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I Inleiding

1. Aanleiding en probleemstelling

De Deltacommissie bereidt een advies voor over deexijze waarop Nederland kan omgaan
met de consequenties van de klimaatveranderinge1@®, met een doorkijk naar 2200. In
het kader daarvan is bij de Subcommissie besluitirag) behoefte aan informatie over
juridische aspecten. Er wordt van uitgegaan dafpliessingsrichtingen die de Commissie zal
aanduiden grote ruimtelijke projecten omvat. Defde@ag luidt: hoe kan de besluitvorming
over dergelijke projecten worden vormgegeven? @ia®pdracht luidt: formuleer een
nieuwe Deltawet met bijbehorende memorie van tbehg. Het is niet de bedoeling een in
alle opzichten uitgewerkte juridische regeling tesgnteren, maar op hoofdlijnen aan te
geven hoe zo’n wet er uit zou kunnen zien.

2. De oude Deltawet

De “Wet van 8 mei 1958, houdende de afsluiting darzeearmen tussen de Westerschelde en
de Rotterdamsche Waterweg en de versterking véwoadgwaterkering ter beveiliging van

het land tegen stormvioeden”, ofwel de Deltawet ®&s wonder van eenvoud. Na een
considerans waarin wordt overwogen “dat de afsigitian de zeearmen tussen de
Westerschelde en de Rotterdamsche Waterweg errsterkéng van de hoogwaterkering
noodzakelijk is” formuleert de wet een opdrachaitikel 1: een lijstje van werken die

worden uitgevoerd. In artikel 2 en 3 staat vervoiyeelke openbare lichamen het werk
uitvoeren (rijk of beheerders), wie de plannen m#dé minister van Verkeer en Waterstaat).
Artikel 4 stelt vast dat de Kroon de codrdinatipeda uitvoering op zich neemt. Artikel 5

geeft aan dat de kosten door het Rijk worden geairal§r kunnen voorschotten worden
verstrekt (art. 6). Artikel 7 biedt een regelingiwde schadevergoedingen; ook
waardevermeerderingen kunnen op basis van dieawtiarden verrekend. Dat is het: een wet
met minder dan tien artikelen.

Het zou op het eerste gezicht aantrekkelijk zijndeoude Deltawet als uitgangspunt te
nemen voor de nieuwe. Er zijn echter belangrijkesei@llen in de wetgevingscontext die
deze gedachte minder aannemelijk maken:

- in 1958 was tamelijk precies bekend welke werkeroeden moeten worden
uitgevoerd (de Deltawerken), zodat een lijst ima# kon worden opgenomen. Dat zal
thans niet het geval zijn.

- in 1958 was — na de ramp van 1953 — nauwelijks i@uish dat er iets moest
gebeuren. In het algemeen speelden voorzichtigebiestuurlijke verhoudingen,
detaillistische parlementariérs en rechtsbescheymllicht al een mindere rol dan
tegenwoordig, rond de Deltawerken bekommerde menezi eigenlijk — althans in de
wettelijke regeling — in het geheel niet om betrkikeid van provincies en/ of
gemeenten, democratische besluitvorming, inspraakehtsbescherming voor
belanghebbenden. Wat dat laatste betreft: de Wi as er nog niet eens.

Tenzij ook nu — door het werk van de Deltacommisgmeecies bekend zou zijn welke
werken er moeten worden uitgevoerd en ook nu dézelfate van urgentie wordt gevoeld die
zou kunnen rechtvaardigen dat procedurele en irglipkeel waarborgen achterwege zouden



kunnen blijven, is de oude Deltawet niet meer im @eandere vorm tot leven te wekken. In
het navolgende zal ik daarvan uitgaan. De nieuwtaidet zal een stuk ingewikkelder zijn.

3. Grondwet

Het gewicht van de waterhuishouding als overheadishdijkt niet letterlijk uit de Grondwet.
Wel neemt men aan dat bescherming tegen wateonadr art. 21: de zorg van de overheid
is gericht op de bewoonbaarheid van het land (. it)h&eft verder weinig praktische
betekenis. Wellicht zou men grondwetsteksten nagaala kunnen scherpen om het belang
van droge voeten toch nog wat sterker tot uitdnugge laten komen. Dat is echter een lange
weg en zal evengoed ook dan weinig praktische batskhebben.

4. Andere wetten

Er zijn natuurlijk ook nog andere wetten dan eard& Deltawet, die in aanmerking zouden
komen als basis voor de uitvoering van de nieuvitawerken. Na de hoogwatercrisis van de
eerste helft van de jaren negentig is de DeltaweteRivieren (1995) vastgesteld en
uitgevoerd. Ook deze wet bevatte — in de bijlageer-lijst van uit te voeren projecten.
Bovendien was er een regeling voor de concentvathede besluitvorming (art. 4 Dgr), een
coordinatieregeling (idem), concentratie van readgsherming (art. 6), verkorting van
termijnen (art. 4 en 6) en de zgn onverwijlde intrezming door de beheerder (art. 5).
Natuurlijk ontbrak een schaderegeling niet (art.Df Deltawet grote rivieren was, volgens
de evaluatie, een succes. Ook hier was er een braagvlak voor nut en noodzaak van de
dijkverbetering en voor de urgentie daarvan. Alaibgrijke succesfactoren — naast de inhoud
van de wet zelf - zijn aangemerkt: de eensgezinldigeien nieuwe activiteiten, interactieve
processen, voldoende geld . In de evaluatie wandiaantal lessen getrokkélan groot
belang worden geacht:
a. Coordinatie van de besluitvorming
b. Een horizonbepaling. In de wet was een datum opgenavaarop alle plannen er
moesten liggen. Dat is ook gelufkt.
c. Een schaderegeling die niet wacht op (bijvoorbeattd)49 Wet ruimtelijke ordening.
d. Interactieve besluitvorming.

