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Naar rivierrechten en hoederschap in het Europese stroomgebiedbeheer 
(en dat van de Schelde in het bijzonder)?

Herman Kasper Gilissen, Cathy Suykens, Maarten Kleinhans, Marleen van Rijswick & Karianne van der Werf

1 Inleiding

In november 2019 verscheen in het tijdschrift Water 
International een themanummer, getiteld ‘From the 
Law of the River toward Rights of the River’.1 De bij-
dragen in dit themanummer raken aan de recente 
discussie over het toekennen van rechtspersoonlijk-
heid en rechten aan rivieren en andere natuurlijke 
entiteiten, zoals bergen en bossen. Hoewel dit op 
zichzelf geen nieuwe gedachte is,2 is deze discussie 
onlangs weer nieuw leven ingeblazen naar aanlei-
ding van enkele recente ontwikkelingen in Austra-
lië, Nieuw-Zeeland, India en delen van het Amazo-
negebied. Daar zijn de rivierrechten inmiddels het 
transcendente stadium overstegen en hebben recht-
banken dan wel wetgevers initiatieven genomen om 
rivieren, zoals de Whanganui, en de Ganges rechts-
persoonlijkheid en/of rechten toe te kennen die bij 
het beheer van en activiteiten rondom die rivieren 
in acht moeten worden genomen.3

Nu rijst de vraag in hoeverre de introductie van een 
rivierrechtenconstructie ook in het Westerse (Euro-
pese) rivier- en stroomgebiedbeheer van toege-
voegde waarde kan zijn, bijvoorbeeld voor het berei-
ken van ecologische en chemische waterkwaliteits-
doelstellingen. Ondanks niet onaanzienlijke verbe-
teringen ten opzichte van enkele decennia geleden, 
valt daar namelijk nog een wereld te winnen. Veel 
oppervlaktewatersystemen voldoen nog (lang) niet 
aan de gestelde chemische en ecologische kwali-
teitseisen uit (onder meer) de Kaderrichtlijn Water.4 

1 Zie Suykens, Gilissen & Van Rijswick (eds.) 2019. De afzonder-
lijke bijdragen zijn te raadplegen via https://www.tandfonline.
com/toc/rwin20/44/6-7?nav=tocList&.

2 Zie Stone 1972.
3 Zie Argyrou & Hummels 2019; Chaturvedi 2019; O’Bryan 

2019; O’Bryan 2017; Hutchison 2014; Morris & Ruru 2010.
4 Zie Wuijts, Driessen & Van Rijswick 2018. En de recente fitnes-

scheck van de Europese Commissie.

Een belangrijke oorzaak daarvan is gelegen in het 
ontbreken van effectieve coördinatie- en samen-
werkingsmechanismen voor grensoverschrijdend 
stroomgebiedbeheer.5 Met andere woorden: waar 
bestaande benaderingen hun grenzen lijken te 
hebben bereikt, verdienen meer onconventionele 
benaderingen op hun minst overweging.6

In dit artikel verkennen wij de toegevoegde waarde 
van en mogelijke ruimte voor rivierrechten- en 
hoederschapsconstructies in het Europese stroom-
gebiedbeheer en in het bijzonder in het grensover-
schrijdende stroomgebied van de Schelde. Wij kozen 
voor het Scheldestroomgebied, enerzijds omdat dat 
stroomgebied ons samenbrengt en dierbaar is (ook 
als object van studie7), en anderzijds omdat dit in 
al zijn administratieve en natuurlijke complexiteit 
een uitstekend voorbeeld is voor een verkennende 
studie als deze. In dit artikel introduceren wij de con-
cepten ‘rivierrechten’ en ‘hoederschap’8 en werken 
wij de inhoudelijke en institutionele dimensies 
daarvan uit. Wij bespreken eerst wat rivierrechten 
zoal kunnen omvatten en waar de activiteiten en ver-
antwoordelijkheden van de ‘hoeder van de rivier’, in 
het bijzonder de Scheldehoeder, zich dus inhoude-
lijk op dienen te richten. Vervolgens bespreken wij 
in hoeverre dit hoederschap juridisch-bestuurlijk 
kan worden ingepast in het bestaande systeem van 
grensoverschrijdend stroomgebiedbeheer, in alge-
mene zin (EU) en voor de Schelde in het bijzonder. 
Aangezien wij concluderen dat dat lastig is zonder 
een ingrijpende systeemverandering, openen wij de 

