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VOORWOORD

‘Waterschappen: het oudste, het mooiste en het beste bestuur 
van Nederland.’

Deze eerste zin is een variatie op de zin waarmee ik als dijkgraaf 
(vrijwel) iedere Verenigde Vergadering van mijn hoogheemraad-
schap – inderdaad het oudste van Nederland – begin. En als voor-
zitter van de vereniging van de 21 waterschappen zeg ik dat graag 
over alle waterschappen. Natuurlijk een zin met een knipoog, die 
niet te letterlijk moet worden genomen: er zijn meer oude, mooie 
en goede besturen in Nederland. Maar ik gebruik het welbewust, 
omdat waterschappen prachtige instituten zijn, waar we in Neder-
land trots op kunnen zijn. Geworteld in een eeuwenoude traditie, 
staan ze nu middenin de grootste uitdaging van de huidige tijd 
en de toekomst: klimaatverandering en de gevolgen daarvan voor 
onze Delta aan de Noordzee.

Dit boek behandelt niet zozeer die enorme opgave voor de toe-
komst, maar bekijkt de waterschappen als democratisch orgaan. 
Een terechte keuze met de waterschapsverkiezingen van maart 
2023 voor de deur. Maar ook noodzakelijk, omdat over de water-
schappen, zowel het werk, maar zeker ook het bestuur, nog te veel 
niet bekend is. De waterschappen doen er veel aan om die bekend-
heid te vergroten. Maar het helpt als ook anderen over je praten en 
schrijven. De auteurs van dit boek doen dat met een onafhankelij-
ke, wetenschappelijke blik. En dat levert interessante beschrijvin-
gen, inzichten en vragen op.

Zijn de waterschappen nu de oudste democratische organen 
van Nederland, of misschien juist de jongste? Is ons waterbestuur 
uniek in de wereld – iets wat ik graag vertel – of ligt dat toch iets 
genuanceerder? Waarom zijn de waterschappen nog steeds zo on-
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bekend, terwijl ze de meeste kiezers van heel Nederland hebben? 
En is er nu weinig, of juist veel ruimte voor waterschapspolitiek 
binnen het ‘functionele bestuur’?

Dit boek geeft een grondig inzicht in het reilen en zeilen van de 
waterschapsdemocratie. Het is geen loze lofzang geworden, maar 
geeft door de kritische blik van de auteurs inzicht en daarmee mo-
gelijkheden om te blijven streven naar verbetering. Verbeteringen 
en veranderingen die de waterschappen overigens heel goed op 
eigen kracht kunnen realiseren. Iets wat dit boek ook laat zien.

En dit boek laat ook zien dat het waterschap met recht een de-
mocratisch orgaan is en moet blijven. De waterschappen hebben 
al meer en grotere taken dan in het verleden en door de uitdagin-
gen van de toekomst zullen die in belang alleen maar toenemen. 
Het is dan ook terecht dat een van de auteurs constateert: ‘Voor 
een actief bestuurder valt er genoeg te doen.’

Leiden, januari 2023
Rogier van der Sande,
Voorzitter van de Unie van Waterschappen
Dijkgraaf van het Hoogheemraadschap van Rijnland

Vollaard en Binnema - Waterschappen.indd   10Vollaard en Binnema - Waterschappen.indd   10 25-01-2023   11:4825-01-2023   11:48



11

1	 Met dank aan Willem Wensink voor zijn feedback op onderdelen van dit hoofdstuk.
2	 H. Vollaard, H. Binnema, B. Denters en G. Jansen, Meer zicht op het middenbestuur: 
Het kiezersonderzoek in provincies en waterschappen van 2020 (Den Haag, 2020).