Momenteel kennen we nog de Wet op de Waterkenndid wet is de besluitvorming over
aanleg van werken geregeld in de artikelen 7 eevmiBest voor de hand liggende wet op
basis waarvan besluitvorming over de nieuwe Deltkgrekan plaatsvinden is echter de
nieuwe Waterwet. Deze wet zal 0.a. de Wet op desikating vervangen. De Waterwet
verkeert nog in het ontwerpstadium, is goedgekdoat de Tweede kamer en inmiddels
aangeland bij de Eerste Kanieklvorens we de stap naar een afzonderlijke Delté&wenen
nemen zal eerst moeten worden onderzocht of derietteaan de eisen voldoet. Als dat niet
het geval is zou nog kunnen worden overwogen oWvdterwet aan te passen. Pas als ook
dat niet kan, komt een nieuwe afzonderlijke weteeld. Om dit proces vorm te geven moet

1 P.P.J. Driessen en A.A.J. de Gier - Deltawetegrieieren. Evaluatie van een bijzondere wet na de
wateroverlast van 1995, Bestuurskunde 1998, rlz7,74-86

2 Dat zo’n bepaling niet altijd werkt blijkt uit dReconstructiewet concentratiegebieden. Op basiantaf4 van
deze wet moest er binnen negen maanden na de ingidding van de wet ontwerp-reconstructieplaraign
Dat werd 22 maanden (de draagtijd van een olifant).

% Kamerstukken | 2007-2008, 30 818, A (gewijzigd ratel van wet, 25 maart 2008).



om te beginnen worden geformuleerd aan welke @samieuwe Deltawet zou moeten
voldoen. Dit brengt mij op de verdere opbouw varstlik.

5.  Opbouw van het stuk

Na dit inleidende hoofdstuk wordt in hoofdstuk éinealgemene beschouwing gewijd aan de
vraag wat er in een nieuwe Deltawet aan de ordemmmeten komen. De belangrijkste eisen
vlioeien voort uit het werk van de Deltacommissik, reaar ook vanuit andere invalshoeken
kunnen eisen / wensen worden geformuleerd. In tsbaid 1l komt het tot wetsteksten. In de
toelichting daarbij zal ook gerefereerd worden danwaterwet. Voorstellen voor wetsteksten
staan invet lettertype. Het rapport wordt afgesloten met eetoskrweging.



Il Algemene beschouwing

1. Inleiding

De Deltacommissie speelt met het idee dat er eeciap wet moet komen, een nieuwe
Deltawet. De vraag is dan natuurlijk: waarom eegcese wet? De eerste overwegingen
hierbij zijn niet van juridische aard: het belarapween beleidsterrein — in dit geval de nieuwe
deltawerken — kan tot uitdrukking komen in een eiget, meer dan wanneer dat belang via
een al bestaande wet wordt uitgevoerd. Uiteraanddeaspeciale wet andere bepalingen
bevatten dan een bestaande wet, maar noodzalsetigt niet. Een speciale wet is dus zinvol
om het belang te benadrukken. De term ‘deltawédtheadaarbij vermoedelijk goed doen.

Het belang van de zaak kan in het opschrift vaweleworden uitgedrukt. Bijvoorbeeld:

Alzo wij in overweging genomen hebben, dat de oveeliid zich bij de zorg voor de
bewoonbaarheid van het land en als gevolg van derkiaatverandering voor grote
opgaven gesteld ziet inzake de bescherming van ha&bd tegen overstroming en
wateroverlast en het daartoe noodzakelijk is bijzodere regelingen te treffen voor
de aanleg van werken daarvoor in de komende decefni

Zois het....

Het is denkbaar om daarnaast enkele basisprinoig@sginselen in de wet te formuleren. In
de Waterwet bijvoorbeeld zijn in artikel 2.1 de dbellingen van de wet nog eens uitgewerkt,
Voor een Deltawet kan dat uiteraard ook, bijvoolihee

Deze wet is gericht op (...)

Volgt een mooi geformuleerde doelstelling. Wetgguievat in het algemeen steeds meer van
dit soort statements. Over de juridische betekaéagvan wordt verschillend gedacht, maar
waarschijnlijk is de politieke betekenis groter.

Meer specifiek zal bij een regeling voor de reairggvan de nieuwe deltawerken op de
volgende punten moeten worden gelet:

- Zijn organisatorische voorzieningen gewenst?

- Welke besluiten vallen te onderscheiden?

- Op welk bestuurlijke niveau moet de besluitvormphgatsvinden?

- Hoe kan de betrokkenheid van andere bestuursnigEaaegeld worden?

- Hoe wordt de relatie met andere beleidsterreinealszuimtelijke ordening en
milieu.vormgegeven?

- Hoe de codrdinatie van besluitvorming te regelen?

- Hoe kan de snelheid van procedures worden bevdtderd

- Hoe is de relatie met juridisch uitvoeringsinstrum@gium, zoals grondverwerving en
gedoogplichten?

- Hoe wordt de relatie met financiéle uitvoering gele

- Wat valt er voor de rechtsbescherming te regelen?

Op deze onderwerpen ga ik hierna in. Het zal dijkdzgijn dat op veel van deze punten
beslist wordt op basis van het gewicht dat mendoe&an de te realiseren werken en de



urgentie daarvan. Als dat gewicht groot en de urgesterk worden geacht zal de
besluitvorming bijvoorbeeld gemakkelijker op eem@destuurlijk niveau — het rijk — worden
gelegd. Zijn gewicht en urgentie minder groot, 8an voor een lager bestuursniveau worden
gekozen. Van deze punten zal ook afhangen de wenmacedures te versnellen (ten
opzichte van de gebruikelijke), de rechtsbescheagrt@rbeperken, meer geld ter beschikking
te stellen etc.

Gewicht en urgentie zullen dus moeten worden beaegteerd. Dat zal de Deltacommissie
zelf moeten doen. Ik merk op dat het advies vaDeleacommissie betrekking heeft op de
zeer lange termijn, 100 jaar. Het is dus niet z&l lagisch om te proberen de besluitvorming
over deltawerken met enkele weken te bekortenaifde tijd te nemen om met een gemeente
te overleggen. Gewicht en urgentie die de wetgegpen tot bijzondere wetgeving — waarbij
wordt afgeweken van de gewone regelingen - vloaers de ervaring, veelal eerst voort uit
rampen. Dat was zo bij de oude Deltawet, bij daddest grote rivieren en bij de
Reconstructiewet concentratiegebieden (de varkehspa 1999). Het begrip ‘ramp’ kan
daarbij trouwens wel ruim worden uitgelegd. Zoeglagan de Spoedwet Wegverbreding
slechts de constatering van een groot aantal vesikeglpunten ten grondslag.

