezen. Deze beslissing was het
slotstuk van de evaluatie van de Waterschapsverkiezingen in 2008. Naar
aanleiding van deze evaluatie is met de Tweede Kamer afgesproken dat vier
alternatieven werden verkend binnen het uitgangspunt van democratische
legitimatie voor het heffen van belastingen (Kamerstukken 11, 2008-2009, 31986,
nr. 1), te weten:

e indirecte verkiezingen;

e geborgde (of gereserveerde) zetels uitbreiden of afschaffen;

e een combinatie van deze modellen; en

e directe verkiezingen organiseren, gelijktijdig met de

gemeenteraadsverkiezingen of de verkiezingen van provinciale staten.

Deze alternatieven zijn verkend door opstellen vanuit universiteiten en door een
maatschappelijke en bestuurlijke consultatie van een mede naar aanleiding
hiervan opgestelde hoofdlijnennotitie. Vervolgens is in aanloop naar de Tweede
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Kamer verkiezingen een intensieve discussie gevoerd over het voortbestaan van
de waterschappen. Dit alles heeft ten slotte geresulteerd in de keuze voor
handhaving van de waterschappen waarbij de vertegenwoordigers van de
ingezetenen in het algemeen bestuur getrapt worden gekozen. Daarmee wordt
beoogd de waterschappen te voorzien van deskundige besturen die democratisch
zijn gelegitimeerd en een zorgvuldig evenwicht gehouden tussen
belangencategorieén en de belangen van de ingezetenen. Op deze wijze worden
de waterschappen in staat gesteld, op enige afstand van de waan van de dag, hun
belangrijke, wettelijk vastgelegde, taken op een passende en professionele wijze
uit te voeren. De memorie van toelichting is op dit punt aangevuld.

2. Nut en noodzaak van het wetsvoorstel

a. Ervaringen verkiezingen 2008
De Afdeling stelt dat er onvoldoende grond is om naar aanleiding van de
eenmalige ervaringen met de verkiezingen in 2008 over te gaan tot een vrij
radicale keuze voor verkiezingen via de gemeenteraden. Zij voert daarbij aan dat
de succesvolle verbeteringen die zijn doorgevoerd in 2010 voor de verkiezingen
van het Zeeuwse fusiewaterschap Scheldestromen door middel van het brief-in-
brief-stemsysteem (gebaseerd op hoofdstuk M van de Kieswet), de vraag oproept
waarom deze stemmethode niet in 2012 voor alle waterschappen toegepast zou
kunnen worden.
Het voorkomen van ongeldige stemmen was weliswaar een belangrijk punt van
kritiek op de verkiezingen in 2008, maar is geen zelfstandige aanleiding voor het
voorliggende wetsvoorstel. Het hoofddoel is het voorkomen van het telkens ter
discussie staan van het bestaansrecht van de waterschappen bij directe
verkiezingen. De keuze hiervoor past in een zorgvuldig traject dat is gevolgd sinds
de verkiezingen in 2008. De memorie van toelichting is op dit punt aangevuld.

b. Verlenging zittingstermijn gekozen vertegenwoordigers
De door de Afdeling aangehaalde parlementaire geschiedenis met betrekking tot
artikel 129, vierde lid, van de Grondwet geeft aan dat gemeentelijke herindeling
de uitzondering is die het meest zal worden toegepast voor het verlengen van de
zittingstermijn van bestuurders.! Eén van de achterliggende gedachten bij het
overslaan van verkiezingen bij een herindeling is dat er niet te vaak achter elkaar
verkiezingen worden gehouden.? Deze overweging speelt ook hier een belangrijke
rol. Het overslaan van de verkiezingen in 2012 waarborgt de continuiteit beter en
voorkomt hoge bestuurslasten en —kosten. Nog los van de wens die de Tweede
Kamer op dit punt heeft geuit en het feit dat door verkiezingen in 2012 met
waarschijnlijk een lage opkomst juist weer de discussie over de democratische
legitimatie van de waterschappen zal oplaaien. Ik deel echter de zorgen van de
Afdeling omtrent de afname van de legitimiteit van het mandaat van de nu
zittende waterschapsbesturen in geval van een verlengde zittingsduur. Om die
reden heb ik de Kiesraad gevraagd over deze kwestie te adviseren. De Kiesraad
heeft in zijn advies van 13 april 2011 over dit voorstel aangegeven dat een
zittingsduur van vijf a vijf en een half jaar acceptabel is met het oog op een fusie
of een wijziging in het kiesstelsel. Dit bestendigt de lijn die eerder is uitgezet in
het advies van de Kiesraad van 16 december 2010. De Kiesraad maakte bij het
advies over dit wetsvoorstel wel de kanttekening dat er voor het verlengen van de
zittingstermijn van de waterschapsbesturen met het oog op een nieuwe