1

DE DEMOCRATISCHE KWALITEIT VAN WATER­
SCHAPPEN TOETSEN: WAAROM EN HOE1

Hans Vollaard en Harmen Binnema 

Is die d’r? De democratie bij waterschappen?
‘Is die d’r? De democratie bij waterschappen?’ – Suzanne van Wy-
lick vraagt het zich verbaasd af als ze in een vergadering van het 
Friese waterschap hoort dat er een boek komt over waterschapsde-
mocratie. Zij is daar een verkozen lid van het algemeen bestuur na-
mens de Partij voor de Dieren. Voorzitter Wigle Sinnema stelt voor 
dat haar vraag de titel van het onderzoek moet worden. Sinnema zit 
ook in het algemeen bestuur, maar hij is niet verkozen. Hij is door 
de regionale belangenorganisatie van boeren aangewezen om een 
zetel in te nemen. Niet alleen boeren, maar ook belangenorgani-
saties van bedrijven en van natuurterreinbeheerders mogen leden 
van het algemeen bestuur aanwijzen. Deze niet-verkozen zetels 
voor belangenorganisaties zijn regelmatig aanleiding tot kritiek 
op de democratische kwaliteit van waterschappen. GroenLinks en 
D66 hadden daarom in de Tweede Kamer al het voorstel gedaan 
om deze zogeheten geborgde zetels helemaal af te schaffen.

Geborgde zetels wekken soms nog wat aandacht voor water-
schapsdemocratie. Het is echter nauwelijks bekend hoe het wa-
terschapsbestuur in de praktijk werkt en wat de democratische 
kwaliteit ervan is. Zeker onder kiezers zelf. In het kiezersonder-
zoek bij waterschappen in 2020 konden veel mensen simpelweg 
geen antwoord geven op vragen over het waterschapsbestuur.2 Vier 
op de vijf mensen wisten niet eens de naam van hun waterschap. 
Sommigen mopperden dat waterschappen wel eens wat meer van 
zich zouden mogen laten horen dan alleen maar de jaarlijkse be-
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3	 Zie o.m. H. Middendorp, Niet bang voor water? Wat de waterschappen voor je doen 
(Zoetermeer, 2015); Centrum voor Lokaal Bestuur, Water als rode draad 2 (Den Haag, 
2017).
4	 Th. Dersjant, Oud bestuur: Een jaar ongenode gast bij een waterschap (Amersfoort, 
2014); zie thepostonline.nl voor de bijdragen van Chris Aalberts. 
5	 Zie bijv. K. van Keken en D. Kuijpers, ‘Na het wassende water’, De Groene Amster-
dammer, 20 oktober 2021; R. van Wechem, ‘Bestuurders waterschap De Dommel ne-
men het niet nauw met dubbele petten’, 13 december 2021, https://studio040.nl/
nieuws/artikel/polderen-over-integriteit-hoe-waterschap-de-dommel-ruimhartig- 
omspringt-met-nevenfuncties. 

lastingaanslag toe te sturen. Anderen schaamden zich juist dat ze 
zelf zo weinig wisten over hun waterschap. Dat gebrek aan kennis 
is toch opvallend, want van inwoners wordt wel verwacht dat ze 
elke vier jaar een keuze maken bij de verkiezingen van het alge-
meen bestuur van waterschappen. Maar wat er met hun stem ge-
beurt, als ze al gaan stemmen, blijft onbekend.

De onbekendheid van waterschapsdemocratie geldt niet al-
leen voor kiezers. Er zijn maar een paar publicaties van partijen 
of waterschapsbestuurders die er enig inzicht in geven.3 Slechts 
een enkele journalist heeft de moeite genomen zich erin te verdie-
pen. Dat heeft tot boeiende inkijkjes van Theo Dersjant en Chris 
Aalberts geleid in het functioneren van het Waterschap Rivieren-
land en het Waterschap Amstel, Gooi en Vecht.4 Daarnaast trekt 
mogelijke belangenverstrengeling onder waterschapsbestuurders 
nog wel eens de aandacht.5 Maar daar blijft het eigenlijk bij. Zeker, 
media als De Nieuwe Oogst, H2O-waternetwerk, akkerwijzer.nl, 
Het Waterschap, Waterforum en regionale kranten melden over 
ondermijnende bevers, geborgde zetels, problemen bij dijkver-
zwaring, verhoogde tarieven, gebrek aan grondwater en berege-
ningsverboden. En in nationale kranten en op tv komen klimaat, 
wateroverlast en droogte regelmatig aan de orde. Hoe binnen het 
waterschap de besluitvorming verloopt, blijft echter goeddeels on-
bekend. Een belangrijk meerjarenplan zoals het waterbeheerplan 
komt nauwelijks in het nieuws. 