Wel is te begrijpen dat de op te stellen wet oadchikt is om op de lange termijn
doorwerking te verzekeren in de zin dat de nieualeaderken ook worden uitgevoerd. Men
kan in dit verband constateren dat de politiekeézoorin het algemeen betrekkelijk beperkt is
(tot de volgende verkiezingen) en dat ook de plambn op verschillende beleidsterreinen
tamelijk dichtbij ligt. In de ruimtelijke ordeninigjkt men meestal niet verder dan tien jaar
vooruit (bestemmingsplannen), soms is dat hoogkiele decennia (zoals in de Nota
Ruimte). Men kan trachten allerlei voorzieningetrééfen om het ‘deltaplan’ min of meer
immuun te maken voor de politieke waan van de dagaor de luimen van een rechterlijk
college. Een Grondwetachtige invalshoek ligt daorae hand: de Grondwet kan niet
gemakkelijk gewijzigd worden en kan niet door dehter worden getoetst (evenals trouwens
gewone wetgeving, tenzij aan internationaal redien zou allerlei kunstgrepen kunnen
bedenken zoals het uitsluiten van rechterlijkesiogtvan projecten, onaantastbaarheid van
projectplannen voor andere wettelijke regelingerognorts. Dit soort exercities zijn
misschien wel interessant, maar men verzeilt direztvare staatsrechtelijke,
bestuursrechtelijke en veelal ook Europeesreckeetijscussies, die wellicht niet binnen 100
jaar zijn af te ronden. Bovendien is het nog maavrdag of dergelijke buitengewone
regelingen wel zo kunnen worden opgesteld datakjlzeklijven. Tenslotte moet men zich
afvragen wat zij dan opleveren. Als voorbeeld ditsbescherming. Er wordt momenteel
volop gediscussieerd over de vraag of rechtsbesthgmbeperkt zou kunnen worden door
het invoeren van een zogenaamde relativiteitsasr Yoegang tot de rechter dan wel de
inroepbaarheid van rechtsnormen zou een relati¢endeestaan tussen de belangen van
degene die procedeert en de regeling waarop hkelitieggebaseerd. Men kan daar lang en
diepgaand over discussiéren, maar de uitkomsg¢esistdat hier nauwelijks winst te boeken
is* Ook hier kan derhalve vrij gemakkelijk worden aasigten bij de algemene
ontwikkelingen. Voorbeeld daarvan is het pleidomorvde invoering van een zgn.
“bestuurlijke lus”. Daarmee wordt beoogd dat eemiadstratieve procedure niet direct
uitloopt op een vernietiging van een besluit wegamsldoende onderbouwing. Het bestuur
krijgt de gelegenheid voor aanvullend onderzoelotivering terwijl de procedure zo lang
wordt aangehouden.

* Zie Gerdy Jurgens en Rob Widdershoven — De beiekan de invoering van een relativiteitseis voer d
rechtsbescherming in het waterrecht, in: Weids Waigstellen over waterrecht (Van Hall bundel), Btaag
2006, blz. 161 e.v.



2. Organisatorische voorzieningen

De Waterwet bevat onder het hoofdstuk “Organisaiie het waterbeheer” vooral regels voor
het toewijzen van beheerstaken aan beheerder8.(are.v.). Ik neem aan dat dergelijke
bepalingen in een Deltawet niet nodig zijn. Er Kam worden aangesloten bij deze artikelen
als dat toch nodig is. Resteert een regeling vardeskundigenorgaan. Een Staatscommissie
wil meestal wel voortleven en dat kan heel goed @en Deltacomissie in de wet te regelen.

3. Welke besluiten vallen te onderscheiden?

In bestuurswetten gaat het veelal om grofweg dusters van besluitvorming: a) besluiten
over normering, b) besluiten over planvorming; e€3lbiten over financiering c) besluiten
over andere uitvoeringmiddelen, ofwel: wetgevinglanning — financiering — uitvoering.

In dit stuk valt de nadruk op planning en uitvogribaarom op deze plaats een korte
omschrijving van de andere besluitvormingsclusters.

Het zou gewenst kunnen zijn normen op te stellesrasn de waterkeringen moeten voldoen.
In de Waterwet is bijvoorbeeld een systeem vodighaidsnormen voor dijkringen
opgenomen. De belangrijkste norm (gemiddelde oweijdingskans) is in de wet zelf
opgenomen; nadere normen worden gedelegeerd d&aole en de minister, veelal in na
horen van Gedeputeerde Staten. Voor de deltawdjkehet niet nodig nog weer aparte
normen te formuleren. Er kan eenvoudigweg aangaslwbrden bij het normenstelsel van de
Waterwet. Mochten eigen normen toch gewenst zimkdanen daartoe een met de 2.2 en
volgende van de Waterwet vergelijkbare bepalingerden opgenomen.

Voor wat de financiéle bepalingen betreft kan gatlaorden aan speciale arrangementen,
zoals fondsen, belastingen en heffingen en dekgel)it soort zaken kunnen in de Deltatwet
geregeld worden. Zo kende de Wet op de Stads- gaswkrnieuwing een regeling voor het
stadsvernieuwingsfonds. Deze inmiddels vervallgaur was er overigens speciaal op gericht
om te komen tot een doeluitkering naar gemeentahidbij de Deltawet niet aan de orde.
Als de gedachten naar een Deltafonds uitgaan ddrezgooral gaan om de vulling daarvan
— via algemene middelen of heffingen — en de traddiechten daarop. Voor heffingen kan
aangesloten worden bij de Waterwet (art. 7.1 eAparte aandacht bij de financiéle
bepalingen verdient de schadevergoeding: er zatlesgging moeten komen voor de
vergoeding van schade door de aanleg van Deltawebamarbij kan — net als in de oude
Deltawet - ook gedacht worden aan het ontnememghtelijke voordelen die zouden
ontstaan door deze aanleg. Dit aspect van hetdi@@nverhaal zal hierna nog apart aandacht
krijgen.

In de planning van en de besluitvorming over gprtgecten valt over het algemeen een
aantal fasen te onderscheiden. In de Tracéwetdsipezld begint de besluitvorming met een
trajectnota, op basis waarvan een ‘standpunt’ woegtald (de go / no-go beslissing).
Vervolgens wordt een projectplan gemaakt en daamwgedt in de vorm van een
“tracébesluit” over beslist. Daar hoort ook recletstherming bij. Daarna breekt de
uitvoeringsfase aan, met vergunningen, onteigeeiogeen dergelijke opzet behoeft
overigens niet standaard te zijn. In andere wetgewiorden projectbesluiten voorafgegaan
door meer algemene plannen, die zelf ook weer emmegdure doorlopen. Het project wordt



dan soms getoetst aan zo’n plan. Bij complexe arerken daar hebben wij het hier over —
kan het verstandig zijn om de strategische en deatipnele planning secuur te scheiden.