5 Zie Suykens 2018b; Van Kempen 2012; Van Rijswick, Gilissen 
& Van Kempen 2010; Gilissen 2009.

6 Zie Gilissen et al. 2019; Wuijts et al. 2019.
7 Zie Suykens 2018b; Gilissen 2009.
8 In goed Engels gaat het om ‘river rights’ en ‘custodianship’. 

Dit zijn (tegenwoordig) gangbare termen in de internationale 
literatuur op dit terrein.
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discussie met enkele preliminaire ideeën over hoe 
rivierrechten en hoederschap kunnen bijdragen aan 
effectiever stroomgebiedbeheer binnen de Euro-
pese Unie.9

2 Inhoudelijke en institutionele dimensies 
van hoederschap

Vooraleer te kunnen beoordelen hoe verschil-
lende vormen van hoederschap kunnen worden 
vormgegeven en ingepast in bestaande juridisch-
bestuurlijke structuren, dient een duidelijk beeld 
te bestaan van de taak van de hoeder, diens raison 
d’être. De voornaamste taak van een hoeder is, kort 
gezegd, gelegen in de bescherming van een rivier 
tegen inbreuken in haar fundamentele behoeften 
en belangen door de vertegenwoordiging van deze 
‘stemloze’ natuurlijke entiteit tijdens relevante 
stadia van beleids- en besluitvorming, en desnoods 
in rechte.10 Deze taakformulering roept vragen op. 
Wat zijn die specifieke fundamentele behoeften en 
belangen, die als rivierrechten de bescherming van 
de hoeder genieten; hoe verhouden deze zich tot 
andere behoeften en belangen; en welke houding 
dient een hoeder aan te nemen om deze optimaal 
te beschermen?

Om rivierrechten te identificeren, dient te worden 
erkend dat de behoeften van riviersystemen worden 
gedicteerd door de wetten der natuur. Een rivier 
‘wil’ deze behoeften vrij, ongestoord en onbegrensd 
kunnen nastreven. Vanuit het zuiver ecocentrische 
perspectief van de rivier kan de vrijheid om deze 
wil na te streven worden beschouwd als het meest 
omvattende en abstracte recht, waarvan specifie-
kere rechten kunnen worden afgeleid. Via deze weg 
onderscheidt het Earth Law Center in zijn ‘Univer-
sal Declaration of River Rights’ de volgende rivier-
rechten: 1) the right to flow; 2) the right to perform 
essential functions in its ecosystem; 3) the right to 
be free from pollution; 4) the right to feed and be 
fed by sustainable aquifers; 5) the right to native bio-
diversity; en 6) the right to restoration.11 Aangezien 
de natuurlijke omstandigheden wereldwijd sterk 

9 Dit artikel vormt een Nederlandstalige bewerking van Gilissen 
et al. 2019.

10 Zie Gilissen et al. 2019, p. 704.
11 Zie Earth Law Center 2017.

verschillen, zal voor elk riviersysteem op een eigen 
wijze invulling worden gegeven aan deze rechten.12 
Voor een goede uitoefening van zijn taken is het van 
belang dat een hoeder een goed beeld heeft van 
deze ‘riviereigen invulling’ van haar rechten, dus van 
de specifieke ‘wil’ van het riviersysteem onder zijn 
hoederschap.13