Een actuele analyse van het waterschapsbestuur, van het algemeen  
bestuur in het bijzonder, en een oordeel over de democratische 
kwaliteit ervan ontbreken niet alleen in de media, maar ook in de 
wetenschap. Daar is wel regelmatig studie gedaan naar de geschie-
denis van waterschappen, wet- en regelgeving voor het waterschap 
en de manier waarop waterschappen samen met gemeenten, pro-
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6	 Zie bijv. H.J.M. Havekes, Functioneel decentraal waterbestuur: borging, bescherming, 
beweging. De institutionele omwenteling van het waterschap in de afgelopen vijftig jaar 
(diss. Universiteit Utrecht, 2009); J.C.N. Raadschelders, Lokale bestuursgeschiedenis 
(Zutphen, 1992); J.C.N. Raadschelders en Th. Toonen (red.), Waterschappen in Neder-
land. Een bestuurskundige verkenning van de institutionele ontwikkeling (Hilversum, 1993); 
H.J.M. Havekes en W.J. Wensink (red.), De Waterschapswet: een artikelsgewijs commen-
taar (Deventer, 2015); H. Gilissen, J. Kevelam en M. van Rijswick, Water en ruimte:  
De bescherming van watersysteembelangen in het ruimtelijk spoor (Amsterdam, 2014).
7	 Zie R. Andeweg en J. Thomassen (red.), Democratie doorgelicht: Het functioneren van 
de Nederlandse democratie (Leiden, 2011); B. Denters en M. Boogers, ‘Lokale democra-
tie doorgelicht: Inleiding’, Bestuurswetenschappen, 4 (2016), 18-26; H. Binnema en H. 
Vollaard, Provinciale politiek: De provincies democratisch getoetst (Amsterdam, 2019).
8	 Zie bijv. A. van Keessen, L. van Daalen en A. van Buuren, ‘Participatie in waterma-
nagement: Goed voorbeeld doet volgen?’, Nederlands Juristenblad, 30 (2014), 2117-2124; 
J. Edelenbos, A. van Buuren en N. van Schie, ‘Co-producing knowledge: Joint know-
ledge production between experts, bureaucrats and stakeholders in Dutch water 
management projects’, Environmental Science & Policy, 14 (2011), 675-684. 
9	 Zie voor een doorlichting daarvan R. Nehmelman, I. Tappeiner, M. van Rijswick,  
H. Kummeling en S. Steenman, De constitutionele inbedding van het waterschap  
(Nijmegen, 2011).

vincies, Rijkswaterstaat en andere spelers het water in Nederland 
beheren.6 Maar waar de nationale politiek en meer recent lokale 
en provinciale politiek in ‘democratic audits’ onder de loep zijn 
genomen7, is er behoudens wat studies van enkele participatiepro-
jecten weinig onderzoek gedaan naar de rol van kiezers en algeme-
ne besturen in het waterschapsbestuur.8 Dat is toch verwonderlijk 
voor een bestuursorgaan met zo’n lange, lange voorgeschiedenis. 
Bovendien is er af en toe discussie geweest of waterschappen niet 
zouden moeten worden ondergebracht bij Rijkwaterstaat of de 
provincies.9 Dat roept dan de vraag op wat de toegevoegde waarde 
is van verkiezingen en een vertegenwoordigend lichaam speciaal 
voor waterschappen, zeker als waterschapsdemocratie niet goed 
zou functioneren. Dit boek biedt daarom voor het eerst een gron-
dig inzicht in de rol van inwoners en algemene besturen in het 
waterschapsbestuur om zo een antwoord te kunnen geven op de 
vraag: Waterschapsdemocratie? Is die d’r? 

Waterschappen: overeenkomsten en verschillen  
met andere besturen

Nederland kent nu 21 waterschappen. Hun belangrijkste taken be-
treffen het voorkomen van overstromingen en wateroverlast, het 
zuiveren van rioolwater en het op peil houden van binnenwateren. 
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Er zijn echter ook watertaken die onder andere instellingen vallen, 
zoals drinkwatervoorziening (drinkwaterbedrijven), riolering (ge-
meenten) en veel waterkeringen langs de zeekust en rivieren (nati-
onale overheid). De Nederlandse overheid heeft in de Grondwet en 
de Waterschapswet vastgelegd hoe het waterschapsbestuur vorm 
moet krijgen. In de Waterschapswet hebben provinciebesturen een 
rol gekregen bij de samenstelling van het algemeen en dagelijks 
bestuur, de herindeling van waterschappen en het toezicht erop. 
De Nederlandse overheid, provincies als ook de Europese Unie 
stellen daarnaast doelen en normen vast waaraan waterschappen 
in hun werk moeten voldoen, of dat nu gaat om bescherming te-
gen het water of waterkwaliteit.