4, Op welk niveau besluiten?

Indien de besluitvorming op een of andere wijzeslkbar wordt getrokken, kunnen de
verschillende onderdelen ook aan verschillendeubestworden toegewezen. Zo is in de
Waterwet geregeld dat nationale plannen door deésteimregionale plannen door provinciale
staten en projectplannen door beheerders (ondekgogng van GS) worden vastgesteld.

Uitgaande van een nationaal belang van de nieultegeken zou bij de besluitvorming een
grote rol zijn weggelegd voor het rijksniveau. Dmister van Verkeer en Waterstaan is
prominent in beeld. Wel moet hierbij worden aanketel dat het parlement bij grote
projecten — ingevolge de Regeling grote projecteen-rol opeist.

5. Betrokkenheid andere bestuursniveaus

Als de besluitvorming vooral op nationaal niveamiae liggen wil dat nog niet zeggen dat
andere bestuursniveaus niet zouden kunnen pargcip®leebeslissen over de aanleg van
werken wordt misschien lastig gevonden en is ireeekin ook overbodig — deze beslissing
heeft nu eenmaal een nationaal karakter en he¢ewoullusie zijn lagere overheden het idee
te geven dat zij daar over zouden moeten of kubestissen. Medebetrokkenheid kan wel
betekenen dat in het proces wordt overlegd metrartmistuursniveaus. Ook zou men een
deel van de besluitvorming ergens anders kunnegetegAls we ervan uitgaan dat de
beslissing om een deltawerk aan te leggen op restloniveau moet worden gelegd, betekent
dat nog niet dat dat ook voor alle details geldglz aanvullende of ondersteunende
infrastructuur, de feitelijke inrichting en de nabEmming.

6. Relatie met andere beleidsterreinen, zoals ruifkebrdening, milieu.

Ruimtelijk beleid en milieubeleid kunnen zijn noa#ielijkerwijs ondersteunend voor het
klimaatbeleid en het waterbeleid. Voorbeeld daarsdret beleid “Ruimte voor de rivier”.
Deze rol van de beleidsterreinen behoeft hier gpespreking. Waar het bij de aanleg van
werken vooral om gaat is dat er op grond van de Wete ruimtelijke ordening en de Wet
milieubeheer allerlei procedures en besluiten moeterden doorlopen en genomen, die
gemakkelijk kunnen intefereren met de besluitvogromer de aanleg van werken buiten die
wetten om, zoals op basis van een Deltawet. Dagugébp twee manieren: in Wro en Wet
milieubeheer ligt de besluitvorming veelal op eadex (lager) niveau dan in de
inrichtingswetgeving en beide wetten kennen ooleemadfwegingskaders. In veel wetgeving
zijn wij dan ook bepalingen die de ruimtelijke wewgng en de milieuwetgeving zo al niet
proberen opzij te zetten dan toch de klippen damt®amzeilen. Voor het milieurecht is dat
trouwens lastiger dan voor de ruimtelijke orderongdat wij daar meer te maken hebben met
Europees recht. Voorbeeld: de milieueffectrapp@itag

7. Codrdinatie van besluitvorming



Uit het voorgaande vloeit voort dat een Deltawairzeeningen zal moeten bevatten voor de
codrdinatie van besluitvorming. Daarbij gaat hetitvens niet alleen om verticale coérdinatie
(tussen de besuursniveaus) maar zeker ook om htaileccoordinatie (binnen
bestuursniveaus).

8. Snelheid van procedures

Men kan het belang van procedurele snelheid welsemis relativeren (zie boven), maar het
gaat hier toch om een algemeen levende wens. erhal ook bij deltawerken gestreefd
worden naar een snelle en efficiénte proceduren Mgchatting is overigens dat de meeste
winst niet zozeer te behalen valt met het achteevagn van tijdrovende stappen — zoals
overleg, inspraak, betrokkenheid vertegenwoordigeardanen — maar dat het vooral gaat om
een duidelijke inkadering daarvan. Als dit soodgassen volgens een vaste lijn worden
doorgevoerd hoeven zij niet te ontaarden in eetieddos heen-en-weer-gepraat, maar kunnen
zij de kwaliteit van de besluitvorming juist verbetn. Het vastleggen van termijnen in
wetgeving kan daarbij helpen, maar is geen garanbe snelheid. Meestal zijn het niet meer
dan termijnen van orde.

9. Relatie met juridisch uitvoeringsinstrumentariumals vergunningen,
grondverwerving en gedoogplichten

Bij de aanleg van werken zijn vergunningen nodig.deltawet zal daarvoor een regeling
moeten bevatten. Voorts zal er aandacht moetevagnde verwerving van gronden voor de
realisering van werken. Daarbij valt te denken @@ieigening — voorafgegaan door aankoop
op onteigeningsbasis — maar ook aan figuren algraeiddellijke inbezitneming” (Deltawet
grote rivieren) en de herverkaveling (Wet inricgtiandelijk gebied).

10. Relatie met financiéle uitvoering

Aan dit onderdeel is hierboven reeds aandacht déeste

11. Rechtshescherming

Het spreekt bijna vanzelf dat de verschillendetst voorzien moeten worden van een
mogelijkheid voor rechtsbescherming. Het heeft maigr mening niet veel zin om te
proberen dit ten principale te beperken door bijleeeld een groep burgers buiten de deur te
houden. Als het belang maar groot genoeg is zaldeemeg naar de — desnoods civiele —
rechter toch wel weten te vinden. Allerlei pogingenbeperking van de rechtspraak leiden er
vaak alleen maar toe dat draagvlak verdwijnt estfaties de boventoon gaan voeren. Waar
wel winst te behalen is, is in de clustering erfiadering van de rechtsbescherming. Het moet
zo geregeld zijn dat men niet in elke fase vanauitvorming op elk onderdeel daarvan in
een procedure kan ageren. Voorbeeld: als de gobesjissing is genomen kan het in een
latere fase alleen nog maar over uitvoeringsaspegan.
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I De nieuwe Deltawet

1. Inleiding

In het voorgaande hoofdstuk is een soort catalegnsonderwerpen voor de nieuwe Deltawet
gepresenteerd. Deze lijst komt ook hierna weerdagaorde, maar is aangevuld met andere
onderwerpen die in een wet geregeld moeten worden.