Elke verstoring van de natuurlijke situatie kan in 
beginsel worden beschouwd als een inbreuk op, 
althans een inperking van rivierrechten. Hoe zeer 
deze rechten ook formeel mogen worden erkend 
(bijvoorbeeld via het toekennen van rechtspersoon-
lijkheid aan riviersystemen) en hoe ver de bescher-
mende aspiraties van de hoeder ook mogen strekken, 
men dient uiteraard te beseffen dat deze rechten 
geen absolute status hebben. Er bestaan namelijk 
altijd andere (menselijke) behoeften, belangen en 
rechten, die goed of minder goed met rivierrech-
ten vallen te verenigen, en die even goed een claim 
leggen op eerbiediging en bescherming. Zo staat de 
behoefte aan bescherming tegen overstromingen al 
gauw haaks op het recht van de rivier om vrijelijk te 
(over)stromen. Bedijking van een rivier is een beper-
king van dat recht. De meesten onder ons zullen het 
echter niet in de eerste plaats als zodanig beschou-
wen. Vanuit ons antropocentrische perspectief zijn 
we veeleer geneigd om bedijking te zien als een 
noodzakelijke maatregel ter bescherming van eigen 
lijf en goed, dan dat we ons bezig houden met de 
vraag of die bedijking wel een gerechtvaardigde 
inbreuk vormt op de rechten van de rivier en of we 
voor onze veiligheid niet beter elders kunnen gaan 
wonen. Een antropocentrische karikatuurtekening 
van een rivier levert, kortom, niet hetzelfde plaatje 
op als haar ecocentrische evenknie.

Als vertegenwoordiger van een riviersysteem dient 
een hoeder juist wel primair vanuit het ecocentri-
sche perspectief te redeneren om via die insteek 
een balans tussen verschillende typen behoeften 
en een oplossing voor politiek-bestuurlijke knelpun-
ten te zoeken.14 Een hoeder zal op grond van de te 

12 Zie Wuijts et al. 2019; Gilissen et al. 2019.
13 Zie Gilissen et al. 2019, p. 703.
14 Zie Van Rijswick 2008. Uiteraard valt het toekennen van pri-

mair menselijke hoedanigheden (rechtspersoonlijkheid) en 
constructies (rechten) aan niet-menselijke entiteiten te be-
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verwachten effecten van (voorgenomen) menselijke 
activiteiten op een riviersysteem beoordelen in hoe-
verre deze vanuit het perspectief van dat systeem 
aanvaardbaar zijn. Deze zal daarbij niet de – in poli-
tiek-bestuurlijk opzicht thans gangbare15 – maak-
baarheid van natuurlijke systemen en de dienst-
baarheid daarvan aan de behoeften van de mens 
centraal stellen, maar zal juist het aanpassingsver-
mogen van de mens plaatsen in het licht van de ont-
wikkelingsbehoefte en kwaliteit van die systemen. In 
dit opzicht heeft de hoeder een rol van ‘ecocentrisch 
geweten’ in relevante beleids- en besluitvormings-
processen en geeft deze daarin gestalte aan de kriti-
sche heroverweging van de positie van de mens ten 
opzichte van diens leefomgeving. Dat mag waar en 
wanneer nodig best activistisch zijn, maar het uit-
gangspunt van hoederschap is dat wordt gezocht 
naar breed aanvaardbare alternatieven.16

Naast de vraag wat hoederschap inhoudt en welke 
rol een hoeder heeft, rijst de vraag hoe het hoeder-
schap institutioneel kan worden vormgegeven. Net 
als dat er hier op aarde vanuit eco-, hydro-, geo- dan 
wel klimatologisch oogpunt aanzienlijke verschillen 
bestaan tussen riviersystemen, bestaan er even-
zeer grote verschillen vanuit politiek, bestuurlijk, 
juridisch en cultureel oogpunt. Er bestaat dus geen 
‘one-size-fits-all’-constructie voor hoederschap, dat 
zo maar in elke beheerstructuur kan worden inge-
past. Er bestaat daarentegen behoefte aan maat-
werk, waarbij het hoederschap wordt geïntegreerd 
in bestaande juridische en institutionele structuren 
en wordt ingespeeld op lokale/regionale maatschap-
pelijke en politiek-bestuurlijke gebruiken en omstan-
digheden. Vooraleer na te denken over de imple-
mentatie van hoederschap, dienen dus niet alleen 
natuurlijke karakteristieken van een riviersysteem in 
kaart te worden gebracht, maar ook de beheerstruc-
tuur daarvan. Dat zal niet zelden een complex beeld 
opleveren, vooral niet wanneer een riviersysteem 
één of meerdere staatkundige grenzen overschrijdt 