Elk waterschapsbestuur bestaat uit een algemeen bestuur van 
maximaal 30 leden. Daarvan wordt een meerderheid eens in de 
vier jaar rechtstreeks verkozen. Tot 2023 werden daarnaast zeven 
tot negen zetels benoemd door belangenorganisaties van boeren, 
bedrijven en natuurterreinbeheerders. Vanaf 2023 zijn dergelijke 
‘geborgde zetels’ geschrapt voor bedrijven en zijn er vier zetels, 
gelijkelijk verdeeld tussen boeren (officieel ongebouwd geheten) 
en natuurterreinbeheerders. Naast een algemeen bestuur is er een 

Figuur 1.1  De 21 waterschappen in Nederland (bron: Unie van Waterschappen)

1	 Waterschap Aa en Maas
2	 Waterschap Amstel, Gooi en Vecht
3	 Waterschap Brabantse Delta
4	 Hoogheemraadschap van Delfland
5	 Waterschap De Dommel
6	 Waterschap Drents Overijsselse Delta
7	 Wetterskip Fryslân
8	 Hoogheemraadschap Holland 
	 Noorderkwartier
9	 Waterschap Hollandse Delta
10	 Waterschap Hunze en Aa’s
11	 Waterschap Limburg
12	 Waterschap Noorderzijlvest
13	 Waterschap Rijn en IJssel
14	 Hoogheemraadschap van Rijnland
15	 Waterschap Rivierenland
16	 Waterschap Scheldestromen
17	 Hoogheemraadschap van Schieland 
	 en de Krimpenerwaard
18	 Hoogheemraadschap De Stichtse 
	 Rijnlanden
19	 Waterschap Vallei en Veluwe
20	 Waterschap Vechtstromen
21	 Waterschap Zuiderzeeland
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voorzitter. Die voorzitter heet meestal dijkgraaf. Omdat sommige 
waterschappen niet over dijken beschikken, heet de voorzitter daar 
watergraaf. Een voorzitter wordt benoemd bij koninklijk besluit. 
Het algemeen bestuur stelt een aanbeveling op welke sollicitant 
voorzitter zou moeten worden, waar de minister van Infrastruc-
tuur en Waterstaat evenwel van af mag wijken. De voorzitter zit het 
algemeen bestuur voor, maar heeft daarin geen stem. Het dagelijks 
bestuur bestaat uit een voorzitter, die dan wel een stem heeft, en 
enkele leden die algemene besturen in principe uit hun midden 
aanwijzen. Tot maart 2023 moest één dagelijks bestuurslid een van 
de geborgde fracties vertegenwoordigen. 

Het algemeen bestuur besluit over de belangrijkste beleidslij-
nen en stelt de begroting van gemiddeld zo’n 150 miljoen euro 
vast. Het bepaalt ook de hoogte van de diverse belastingheffingen. 
Daarnaast ziet het algemeen bestuur erop toe dat het dagelijks be-
stuur zijn werk goed doet. Het waterschapsbestuur heeft daarvoor 
een apparaat van enkele honderden ambtenaren tot zijn beschik-
king, die verantwoordelijk zijn voor zaken als het onderhoud van 
dijken, het laten draaien van waterzuiveringsinstallaties en het 
bestrijden van droogteproblemen. 

De secretaris-directeur ondersteunt als secretaris AB en DB en geeft als directeur leiding aan het ambtelijk 
apparaat. Dat apparaat werkt bij beleidsvoorbereiding en -uitvoering samen met andere overheden, grond-
eigenaren, etc.