2. Begripsomschrijvingen en toepassingsbereik

Een wet begint altijd met begripsomschrijvingenk@e Deltawet zal er een aantal bevatten.
In dit stadium is het niet nodig om uitputtend ije.2Vel is het van belang om een begrip te
introduceren dat de categorie werken aanduidt Wwetin deze wet om gaat: de deltawerken.
Bijvoorbeeld aldus:

In deze wet en de daarop berustende bepalingen wdrdenzij anders bepaald,
verstaan onder:

(..)

deltawerk: een waterstaatswerk dat is opgenomen inet deltaplan.

()

deltaplan: het plan als bedoeld in artikel (...)

Aangenomen dat de minister van Verkeer en Watérnsea@egdheden zal krijgen moet deze
worden benoemd:

Minister: de minister van Verkeer en Waterstaat

Vervolgens zal het toepassingsbereik van de Dettaweten worden bepaald. Een eerste
stap is te motiveren waarom de deltawerken nieh&arworden aangelegd op basis van de
Waterwet. Deze motivering komt e grofweg op ne¢rd@aWaterwet een aantal beperkingen
kent als het erom gaat het belang van de nieuwavasiken ook een juridische vertaling te
geven. De wet is als het ware geschreven voor ‘gewwerken. Als deze motivering
acceptabel is — en een en ander zal vooral ondestainnen worden met de
hieronderstaande keuzes voor afwijkende regelidgn is de volgende stap: het regelen van
de afstemming met de Watwerwet. Dat zal vooralkaaen op het zgn. ‘uithoeken’ uit die
wet. Als die wet in het geheel geen toepassingtheainden op deltawerken is het
gemakkelijk:

De besluitvorming omtrent deltawerken vindt uitsluitend plaats op basis van de
bepalingen van deze wet.

Als onderdelen van de Waterwet wel van toepassiogtem zijn kan dat apart worden
geregeld:

Artikel (...) geldt niet voor de volgende bepalingen(...)

Dit zou - zoals hiervoor is aangeduid — misschienrien gelden voor de normen van de
Waterwet.
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3. Organisatie

Het is misschien nodig om het beheer van een deltawna de aanleg — toe te wijzen aan
een beheerder. Men kan daarvoor aansluiten bij aeebVet. Het is voldoende om het dan als
volgt te regelen:

Artikel (...) geldt niet voor de artikelen 3.1 en 2 van de Waterwet.

Maar het is ook niet zo ingewikkeld om dit in deltawet zelf te regelen:

Het beheer van op grond van deze wet gerealiseerdeltawerken wordt bij
algemene maatregel van bestuur toegewezen aan eaméerder.

Als een Deltacommissie in de toekomst nodig is,trdaar in de wet een regeling worden
getroffen voor de samenstelling, taak, werkwijzdoenoeming. Veel kan worden
doorgeschoven naar nadere regeling. Bijvoorbeeld:

1. Er is een Deltacommissie

2. De Deltacommissie heeft als taak om gevraagd en @waagd advies uit te
brengen aan de regering dan wel de Staten-Generaaintrent

deltawerken.

De leden van de Deltacomissie worden benoemd doa Hroon

Bij ministeriele regeling worden voorschriften gegeen over samenstelling,
werkwijze en bezoldiging van de Deltacommissie

how

Zo’n bepaling kan uiteraard worden uitgebreid.
Minder gebruikelijk, maar misschien wel aardig vderCommissie is:

De adviezen van de Deltacommissie zijn bindend vode regering.

Ook andere organisatorische maatregelen zijn demkBa zou er een aparte
overheidsorganisatie in het leven kunnen wordeoegem, zoals een zelfstandig
bestuursorgaan. Verder wordt nogal eens gewerktaigtlinerende ministers. Misschien
moet er zelfs een speciale Deltaminister komen.

4. Plannen

Als er een strategisch plan wordt opgesteld — egltaplan — hetgeen het gewicht van de
daarin op te nemen werken kan benadrukken — zalolaaeen wettelijke regeling moeten
worden opgesteld. Zo'n regeling heeft in het algemieetrekking op: wie is bevoegd, wat
staat er in, volgens welke procedure komt hettotds wat is de geldingstermijn, hoe kan het
worden gewijzigd, wat is de rechtswerking ervarnea wordt het uitgevoerd en door wie?
Op al deze onderdelen kunnen ook keuzes wordenalema

Een voorbeeld:
1. Er is een Deltaplan

2. Het Deltaplan wordt vastgesteld door de minister eftbvehoeft de
goedkeuring van de Staten-Generaal
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3. Op de voorbereiding van het Deltaplan is afdeling.d. van De Algemene
wet bestuursrecht van toepassing.
4. Het ontwerp-plan wordt voor advies voorgelegd aan & Deltacommissie.
5. Het plan kan worden gewijzigd op de wijze als beddet in de leden 2 en 3.
6. Het Deltaplan geldt voor een termijn van honderd jar.
7. Het Deltaplan bevat:
a. Een lijst van deltawerken die moeten worden uitgeerd;
b. Een globale omschrijving van de huidige toestand vede locaties van
de deltawerken en de omgeving daarvan
c. Een globale omschrijving van de werken
d. Een globale raming van de kosten van de werken eredinanciering
van het plan.
e. Een aanduiding van de prioriteiten voor de aan tedggen werken
f. De termijn waarbinnen voor de werken een projectpla moet worden
opgesteld.
g. Etcetera.
8. Tegen het besluit tot vaststelling van het plan kaberoep worden ingesteld
bij de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad varstate.
9. Het Deltaplan wordt in acht genomen bij de besluite op grond van deze
wet.