schouwen als zuiver antropocentrisme. Wij vertrouwen op de 
bereidheid van de lezer om over deze dooddoener heen te 
stappen.

15 Zie Gilissen 2015.
16 Zie Gilissen et al. 2019, pp. 703-704.

(en dat is eerder regel dan uitzondering).17 Naast 
institutionele inbedding op het juiste bestuurlijke 
niveau, is het voor een effectieve taakuitoefening 
van een hoeder ten slotte ook van wezenlijk belang 
dat deze brede erkenning geniet van alle bij het 
beheer betrokken actoren, en dat de hoeder daartoe 
over voldoende onafhankelijkheid, mandaat, capaci-
teit, kennis en middelen beschikt.18

3 Kansen voor hoederschap in het 
stroomgebieddistrict van de Schelde?

Zoals gezegd, zijn op verschillende plaatsen op aarde 
hoederschapsconstructies geïntroduceerd in het 
beheer van riviersystemen. Zo heeft de Whanganui 
in Nieuw-Zeeland een ‘gezicht’ gekregen, en de 
Yarra in Australië een ‘stem’.19 Het betreft verschil-
lende varianten van hoederschap. In het geval van 
Whanganui heeft de rivier zelf rechtspersoonlijk-
heid gekregen en is de Te Pou Tupua aangewezen 
als (juridische) vertegenwoordiger en beschermer, 
die namens die rivier (rechts)handelingen kan ver-
richten. In die hoedanigheid heeft deze instantie alle 
mogelijke bevoegdheden die redelijkerwijs nodig 
zijn voor een effectieve uitoefening van haar taak. In 
het geval van de Yarra is geen rechtspersoonlijkheid 
aan de rivier toegekend, maar is een twaalfkoppige 
raad (de Birrarung Council) met vertegenwoordigers 
van de inheemse bevolking, de industriesector en 
milieuorganisaties opgericht. Deze raad fungeert 
als wettelijk adviesorgaan bij de ontwikkeling van 
strategieën en plannen om de ‘gezondheid’ van de 
rivier te verbeteren en te waarborgen.20 Het is nog 
te vroeg om de effecten van deze ontwikkelingen te 
beoordelen, maar deze twee precedenten kunnen 
wel als bron van inspiratie dienen voor de op regi-
onale situaties toegesneden vormen van hoeder-
schap in andere delen van de wereld. Het lag voor 
ons voor de hand om onze inspiratie een proeftuin 
te geven in het stroomgebieddistrict van de Schel-
de.21 Wat zou de inhoudelijke taakstelling van de 

17 Zie Suykens 2018b; Van Kempen 2012; Van Rijswick, Gilissen 
& Van Kempen 2010; Gilissen 2009.

18 Zie Gilissen et al. 2019, p. 704.
19 Zie De Vries et al. 2019; Argyrou & Hummels 2019; O’Bryan 

2019.
20 Zie O’Bryan 2017.
21 Hieronder noemen wij het stroomgebieddistrict van de Schel-

de gemakshalve ‘de Schelde’.
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Scheldehoeder omvatten en in hoeverre en hoe zou 
het Scheldehoederschap kunnen worden geïnstituti-
onaliseerd in de huidige beheerstructuur?