1 Kamerstukken 11, 1975-1976, 13990, nr. 11.
2 Kamerstukken 11, 2009-2010, 32273, nr. 3.
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verkiezingswijze wel een specifieke basis moet worden opgenomen in de

wetgeving in formele zin (analoog aan artikel 129, vierde lid, van de Grondwet). Nummer

Het voorgestelde artikel 11 biedt bij overgangsrecht een basis voor het uitstellen IENM/BSK-2011/147865
van de verkiezingen met een periode van anderhalf jaar tot in het jaar waarin de

volgende gemeenteraadsverkiezingen plaatsvinden. Het artikel sluit daarmee aan

bij de randvoorwaarden die volgens de Kiesraad gelden om voldoende legitimiteit

te garanderen. De memorie van toelichting is op dit punt aangevuld.

c. Noodzaak van verkiezingen
De Afdeling merkt terecht op dat het adagium “no taxation without
representation” niet volgt uit artikel 104 van de Grondwet dat uitsluitend
betrekking heeft op belastingen en heffingen van het Rijk. Toch hecht het kabinet
eraan op dit punt vast te houden aan de parallel met de bepalingen over
gemeentelijke en provinciale belastingheffing. De Gemeentewet, Provinciewet en
de Waterschapswet bepalen dat over de invoering van belastingen en de
essentialia (wie belastingplichtig is, tariefstructuur en belastbaar feit) van de
heffing dient te worden besloten door het algemeen vertegenwoordigend bestuur
van respectievelijk de gemeente, provincie en het waterschap.® Volgens artikel
104 van de Grondwet moeten die essentialia bij rijksbelastingen op wettelijk
niveau worden geregeld. Gemeenten, provincies en waterschappen stellen de
essentialia vast bij belastingverordening. Hiervoor is democratische legitimatie dus
een vereiste. Op het lokale niveau ligt de bevoegdheid tot het vaststellen van
belastingsverordeningen om die reden telkens bij het hoogste,
vertegenwoordigende orgaan (gemeenteraad, Provinciale Staten of algemeen
bestuur). Delegatie aan het college van Burgemeester en Wethouders en
Gedeputeerde Staten is slechts zeer beperkt mogelijk.* Voor de belastingen en
rechten (retributies) van de waterschappen geldt dat delegatie van regelgeving
aan het dagelijks bestuur van het waterschap zelfs geheel is uitgesloten.® Uit deze
systematiek kan men afleiden dat democratische legitimatie zowel bij gemeenten
en provincies als bij de waterschappen steeds een belangrijke voorwaarde is
gevonden voor het instellen van belastingen en andere heffingen. Dit geldt
overigens ook voor de verordeningen die strafbepalingen behelzen zoals de Keur.
De zorg voor de door het waterschap behartigde belangen (zorg voor
watersysteem, waaronder waterveiligheid, en waterkwaliteit) wordt bekostigd door
heffingen waarvoor representatie in het bestuur door de belanghebbenden
gewenst is (belang, betaling, zeggenschap). Binnen de functionele
belangendemocratie worden in de Waterschapswet vier categorieén van
belanghebbenden onderscheiden: ingezetenen, eigenaren ongebouwd, eigenaren
gebouwd en eigenaren natuurterreinen. De Afdeling haalt de brief van de
Staatssecretaris van Verkeer en Waterstaat van 20 april 2007 aan. Hierin staat
“dat degenen die belastingplichtig zijn ook vertegenwoordigd moeten zijn in het
bestuur” maar dat het verder geen “eisen stelt aan de procedure ter vervulling
van de zetels”.® Toch is het kabinet van oordeel dat representatie het beste is
gewaarborgd door een democratische procedure (democratische legitimatie). Bij
de categorie ingezetenen worden daarvoor verkiezingen georganiseerd. Voor
belangencategorieén is gekozen voor een andere procedure. Sommige van deze

S Artikel 216 en 217 van de Gemeentewet, artikel 220 en 221 van de Provinciewet en artikel
110 en 111 van de Waterschapswet.

4Artikel 156, tweede lid, onderdeel h, van de Gemeentewet en artikel 152, tweede lid, on-
derdeel g, van de Provinciewet. Denk aan retributies, parkeerbelastingen, etc.