10. De minister is belast met de uitvoering van het D&lplan.

Zoals gezegd zijn er vele keuzes te maken. Hierbstaat een eenvoudige regeling welke in
vele varianten kan worden uitgewerkt. De gedachtiat het om een strategisch plan gaat.
Vandaar de termen als “globaal”, “aanduiding”. £mel gekozen voor een juridische
doorwerking van het plan in de verdere besluitvognMet de vaststelling van het Deltaplan
moet derhalve vaststaan dat de daarin globaal aesat werken ook worden uitgevoerd.
Als dat naderhand blijkt niet te hoeven, moet hat pvorden gewijzigd. Het deltaplan is
daarmee wel iets concreter dan het nationale waterpoals geregeld in de Waterwet.
Uiteraard is het mogelijk om, indien gewenst, nadegels te geven. Een bepaling daartoe
kan zijn:

11. Bij of krachtens algemene maatregel van bestuur walen regels gesteld
omtrent de voorbereiding, inrichting en inhoud vanhet Deltaplan

Men zie artikel 4.3. van de Waterwet, waarin nodena detailleringen staan. Ook kan de
opstelling van het Deltaplan nog een termijn mggé&n:

12.  Het Deltaplan wordt vastgesteld binnen negen maandena de
inwerkingtreding van deze wet.

De volgende stap zal zijn het opstellen van eefeptglan, uitmondend in een projectbesluit.
Ik ga ervan uit dat zo’n projectbesluit per werkrdtcopgesteld. Het zal daarbij dan vooral
gaan om een nadere detaillering van het in heaPkalh al globaal omschreven werk. Men
zou voor de regeling daarvan kunnen aansluitedebipgeling in de Waterwet, met dien
verstande dat de besluitvorming over het projentplanationaal niveau komt te liggen.
Vereenvoudigd weergegeven komt de volgende regalirde bus:
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1. De aanleg of wijziging van een deltawerk geschiedvereenkomstig een
projectplan

2. De minister stelt voor een deltawerk een projectplavast binnen de
daarvoor in het Deltaplan aangegeven termijn.

3. Bij de vaststelling van het projectplan wordt het ltaplan in acht
genomen.

4. Op de voorbereiding van het projectplan is afdeling.4. van De Algemene

wet bestuursrecht van toepassing.
5. Het ontwerp-plan wordt voor advies voorgelegd aan & Deltacommissie.
6. Het plan kan worden gewijzigd op de wijze als bedde in de leden 2 en 4.
7 Tegen het besluit tot vaststelling van het plan kaberoep worden ingesteld
bij de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad varstate.
8. Het beroep kan geen betrekking hebben op de onderda van het
projectplan die voortvloeien uit het Deltaplan
9. Het plan bevat:
a. Een beschrijving van de bestaande toestand;
b. Een beschrijving van het project.
c. Financién
d. Een overzicht van de voornemens tot grondverwervingn uitgifte
e. Een aanduiding van het medegebruik van het werk adnderdelen
daarvan na de aanleg.

Ook hier zijn weer talloze varianten mogelijk. Vat® hand ligt bijvoorbeeld een geregeld
overleg met de provincies en waterschappen bijpdebereiding van een projectplan. Over
de rechtswerking van het plan zal hierna nog wogesproken. De bepaling onder 7. beoogt
uit te sluiten dat de beslissing om het werk adadgen nu niet meer ter discussie staat. Die
is genomen bij de vaststelling van het Deltaplael Wé&n het projectplan getoetst worden aan
het Deltaplan. De voorbeeldbepaling onder e. denop dat er inzicht zal moeten zijn in een
eventuele nabestemming van het werk. De primaseebeming zal vermoedelijk steeds
waterkering zijn, maar er zijn vele dubbelbestengamdenkbaar. Het is niet direct nodig om
daar in het projectplan een bindende uitspraak vdoen, maar een aanduiding kan wel. Het
kan wenselijk zijn om daarover te overleggen meégeeneentebestuur. Vandaar enkele
overlegbepalingen:

10 Bij de voorbereiding van het projectplan overlegt & minister met
gedeputeerde staten van de provincie op het grondgied waarvan het
deltawerk zal worden aangelegd over de ruimtelijkegyevolgen van het
werk.

11 Bij de voorbereiding van het projectplan overlegt & minister met het
waterschap op het grondgebied waarvan het deltawerkal worden
aangelegd over de waterstaatkundige gevolgen vantiveerk.

12 Bij de voorbereiding van het projectplan overlegt & minister met
burgemeester en wethouders van de gemeente op hetrgdgebied
waarvan het deltawerk zal worden aangelegd over megebruik van het
werk nadat het zal zijn aangelegd.

Gepoogd is een beperking aan te brengen in de seopleet overleg, maar misschien is dat
niet nodig / gewenst.
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Tenslotte zal iemand belast moeten worden mettdearing van het projectplan.

13. De minister is belast met de uitvoering vanét projectplan.

5. Relatie met andere beleidsterreinen

Er zal moeten worden geregeld hoe de relatie mguhdisch instrumentarium van andere
beleidsterreinen en wetten wordt vormgegeven. tralgemeen worden die relaties gezien op
het niveau van de strategische en operationel@iplgnin ons geval dus het Deltaplan en het
projectplan. Vervolgens zal ook qua vergunningéngeregeld moeten worden. Dat schuif ik
door naar de volgende paragraaf. Afstemming kaweogchillende manieren geregeld
worden:

a. De bepalingen van een andere wet worden buitegeazelt, hetzij door een
besluit op basis van de Deltwawet gelijk te stefteat een besluit op basis van een
andere wet, hetzij door te bepalen dat besluiteean andere wet geen werking
hebben ten aanzien van besluiten op basis van itewe¢ hetzij door een zgn.
collisieregeling waarbij voorrang wordt gegeven darbesluiten van de Deltawet.

b. Er wordt een procedurele afstemming geregeld, wadelbesluiten op basis
van dezelfde wetten eenzelfde procedure doorlopen
C. Er wordt een inhoudelijke afstemming geregeld, Wwgdesluiten op basis van

de Deltawet doorwerken in andere besluiten.

Als we als voorbeeld de afstemming tussen het giggn en het bestemmingsplan nemen
dan levert dit het volgende op:

. Een projectplan geldt als een projectbesluit izidevan artikel 3.29 Wro. Of:

. De voorschriften van een bestemmingsplan zijnvaettoepassing op een
projectplan en de uitvoering daarvan. Of:

. Indien een projectplan in strijd is met een bestamsplan blijft het
bestemmingsplan buiten toepassing. Of:

. Gelijktijdig met een projectplan wordt een gemehjitbestemmingsplan in

procedure gebracht, waarin de ruimtelijke aspeectenhet projectplan zijn
geregeld, enzovoorts. Of:

. Bij de vaststelling van een bestemmingsplan woedtgrojectplan in aanmerking
genomen.