3.1  De inhoudelijke taakstelling van de 
Scheldehoeder

Om de inhoudelijke taakstelling van de Schelde-
hoeder te kunnen bepalen, is het van belang om 
de natuurlijke (in het bijzonder de ecologische 
en hydromorfologische) karakteristieken van de 
Schelde in beeld te brengen. Wat ‘wil’ de Schelde of 
wat zou de Schelde doen als er geen mensen waren 
die het riviersysteem hun wil zouden opleggen? 
Hierboven presenteerden we al een lijst van zes 
algemene rivierrechten van het Earth Law Center; 
welke specifieke invulling wordt daar in geval van de 
Schelde aan gegeven en waar moet de Scheldehoe-
der zich dus in het bijzonder voor inzetten? Om deze 
vragen te beantwoorden is het niet relevant dat het 
stroomgebieddistrict van de Schelde is gelegen op 
drie EU-lidstaten, maar daartoe is wel kennis nodig 
die juristen doorgaans niet hebben en overigens ook 
niet gemakkelijk disciplinair kunnen duiden. Geluk-
kig werken juristen steeds vaker samen met andere 
(aard)wetenschappelijke disciplines, zo ook in het 
aan dit artikel ten grondslag liggende onderzoek. Zo 
ontstaan interdisciplinaire publicaties.

Riviersystemen worden algemeen gekenmerkt door 
twee typen connectiviteit, te weten een stroomop-
waartse en een stroomafwaartse variant. Deze typen 
connectiviteit vormen trouwens de grondslag voor 
de integrale stroomgebiedbenadering, zoals uitge-
werkt in het Europese waterrecht.22 Rivieren trans-
porteren, naast het vanuit het gehele stroomgebied 
samenvloeiende bron-, smelt- en hemelwater, ook 
sediment, nutriënten, organische stoffen, zaden en 
levende organismen.23 Stroomafwaartse connec-
tiviteit houdt in dat stroomopwaartse veranderin-
gen in de toevoer, rivierloop of chemische dan wel 
ecologische waterhoedanigheid stroomafwaartse 
effecten hebben op de kwantiteit (denk aan de kans 
en frequentie van overstromingen of de zoetwater-
voorziening) of het ecologisch functioneren van een 

22 Zie Van Rijswick & Havekes 2012; Van Buuren, Gerrits & Teis-
man 2010.

23 Zie Kleinhans 2010.

riviersysteem. Stroomopwaartse connectiviteit ont-
staat doordat de stroomsnelheid in laaglandrivieren 
gaandeweg afneemt, onder andere door afname 
van de hellingshoek waaronder het water afstroomt 
en de aanwezigheid van vegetatie of aangelegde 
structuren. Hierdoor stijgt het waterpeil, niet alleen 
plaatselijk aan het eind van de rivier, maar door het 
zogenoemde ‘backwater effect’ vaak tot vele tiental-
len kilometers landinwaarts.24

Estuaria zoals de Westerschelde worden geken-
merkt door een veel sterkere stroomopwaartse 
dan stroomafwaartse connectiviteit. De effecten 
daarvan zijn ver stroomopwaarts te merken. De 
toevoer van water vanuit de Schelde is verwaarloos-
baar ten opzichte van de totale watermassa en de 
verplaatsing daarvan in het gehele estuarium. Tege-
lijkertijd is er wegens de getijdenwerking sprake van 
een aanzienlijke in- en uitstroom van zout water en 
sediment vanuit de zee.25 Dit leidt tot een dynamisch 
samenspel van zoet en zout water tot diep landin-
waarts. De sterke getijdenstroming zorgt bovendien 
voor een geleidelijke verplaatsing van stromen en 
zandbanken, terwijl slikplaten en kwelders op de 
ene plaats teniet gaan om op andere plaatsen weer 
te ontstaan.26 Juist deze dynamische omstandighe-
den vormen een unieke habitat voor verschillende 
soorten vogels, vissen, (zee)zoogdieren, planten 
en andere organismen.27 Naast de genoemde alge-
mene rivierrechten, gelden het behoud van een 
goede waterkwaliteit inclusief het typerende varia-
bele zoutgehalte, en het constant verplaatsen van 
waterlopen en dynamisch ontstaan en tenietgaan 
van getijdenvlaktes en kwelders als belangrijke 
specifieke behoeften die voor de ‘gezondheid’ van 
de Schelde dienen te worden gewaarborgd. Deze 
behoeften worden bedreigd door het aanleggen van 
stuwen, dammen en stormvloedkeringen, vaargeul-
verdieping en riviervernauwing, landaanwinning en 
afzetting, en dreg- en baggerwerkzaamheden.28 Via 
deze lijnen kan de inhoudelijke taakstelling van de 
Scheldehoeder worden vormgegeven.29