> Artikel 83, tweede lid, onder d, van de Waterschapswet.

& Kamerstukken I, 2006-2007, 30601, nr. E, p 3-5.
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categorieén zijn numeriek te klein om de kiesdeler te halen bij volle vrije

verkiezingen (dus zonder geborgde zetels), terwijl hun belang bij de zorg voor het  Nummer
watersysteem onevenredig groot is ten opzichte van de categorie ingezetenen IENM/BSK-2011/147865
(bijvoorbeeld de landbouwer bij het peilbeheer). Voor deze categorieén (eigenaren

natuurterreinen, eigenaren ongebouwd niet zijnde natuurterreinen en bedrijven) is

een oplossing gevonden in het toewijzen van geborgde zetels. Kandidaten voor die

zetels worden benoemd door organisaties respectievelijk het Bosschap, de Land-

en Tuinbouw Organisatie (of een andere categorie vertegenwoordigende

organisatie) en de Kamer van Koophandel en Fabrieken.”

d. Wenselijkheid van verkiezingen
Het door de Afdeling voorgestelde benoemen van de vertegenwoordigers van de
categorie ingezetenen heeft niet de voorkeur. Ten opzichte van een
benoemingsprocedure vormen getrapte verkiezingen een meer transparante
procedure die tegemoet komt aan de gewenste democratische legitimatie. Vanuit
de waterschappen zelf wordt ook gehecht aan een vorm van verkiezingen. De
onverenigbaarheid van het lidmaatschap van een waterschapsbestuur en
gemeenteraad benadrukt de zelfstandige positie van de waterschapsbesturen ten
opzichte van de gemeenten (anders dan bijvoorbeeld bij gemeenschappelijke
regelingen) en helpt daarnaast een te sterke politisering van het
waterschapsbestuur en belangenconflicten te voorkomen. Ik deel de zorgen van
de Afdeling omtrent het uitbrengen van een voorkeursstem zoals aangegeven
onder punt 3, onderdeel d, van dit nader rapport. Daarom kies ik voor een stelsel
van gesloten lijsten en komt de mogelijkheid tot het uitbrengen van een
voorkeursstem te vervallen. Dit zal er aan bijdragen dat lijsten met het oog op
deskundigheid worden samen gesteld.
Daarbij is er onder de ingezetenen nog steeds voldoende diversiteit in belangen en
zijn er voldoende zetels te verdelen om verschillende lijsten en programma’s te
rechtvaardigen.

e. Conclusies
In de periode voorafgaande aan het regeerakkoord “Vrijheid en
Verantwoordelijkheid” is reeds een uitgebreide verkenning geweest van de
verschillende opties voor een andere inrichting van de verkiezingen. Politieke
randvoorwaarden hierbij zijn geweest dat:
e de democratische legitimiteit voor het heffen van belastingen moet worden
gewaarborgd op een efficiénte, effectieve wijze met draagvlak, en
e dat de waterschappen een functioneel bestuur zijn waarbinnen een juiste
balans wordt gezocht tussen de inbreng van specifieke
belangengroeperingen en politieke partijen.
Er is vervolgens bij het regeerakkoord een politieke keuze gemaakt voor
verkiezingen via de gemeenteraden. Hierbij is de enorme ontwikkeling die de
waterschappen in de afgelopen eeuw hebben doorgemaakt in ogenschouw
genomen. Deze manier van verkiezingen voor de categorie ingezetenen moet rust
brengen in de waterschapsbesturen. Het verankert op een bestendige manier de
belangenrepresentatie van de ingezetenen die past binnen het functioneel bestuur
en voorkomt de discussie over het bestaansrecht van de waterschappen vanwege
de lage opkomst. Waterschappen kunnen met behulp van dit voorstel binnen de
bestaande succesvolle organisatiestructuur het waterbeheer krachtig en efficiént

7 Artikel 14 van de Waterschapswet.
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uitoefenen. De memorie van toelichting is in de bovenstaande lijn aangevuld.
Nummer
3. Vormgeving van de verkiezingen in het voorstel IENM/BSK-2011/147865