Het ligt het meest voor de hand om te kiezen vediiguiur die de Wro zelf al heeft voorzien:
het rijksprojectbesluit, gevolgd door een inpasspign (artikelen 3.28 e.v. Wro). Dat levert
de volgende bepalingen op:

1. Een projectplan geldt als een projectbesluit in dein van artikel 3.29 Wro
2. Artikel 3.29, tweede lid, is niet van toepassing.

Nu in de Deltawet een eigen procedure is geregmidt ke procedure van de Wro niet van
toepassing te zijn.

De relatie met de ruimtelijke ordening kan op stgétch niveau gestalte krijgen via het

begrip structuurvisie (art. 2.3 Wro). Ook hier zipeer verschillende vormen denkbaar, maar
het meest eenvoudig lijkt toch de volgende bepaling
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1. Het Deltaplan geldt als een structuurvisie in de mivan artikel 2.3 Wet
ruimtelijke ordening.
2. Artikel 2.3, derde en vierde lid, zijn niet van to@assing.

Ook de relatie met het milieurecht zal moeten worgleregeld. Voor wat betreft het
planniveau is dat trouwens minder urgent, nu deenbkleidsplannen geen bindende werking
hebben. Niettemin zou er een cotérdinatiebepalimp&n worden opgenomen in de Wet
milieubeheer, waarbij wordt bepaald dat de milideioglannen ‘rekening houden met’ het
Deltaplan. Een apart verhaal is de milieueffectoafgme. Gelet op de impact van het
Deltaplan zal daarbij een milieueffectrapport moet®rden opgesteld. Daar valt niet aan te
tornen. Een dergelijk milieueffectrapport zal wetli globaal van karakter zijn. Daarmee valt
niet uit te sluiten dat op projectniveau opnieuw eelieueffectrapport moet worden gemaakt.

6. Codrdinatie van besluitvorming

Voor het realiseren van een deltawerk zullen tallwasluiten, vooral vergunningen,
ontheffingen, vrijstellingen en dergelijke nodignziDe belangrijkste zijn de
milieuvergunning en de bouwvergunning, maar ook/kagunningen, watervergunningen,
Natuurbeschermingswetvergunningen en vele andeneckuaan de orde zijn. In veel wetten
vinden we allerlei co6rdinatiebepalingen. Soms werh bestuursorgaan belast met de
coordinatie. Zo is in de Waterwet geregeld dat @&sgecoordineerde voorbereiding van de
besluiten die nodig zijn ter uitvoering van eenjgctplan (art. 5.8 e.v. Waterwet). Ook is in
de Waterwet een regeling opgenomen voor de rdlaggen een lozingsvergunning en de
milieuvergunning (art. 6.23). Meestal komt zo’'n mtidatieregeling neer op procedurele
afstemming, dat wil zeggen dat aanvragen tegelijdevorden ingediend en vervolgens
gezamenlijk een procedure doorlopen. Omdat het gaakerschillende bevoegde gezagen
gaat, is het heen en weer sturen van stukken emdusrzijdse overleg onontbeerlijk. Soms is
daarbij een knopendoorhakbevoegdheid opgenomeartdiel 5.11). Voor de toetsing van
de verschillende vergunningen valt men echter steatr terug op de toetsingsgronden die
in de wet zijn opgenomen waar ook het vergunninggsten is geregeld. Van een inhoudelijke
afstemming is dan slechts in zoverre sprake dat tggenstrijdige voorschriften worden
opgenomen. Ook in de Wet algemene bepalingen omgenacht (Wabo) met de daarin
geregelde omgevingsvergunning is slechts sprak@ra@redurele afstemming. Er is
weliswaar straks — naar verwachting treedt de wkgend jaar in werking — sprake van een
vergunning, maar als het gaat om bouwen wordt demginning getoetst aan het
bestemmingsplan, als het gaat om een inrichtinglingetoetst aan de Wet milieubeheer
enzovoorts. Vooralsnog heeft de wet dan ook vamyasequenties voor de bestuurlijke
organisaties.

Een afstemmingsregeling zou veel verder kunnen glsanwe, net als bij plannen, de
vergunningen uit andere beleidssectoren eenvoudigweden kunnen elimineren. Twee
elementen in de besluitvorming verdienen daarldpna aandacht: de bestuursorganen en de
toetsingsgronden. Voor wat betreft de betrokkenkiardallerlei bestuursorganen bij de
vergunningverlening kunnen een aantal opties itddemmen, variérend van geheel
buitenspel zetten tot volledig laten meebeslissarglles ertussenin. Voor buitenspel zetten
pleit dat het hier om projecten van nationaal bglgaat die zich nu eenmaal aan
besluitvorming door de gemeenteraad van Oostenmeeken onttrekken. Voor
medebeslissen pleit het creeren van draagvlak mmmizakelijk overleg en medewerking bij
de uitvoering. Voor wat betreft de inhoudelijketiieg zal bepaald moeten worden in
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hoeverre men de andere beleidsterreinen onderggeschmaken aan de deltaplannen. Om
een voorbeeld te nemen: voor de afstemming mebdenNergunning zou de meest
vergaande bepaling er als volgt uitzien:

1. Voor een bouwwerk als opgenomen in een projectplas artikel 40
Woningwet niet van toepassing.

Of:
1. Een bouwvergunning voor een bouwwerk als opgenomen een projectplan
wordt verleend door de minister.
2. (evt. procedurele bepalingen)
3. De bouwvergunning mag slechts en moet worden geweid indien het

bouwen in strijd is met een projectplan, zulks in &wijking van artikel 44
Woningwet.

Bij de milieuvergunning en de NB-wet vergunninggm de keuzes niet geheel vrij aangezien
er ook Europeesrechtelijke regels in acht genomeegtem worden. Men kan daarmee omgaan
door voor dat recht een uitzondering te makenr{eds tenminste ook hier het meest
vergaande model kiest). Te denken valt aan deingetsin de IPPC-Richtlijn en de
Habitatrichtlijn. Wat het laatste betreft kan eeuhard voor worden gezorgd dat het
Deltaplan en het projectplan worden voorzien vanzgm. passende beoordeling. Als we
ervan uitgaan dat het hier gaat om projecten vaootgppenbaar belang” zullen zij wel
doorgang kunnen vinden, ook als er gevolgen zipr Watura 2000-gebieden, maar zal
aandacht nodig zijn voor mitigerende maatregelkerreatieve uitvoeringsvarianten en
compensatie.