24 Zie Gilissen et al. 2019, p. 705.
25 Zie Saveijne 2015.
26 Zie Leuven et al. 2016; Van der Deijl et al. 2017.
27 Zie Cozzoli et al. 2017; Smolders et al. 2015.
28 Zie Van Maren et al. 2015.
29 Zie Gilissen et al. 2019, pp. 706-707.
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3.2  De institutionele inbedding van het 
Scheldehoederschap

Nu de natuurlijke kenmerken van de Schelde en haar 
estuarium zijn geschetst, dient ook het juridische en 
zogenoemde governancelandschap van de Schelde 
in kaart te worden gebracht. Dit vormt immers de 
institutionele habitat waarin de Scheldehoeder zal 
komen te opereren. Het is de vraag in hoeverre de 
huidige situatie ruimte biedt voor institutionele 
inbedding van een hoederschapsconstructie. De 
Schelde heeft haar bron in de Hauts-de-France en 
deze rivier en haar zijrivieren doorkruisen, vooral-
eer via het estuarium van de Westerschelde uit te 
monden in de Noordzee, het grondgebied van drie 
EU-lidstaten (Frankrijk, België en Nederland). De 
rivier heeft traditioneel een belangrijke scheep-
vaartfunctie; zij biedt toegang tot de haven van 
Antwerpen en voedt verder landinwaarts gelegen 
bedrijvigheid. De Schelde vormt als hydrologische 
eenheid een internationaal stroomgebieddistrict in 
de zin van de KRW.30 Dat betekent dat de betrok-
ken lidstaten bij het beheer hydrologische grenzen 
dienen te respecteren boven staatkundige grenzen 
en voor het bereiken van de doelstellingen van 
(onder andere) de KRW dus in belangrijke mate zijn 
aangewezen op samenwerking en coördinatie op 
stroomgebiedniveau.31 Hoewel de introductie van 
deze stroomgebiedbenadering aan het begin van de 
21e eeuw een doorbraak betekende in het Europese 
waterbeheer, laat de implementatie daarvan vooral 
wat betreft de grensoverschrijdende dimensie nog 
wel wat te wensen over. Wij komen daar later nog 
in algemene zin op terug; het governancelandschap 
van de Schelde staat in elk geval bekend als bijzon-
der complex en gefragmenteerd.32

Deze complexiteit is vooral een gevolg van bestuur-
lijke drukte. Het feit dat het stroomgebied van de 
Schelde het territoir van drie EU-lidstaten bestrijkt, 
betekent niet dat het beheer daarvan enkel de 
gemoederen op de centrale overheidsniveaus bezig 
houdt. Op het hoogste bestuurlijke niveau zijn bij 