a. Opname in de Waterschapswet
De Kieswet vormt een verdere uitwerking van artikel 4 van de Grondwet. Artikel 4
luidt: [i]ledere Nederlander heeft gelijkelijk recht de leden van algemeen
vertegenwoordigende organen te verkiezen alsmede tot lid van deze organen te
worden verkozen, behoudens bij de wet gestelde beperkingen en uitzonderingen.
Zoals de Afdeling al aangeeft gaat het hier om de algemeen vertegenwoordigende
organen. De waterschapsbesturen vallen hier niet onder. Het waterschap kent een
functioneel bestuur met belangenvertegenwoordiging.® Juist het functionele
karakter rechtvaardigt een andere verkiezingensystematiek dan die van de
algemeen vertegenwoordigende organen. Dit kan leiden tot een andersoortige
regeling waarbij weliswaar nauw wordt aangesloten bij de Kieswet voor wat
betreft de procedure van de verkiezingen voor de vertegenwoordigers voor de
categorie van ingezetenen, maar er niet feitelijk artikelen aan de Kieswet worden
toegevoegd. Het systeem van de geborgde zetels past niet goed binnen het
systeem van de Kieswet. Daarom is opname in de Kieswet vooralsnog niet aan de
orde. De Tweede Kamer heeft eerder aangegeven voorstander te zijn van
integratie in de Kieswet. Deze wens is destijds geuit in het kader van een
discussie over directe verkiezingen. Het kabinet heeft daarbij aangegeven hier niet
onwelwillend tegenover te staan. Nu echter wordt gekozen voor indirecte
verkiezingen ligt integratie in de Kieswet minder voor de hand.

b. Niveau van regelgeving
In de Kieswet wordt veel op het niveau van een wet in formele zin geregeld. In de
Waterschapswet wordt meer gedelegeerd naar een algemene maatregel van
bestuur of ministeriéle regeling. Waterschapsverkiezingen werden voorheen zelfs
in het geheel in provinciale kiesreglementen geregeld. De Afdeling heeft in het
kader van het wetsvoorstel inrichting verkiezingsproces kritische opmerkingen
gemaakt over het niveau van regelgeving die zij in het kader van dit wetsvoorstel
herhaalt.® Dat wetsvoorstel betrof echter een wijziging van de Kieswet, welke wel
nadere uitwerking geeft aan artikel 4 van de Grondwet, de verkiezingen van de
algemeen vertegenwoordigende organen. Zoals eerder aangegeven is hier sprake
van een functionele overheid, het geen een afwijkende regeling rechtvaardigt. Tot
nu toe heeft het niveau van regelgeving van de waterschapsverkiezingen
overigens ook geen kritiek opgeleverd van de Afdeling, ook niet bij de Wet
modernisering waterschapsbestel in 2007.

c. Tijdstip van verkiezing
Naar aanleiding van het advies van de Afdeling is de termijn van drie maanden
tussen de gemeenteraadsverkiezingen en het aftreden van de
waterschapsbesturen nog eens tegen het licht gehouden. Bij nader inzien ben ik
met de Afdeling van mening dat een termijn van zes maanden geschikter is. Dit
geeft meer voorbereidingstijd om tot een goed samengestelde lijst te komen en
om gemeenteraadsleden en kandidaat waterschapsbestuurders voor te lichten. De
Unie van Waterschappen heeft ook een periode van zes maanden geadviseerd.
Mede op grond van het advies van de Afdeling is deze termijn overgenomen in

& Kamerstukken | 2006/2007, 30601, nr. E.
® Advies van de Raad van State van 13 april 2010, No.W04.10.0038/1, p. 5-6.
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artikel Il van het wetsvoorstel. Tevens is ervoor gekozen één tijdstip op te nemen
in artikel 20 van het voorstel. Hiermee wordt ook het bezwaar van de Kiesraad
weggenomen dat het doordelegeren naar een algemene maatregel van bestuur de
mogelijkheid openhoudt om op verschillende tijdstippen in verschillende
gemeenten verkiezingen te houden. Op deze manier wordt de kans op onderlinge
beinvloeding geminimaliseerd.

d. Lijstenstelsel met voorkeursstem
Graag neem ik de suggestie van de Afdeling over om te werken met een gesloten
lijstensysteem. Aan de initiéle keuze voor de mogelijkheid van voorkeurstemmen
ligt geen principiéle reden ten grondslag. Een vooraf vastgelegde lijst kan worden
opgesteld rekening houdend met geschiktheid en deskundigheid van de
kandidaten. Voorkeursstemmen kunnen dat beeld verstoren en politisering in de
hand werken. Politisering door voorkeursstemmen is vooral een gevaar in relatief
kleine waterschappen met grote gemeenten waar gemeenteraadsleden een hoge
stemwaarde hebben (Almere, Amsterdam en Rotterdam). Het werken met een
gesloten lijstenstelsel past juist goed binnen het eigen en unieke karakter van de
waterschappen, waarbij deskundigheid en belangenbehartiging in een
professioneel bestuur van grote waarde zijn. Het wetsvoorstel is in deze zin
aangepast.