7. Uitvoeringsinstrumentarium

Ter realisering van deltawerken kunnen allerleragringsinstrumenten worden ingezet. Een
deel daarvan betreft juridische instrumenten, zgatkogplichten, inbezitheming,
onteigening, herverkaveling en dergelijke. De &gk 5.15 en volgende bieden een
voorbeeld van gedoogplichten. Rechthebbenden mgeidogen dat er geinspecteerd en
onderzocht wordt en dat werkzaamheden worden Weribeze bepalingen zijn evenwel niet
specifiek gericht op het realiseren van projedian voorbeeld van een meer algemene en
verdergaande gedoogplicht is te vinden in de Wethting landelijk gebied. Vertaald naar de
Deltawet zou dit een bepaling kunnen opleveren als:

8. De eigenaar van een onroerende zaak of degene aaie wen beperkt recht of een
gebruiksrecht toebehoort staat toe dat de werken,oorzien in een projectplan,
worden uitgevoerd en dat daartoe zijn gebouwen eretreinen worden betreden.

Hier hoort uiteraard een schaderegeling bij.

De inbezitneming en onteigening kennen voorbeelalbggen in de Deltawet grote rivieren
en de Wet op de Waterkering. Ook in de Waterwetisrelatie gelegd met onteigening (zie
art. 5.14) en uiteraard moet de Onteigeningswetlaroaangepast, teneinde het projectplan
aan te wijzen als onteigeningsgrondslag.

Voor de volledigheid noem ik nog de herverkavelmge Wet inrichting landelijk gebied
(art. 42 e.v.), welke een nuttig instrument kan pin gronden in te brengen en te
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herverdelen. Een speciale wettelijke regeling irbééawet is voor de inzet van dat
instrument niet noodzakelijk. Wellicht kan ook gesiale vorm van landinrichting —
landinrichting in verband met infrastructurele vaeningen (art. 24 Wet inrichting landelijk
gebied) — nog een rol spelen bij de realiseringaltawerken.

8. Financiéle bepalingen

Los van een regeling van een eventueel Deltafand$pofdstuk 1), waarover hier verder
niet wordt gesproken, zal de Deltawet een regelowy schadevergoeding dienen te bevatten.
De Waterwet bevat daarvoor een voorbeeld (artikil @.v.). Indien ook
waardevermeerderingen kunnen optreden, zou danmgget de oude Deltawet wellicht in
beeld kunnen komen. Het verdient aanbeveling omdeoang van zaken bij het beleid
“Ruimte voor de rivier” in de beschouwingen te bkken® Daarbij is een ‘strategisch kader
vastgoedaankopen’ en een ‘strategisch kader schagpmding’ vastgesteld. Interessante
elementen uit deze strategische kaders, zoalsdripeeld de koopplicht, kunnen ook bij de
deltawerken worden toegepast, terwijl de struciauale wet zou kunnen worden geregeld.

9. Slotbepalingen

Qua overgangsrecht zal er iets geregeld moetenenaid een werk dat momenteel op basis
van de Wet op de waterkering of de toekomstige YWeiewordt uitgevoerd promoveert tot
deltawerk. Dat lijkt niet erg voor de hand te ligg&latuurlijk moet er een citeertitel worden
bedacht. Leuke zijn:

Deze wet kan worden aangehaald als Deltawet.

Deze citeertitel heeft het voordeel van de eenwudssocieert met de oude — onomstreden -
Deltawet

Deze wet kan worden aangehaald als Nieuwe Deltawet
“Nieuw” is altijd goed, maar misschien een beetjetl wasmiddelreclame.
Deze wet kan worden aangehaald als Deltawet 2100
Vaak wordt een wet aangeduid met een jaartal viatattdkoming (Natuurbeschermingswet

1998 als opvolger van de ‘oude’ Natuurbeschermimgswit is een variant: het jaartal van
de horizon van de wet.

® Zie: W. H.B. Aarnink — Vastgoedaankopen en schadgeding in ‘Ruimte voor de Rivier’, Agrarisch Ré&c
april 2008, blz. 161 e.v.
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IV Slotoverweging

In het voorgaande zijn de contouren geschetst nkele belangrijke onderdelen van een
Deltawet. De vraag of zo’'n wet er moet komen hasagt verschillende overwegingen af. In
beginsel is het mogelijk om aan te sluiten bijlbettaande instrumentarium van de Waterwet,
gecombineerd met de bevoegdheden van de Wet rykatetdening, zoals hiervoor
genoemd. Het is echter denkbaar dat men toch \@voaparte Deltawet opteert.

In de eerste plaats heeft zo’'n Deltawet een zekgrioolfunctie. Een aparte wet benadrukt
het belang dat aan de nieuwe deltawerken wordtoilem onttrekt deze in zekere zin aan de
‘normale’ besluitvorming. In de tweede plaats kah4ijn dat de bevoegdheden op een
andere niveau worden gewenst dan in de bestaartdeww® is geregeld. In de Waterwet ligt
de nadruk bij de realisering van werken bijvoorbesd het provinciale niveau. In de Wet
ruimtelijke ordening is decentralisatie eveneenaiitgangspunt. Weliswaar kan de hogere
overheid ook eigen plannen doorzetten, bijvoorbeette vorm van een rijksprojectplan,
maar dat is toch eerder als uitzondering dan gksl teedoeld.

In de derde plaats kan de Deltawet een gronds&ehivoor figuren die nu nog niet bestaan.
Dat kan betrekking hebben op de planvorming (hédtalpkn bijvoorbeeld), maar ook op de
financiering (het Deltafonds) of de uitvoering (@zitneming). Deze figuren zouden ook wel
in een Waterwet kunnen worden opgenomen — bijvabddeet Deltaplan als onderdeel van
het Nationale Waterplan — maar krijgen daardoofieveltoch wat minder profiel. In elk

geval is dan toch evengoed een wetgevingsoperabézakelijk.

Persoonlijk zou ik wel een lans willen breken veen nieuwe Deltawet. De zaak is er
belangrijk genoeg voor. Dat betekent niet dat &ktel energie moet worden gestoken in
oplossingen die staatsrechtelijk of bestuursreightaloeilijk liggen, zoals het beperken van
de rechtsbescherming. Dat soort discussies maelozip hebben, ook zonder deltawerken.
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