Verkozen 
door 
inwoners:

Inwoners

Overige leden 
dagelijks 
bestuur

Algemeen bestuur 
(ab), maximaal 30 
leden, met vertegen-
woordigers van:

Dagelijks  
bestuur (db)

Voorzitter 
(benoemd 
bij koninklijk 
besluit)

Aangewezen 
door belangen-
organisaties: Boeren (ongebouwd)

Natuurterrein 
beheerders

* Beveelt voor
zitter aan
* Benoemt  
overige leden db
* Stelt beleid en 
begroting vast
* Controleert db

* Doet de 
dagelijkse aan
gelegenheden
* Bereidt besluiten 
en begroting voor  
en voert die uit
* Legt verantwoor-
ding af aan ab

Zit ab voor

figuur 1.2  Organen van het waterschapsbestuur met hun taken
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10	 Zie o.m. K. Kuijpers en Th. Muntz, ‘Jongens, ga je governance eens goed regelen’, 
Investico, 4 december 2016, https://www.platform-investico.nl/artikel/jongens-ga-je- 
governance-eens-goed-regelen/ 
11	 H. Wolterdijk, ‘Waterschappen trots: “Uniek hoe wij in Nederland met water om-
gaan”’, Nieuwspaal, 16 juli 2021, https://nieuwspaal.nl/waterschappen-trots-uniek-hoe-
wij-in-nederland-met-water-omgaan/ 
12	 OESO, Water governance in the Netherlands: Fit for the future? (Parijs, 2014). 

Het waterschapsbestuur lijkt zo dus op gemeentebesturen (met 
een gemeenteraad, wethouders en een burgemeester) en provin-
ciebesturen (met Provinciale Staten, Gedeputeerde Staten en de 
Commissaris van de Koning). Het waterschapsbestuur wijkt ech-
ter op een aantal punten af van provincie- en gemeentebesturen. 
Zo hebben gemeente- en ook provinciebesturen formeel het recht 
allerlei verantwoordelijkheden op zich nemen, tenzij de bevoegd-
heden van (vooral de nationale) hogere overheden en individuele 
grondrechten in de weg staan. Dat heet een open huishouding. 
Waterschappen hebben echter een gesloten huishouding. Dat 
betekent dat zij zich slechts mogen richten op de taken die zij 
opgedragen hebben gekregen van hoger geplaatste overheden. 
Met hun specifieke takenpakket worden waterschappen ook 
vaak als functioneel bestuur aangeduid, in tegenstelling tot het 
zogeheten algemene bestuur van provincies en gemeenten, die 
op allerlei beleidsterreinen actief zijn. In afwijking van provincie 
en gemeente hebben waterschappen ook allerlei eigen termen, 
zoals legger, keur en hoogheemraad. Die zijn veelal ontleend uit 
hun lange voorgeschiedenis. Tabel 1.1 geeft een uitleg van deze  
termen.

Waterschappen dragen samen met bedrijven en andere over-
heidsinstellingen ook hun expertise internationaal uit.10 Daarbij 
is nog wel eens te horen dat de Nederlandse waterschappen uniek 
in de wereld zijn.11 De Organisatie voor Europese Samenwerking 
en Ontwikkeling (oeso) rapporteerde in 2014 dat Nederland een 
‘global reference for watermanagement’ is.12 Deze internationale 
denktank verwijst naar ‘unique characteristics’ van het Neder-
landse waterbeheer, zoals functionele democratie. Ze heeft daarbij 
lovende woorden voor waterschappen als eeuwenoude, flexibele 
instellingen die belanghebbenden betrekken, zelf belastingen hef-
fen en expertise vasthouden. Ze wijst daarbij overigens evenzeer 
op uitdagingen, zoals het gebrekkige bewustzijn onder burgers 
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13	 OESO, Water governance, 277.
14	 Deels gebaseerd op hoofdstuk 4 in SEO Economisch onderzoek Universiteit 
Utrecht, De vergoeding voor leden van Provinciale Staten en algemeen bestuursleden van 
waterschappen (Amsterdam, 2020).