e. Handhaving kiesdistricten
Kiesdistricten zijn mogelijk onder het briefstemmen zoals dat thans is geregeld in
de Waterschapswet (artikel 17 van de Waterschapswet). In kiesdistricten worden
zelfstandige verkiezingen georganiseerd, dat wil zeggen: de kandidaatstelling,
stemming en verdeling van restzetels vinden plaats per kiesdistrict. In eerste
instantie werd in het voorstel de mogelijkheid om kiesdistricten in te stellen niet
geschrapt om recht te doen aan het uitgangspunt niet meer dan de noodzakelijke
wijzigingen te maken voor het regelen van de getrapte verkiezingen. De Afdeling
is bevreesd voor het berekenen van de verkiezingsuitslag via het instellen van
gunstig afgebakende kiesdistricten. Ook de Kiesraad en de Vereniging van
Nederlandse Gemeenten uitten kritiek op het behouden van de mogelijkheid tot
het instellen van kiesdistricten. In het systeem van getrapte verkiezingen kunnen
kiesdistricten tot ongewenste effecten leiden (zogenaamde gerrymandering). Er is
dan een kans dat kiesdistricten zo worden gemanipuleerd dat de gewenste
stemverhoudingen ontstaan. De politieke verhoudingen uit de gemeenteraden zijn
immers al bekend. Een kanttekening hierbij is dat kiesdistricten bij reglement
moeten worden ingesteld.
Kiesdistricten hebben twee doelen. Ten eerste vergroot het de directe binding
tussen kiezer en gekozene. Echter, het lijstenstelsel maakt de directe binding van
de kiezer met de individuele kandidaten minder noodzakelijk. Ten tweede kan het
een middel tot borging van specifieke regionale belangen binnen het
waterschapsgebied zijn. Maar het geringe aantal kiezers en de vooraf te bepalen
stemwaarden geven teveel mogelijkheid om het eindresultaat te sturen. Vanuit
democratisch oogpunt verdienen verkiezingen over het hele waterschapsgebied de
voorkeur. Ten slotte werd er al geen gebruik gemaakt van de mogelijkheid tot het
instellen van kiesdistricten de voorbije verkiezingen. Het wetsvoorstel is daarom in
die zin aangepast dat het huidige artikel 17 van de Waterschapswet met
betrekking tot de kiesdistricten komt te vervallen.

Nummer
IENM/BSK-2011/147865
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4. Onverenigbaarheid lidmaatschap waterschapsbestuur en

gemeenteraad Nummer
IENM/BSK-2011/147865

Met de Afdeling ben ik het eens dat terughoudend moet worden omgegaan met

het instellen van incompatibiliteiten. Er zijn dan ook bijzondere redenen aan te

geven waarom op dit punt wel hiervoor is gekozen. Ten eerste wordt de

zelfstandige positie van de waterschappen ten opzichte van de gemeenten erdoor

benadrukt. Verder kan de voorgestelde onverenigbaarheid helpen om politisering

binnen het waterschapsbestuur te voorkomen en moet ze dus worden gezien in de

lijn van het schrappen van kiesdistricten, het werken met gesloten lijsten en het

uitbrengen van de voorkeursstem en het verlengen van de termijn tussen

gemeenteraadsverkiezingen en de waterschapverkiezingen, worden gezien. De

onverenigbaarheid van de functies blijft om deze redenen gehandhaafd in het

voorstel.

Ten slotte is van de gelegenheid gebruik gemaakt het wetsvoorstel redactioneel op
enkele punt aan te passen om een meer voor de hand liggende volgorde in de
opbouw van het wetsvoorstel aan te brengen:

- Het in artikel 1, onderdeel A, voorgestelde artikel 16, vierde tot en met
vijfde lid, is verplaatst naar het in artikel I, onderdeel F, nieuw in te
voegen artikel 20a.

- Hetin artikel I, onderdeel F, voorgestelde artikel 20 is gesplitst in een
artikel 20 en 20b waarbij het eerste artikel de stemming behelst en het
tweede de vaststelling van de verkiezingsuitslag.

Ik moge U verzoeken het hierbij gevoegde gewijzigde voorstel van wet en de
gewijzigde memorie van toelichting aan de Tweede Kamer der Staten-Generaal te
zenden.

DE STAATSSECRETARIS VAN INFRASTRUCTUUR EN MILIEU,
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