over het hoe en wat van waterbeheer, hun beperkte betrokken-
heid bij waterschapsbestuur en de dominantie van een selecte 
groep van organisaties in het waterschapsbestuur.13 De oeso on-
derstreept zo de noodzaak om verder uit te zoeken hoe het nu zit 
met de democratische kwaliteit van waterschappen. Maar of die 
Nederlandse waterschappen echt zo uniek zijn? Op die claim valt 
wel wat af te dingen. Vergelijkbare organisaties als waterschappen 
zijn immers elders in de wereld ook te vinden, ook al is er vari-
atie in omvang, bestuurlijke vormgeving, takenpakket en positie 
tussen andere overheden.14 In Vlaanderen zijn er bijvoorbeeld de 
bestuurslichamen wateringen en polders met waterbeheersing als 
belangrijkste taak; de manier van besturen doet vooral denken aan 
die van al de kleine veen-, polder- en waterschappen die in de af-
gelopen decennia zijn opgegaan in de huidige 21 waterschappen. 
In Duitsland zijn er de zogeheten Wasser- en Bodenverbände die 
verantwoordelijk zijn voor allerlei vormen van waterbeheer. Het 
algemeen bestuur van die verbanden bestaat uit direct belangheb-
benden of vertegenwoordigers ervan, waarbij in sommige geval-
len ook verkiezingen zijn. In de Verenigde Staten zijn er special 
districts met allerlei taken op het vlak van waterbeheer (bedijking, 
irrigatie, riolering etc.). Zij hebben vaak bestuurlijke en financiële 
autonomie. Waar waterschappen zich financieren via eigen be-
lastingen, financieren special districts zich vaak via een deel van 
de onroerendzaakbelasting of uitgifte van obligaties. Het bestuur 
van sommige special districts wordt aangewezen door betrokken 
overheden. In andere gevallen wordt het bestuur verkozen door 
belanghebbenden of door alle inwoners, zoals bij de Nederlandse 
waterschappen. Kortom, de Nederlandse waterschappen mogen 
hun eigen kenmerken (rechtstreeks verkozen en benoemde verte-
genwoordigers; een eigen belastingstelsel) hebben, ze hebben ook 
vergelijkbare trekken met gemeenten en provincies in eigen land 
en met waterorganisaties in het buitenland. Zo uniek zijn ze dus 
ook weer niet. 

Vollaard en Binnema - Waterschappen.indd   17Vollaard en Binnema - Waterschappen.indd   17 25-01-2023   11:4825-01-2023   11:48



18
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Democratische kwaliteit: twee toetsstenen
Waterschapsverkiezingen zijn het meest democratische feestje 
in Nederland. Aan geen andere verkiezing mogen zoveel mensen 
meedoen. Bij Tweede Kamerverkiezingen en provinciale verkiezin-
gen mogen immers alleen mensen met de Nederlandse nationali-
teit stemmen. Bij gemeenteraadsverkiezingen mogen ook burgers 
uit andere lidstaten van de Europese Unie stemmen, evenals ande-
re niet-Nederlanders als die minstens vijf jaar onafgebroken legaal 
in Nederland verblijven. Bij waterschapsverkiezingen geldt die 
verblijfseis niet, waardoor in 2023 zo’n 14 miljoen Nederlanders, 
eu-burgers en legaal verblijvende andere niet-Nederlanders naar 
de stembus mogen gaan. 

Democratie is echter meer dan het aantal inwoners dat mee 
mag doen aan de verkiezingen.15 Over de vraag wat democratie nog 
meer inhoudt zijn de opvattingen echter nogal verdeeld. Democra-
tic audits van nationale stelsels kennen een hele waslijst aan crite-
ria, die bovendien soms met elkaar botsen.16 Efficiëntie van beleid 
kan op gespannen voet staan met de wens om iedereen te betrek-
ken bij besluitvorming, terwijl effectief handelen kan botsen op 
legitiem optreden op basis van de principes van de democratische 
rechtsstaat. Een uitspraak over de mate van kwaliteit hangt dus af 
van de gekozen criteria. De mate van sociaaleconomische onge-
lijkheid, weloverwogen argumentatie en het voorkomen van wil-
lekeur en machtsmisbruik zijn allemaal opgevoerd als kern van 
democratie.17 

Het voert te ver om hier een uitgebreide verhandeling te geven 
over een accurate wijze waarop de democratische kwaliteit van een 
bestuursorgaan kan worden bepaald. De keuze is hier gevallen op 
de bepaling van democratische kwaliteit die eerder werkbaar bleek 
bij de doorlichting van provinciale politiek. Daar is gebruikge-
maakt van de twee toetsstenen van democratie die de Amerikaan-
se politicoloog Robert Dahl met de statisticus Edward Tufte heeft 
ontwikkeld: burgerinvloed (citizen effectiveness) en bestuurlijke 
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18	 R. Dahl en E. Tufte, Size and democracy (Stanford CA, 1973).
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slagvaardigheid (system capacity).18 Democratie betekent dat het 
volk zichzelf regeert – de zeggenschap ligt dus direct of indirect 
bij de burgers. De toetssteen burgerinvloed (citizen effectiveness) 
betreft de mate waarin burgers zelf of hun vertegenwoordigers ef-
fectief controle op besluitvorming in waterschappen kunnen uit-
oefenen. En als voor- en nadelen van een bestuur iedereen raken, 
ook al zou dat niet voor iedereen evenveel zijn, hoort daar ook ge-
lijk stemgewicht voor elke inwoner bij. De tweede toetssteen is de 
mate waarin het waterschapsbestuur uitwerking kan geven aan de 
voorkeuren van de burgers, kortweg bestuurlijke slagvaardigheid 
(system capacity). In dat laatste geval gaat het dus zowel om de mid-
delen als om de speelruimte van waterschappen om besluiten uit-
voering te geven. Aan de hand van deze twee toetsstenen belichten 
we in dit boek wat de democratische kwaliteit van waterschappen 
is.

Opzet van het boek
Waterschappen heten wel de bakermat van het poldermodel. Het 
verhaal wil dat in de middeleeuwen boeren en andere belangheb-
benden als gelijken harmonieus overlegden en samenwerkten om 
de strijd tegen het water gezamenlijk aan te gaan. Eerdere studies 
hebben echter al laten zien dat de vroege waterschappen eveneens 
het toneel waren van hiërarchie binnen een select gezelschap, dief-
stal van grond, en juridische conflicten.19 Zo harmonieus, consen-
susgericht, egalitair en inclusief waren de verhoudingen binnen 
en tussen de vroegere waterschappen dus lang niet altijd. Water-
schappen worden ook vaak omschreven als oudste democratische 
orgaan in Nederland. Herman Havekes (Universiteit Utrecht) be-
handelt in hoofdstuk 2 de institutionele geschiedenis van water-
schappen om na te gaan of die omschrijving standhoudt.

Vervolgens richt het boek zich op de burgerinvloed, de eerste 
toetssteen van democratische kwaliteit. Dat betreft allereerst een 
uitleg in hoofdstuk 3 van Karlijn Landman (Universiteit Utrecht) 
van de manier waarop de leden van het algemeen bestuur van 
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een waterschap hun zetel verwerven, of dat nu via verkiezingen 
of benoemingen verloopt. Harmen Binnema (Universiteit Utrecht) 
en anderen beschrijven vervolgens in hoofdstuk 4 wat inwoners 
van waterschappen vinden en waarom ze al dan niet meedoen aan 
verkiezingen en andere vormen van burgerparticipatie. Madelinde 
Winnubst (Universiteit Utrecht) en Dik Roth (Wageningen Univer-
sity and Research) zoomen aansluitend in hoofdstuk 5 in op twee 
gevallen van burgerparticipatie bij waterschappen, om na te gaan 
of ook in de beleidsuitvoering direct belanghebbende inwoners 
invloed daarop hebben. 

Bas Denters (Universiteit Twente) en anderen belichten in 
hoofdstuk 6 wat de overeenkomsten en verschillen zijn tussen bur-
gers en de leden van het algemeen bestuur om zo de kwaliteit van 
de vertegenwoordiging te bepalen. Hoofdstuk 7 bevat vervolgens 
een beschrijving van politieke partijen die specifiek actief zijn in 
waterschapsbesturen, van de hand van Harmen Binnema. Hans 
Vollaard (Universiteit Utrecht) en Willem Wensink (Unie van Wa-
terschappen) behandelen daarna in hoofdstuk 8 de democratische 
kwaliteit van het algemeen bestuur: in hoeverre kan het algemeen 
bestuur als vertegenwoordiging van het volk effectief controle uit-
oefenen op de besluitvorming in waterschappen? Dat vormt het 
laatste hoofdstuk waarmee burgerinvloed in kaart wordt gebracht. 

Diederik Smit (Universiteit Leiden) laat als intermezzo in 
hoofdstuk 9 in historisch perspectief zien wat de waterschapshui-
zen uitstralen waarin de algemene besturen van waterschappen 
vergaderen. Vervolgens analyseert Erik Mostert (Universiteit Delft) 
in hoofdstuk 10 de tweede toetssteen van democratische kwaliteit, 
de bestuurlijke slagvaardigheid. Daartoe bespreekt hij de financi-
ële en juridische speelruimte die waterschappen hebben. Harmen 
Binnema en Hans Vollaard ronden vervolgens dit boek af met een 
beschouwing over de democratische kwaliteit van waterschappen 
op basis van de gedane bevindingen. 
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