30 Zie Van Rijswick & Havekes 2012; Van Kempen 2012; Van Rijs-
wick, Gilissen & Van Kempen 2010; Keessen et al. 2008.

31 Zie Suykens 2018b; Van Rijswick, Gilissen & Van Kempen 
2010; Hey & Van Rijswick 2010; Gilissen 2009; Hey 2009.

32 Zie Suykens 2018b.

overleg en onderhandelingen niet drie maar vijf 
partijen betrokken, aangezien in België de verant-
woordelijkheden en bevoegdheden rondom water-
aangelegenheden belegd zijn bij de drie Gewesten. 
Verder hebben ook overheidsinstanties op lagere 
bestuurlijke niveaus in de betreffende landen/
regio’s uiteenlopende taken en bevoegdheden in 
het kader van het waterbeheer. Het gaat te ver om 
die hier elk afzonderlijk uit te werken.33 Wat we hier 
in dat verband wel willen benadrukken, is dat deze 
‘versnippering’ van taken en bevoegdheden intern 
en grensoverschrijdend tot coördinatie en samen-
werking noopt, waarbij het slecht sluiten van de 
zogenoemde ‘bestuurlijke ritssluiting’34 in de grens-
gebieden nog een extra dimensie geeft aan de com-
plexiteit.35 De introductie van de stroomgebiedbe-
nadering heeft alle betrokken partijen wellicht wat 
dichter bij elkaar gebracht, maar heeft geen veran-
dering gebracht in de bestuurlijke wirwar.36

Samenwerking op stroomgebiedniveau vindt plaats 
in het kader van het Scheldeverdrag en de bilaterale 
overeenkomsten tussen Vlaanderen en Nederland 
betreffende het Schelde-estuarium. Het Schelde-
verdrag strekt tot instelling van de Internationale 
Scheldecommissie (ISC) en spoort de verdragspar-
tijen aan om via de vaststelling van een integraal 
stroomgebiedbeheerplan te komen tot een gecoör-
dineerde implementatie van de verplichtingen uit de 
KRW en de Ror. De ISC ziet toe op en bevordert de 
samenwerking op stroomgebiedniveau, maar fun-
geert niet als de ‘bevoegde autoriteit’ in de zin van 
de KRW. De ISC bezit slechts rechtspersoonlijkheid 
voor zover dit het eigen functioneren betreft, is niet 
bevoegd om bindende besluiten te nemen, en mist 
de instrumenten om daadkrachtig op te treden of om 
verantwoordelijkheden op zich te nemen.37 De uit-
eindelijke verantwoordelijkheden en bevoegdheden 

33 Zie hierover Gilissen 2009.
34 Zo hebben bijvoorbeeld de Nederlandse waterschappen, qua 

samenstel van taken en bevoegdheden, geen institutionele 
evenknie aan de Vlaamse kant van de grens. Vergelijkbare ta-
ken en bevoegdheden zijn daar anders verdeeld. Zie Mees et 
al. 2017.

35 Zie Suykens 2018b; Chilla et al. 2016, Gilissen et al. 2016; Van 
Rijswick, Gilissen & Van Kempen 2010; Gilissen 2009.

36 Zie Suykens 2018a; Gilissen et al. 2019, pp. 708-709.
37 Zie Gilissen 2009; Nollkaemper & De Villeneuve 2007; Van Ast 

2001; Dieperink & Glasbergen 1999.



TOO 2020 - Nummer 1 - Januari - Februari - Maart 2020

  65

voor het feitelijke stroomgebiedbeheer rusten 
dus op de nationale instanties. Ter ondersteuning 
en stimulering van de bilaterale samenwerking in 
het Vlaams-Nederlandse deelstroomgebied van 
de Schelde (het Schelde-estuarium) is voorts de 
Vlaams-Nederlandse Scheldecommissie opgericht. 
Ook deze commissie heeft hoofdzakelijk een advise-
rende rol rondom baggerwerkzaamheden en vaar-
geulonderhoud met het oog op de bevaarbaarheid 
van de rivier.38

Bij de institutionele inbedding van een hoeder-
schapsconstructie in de beheerstructuur van de 
Schelde ontstaat een dilemma. Het hoederschap 
dient zich, met het oog op de connectiviteit binnen 
riviersystemen, bij voorkeur uit te strekken over het 
gehele stroomgebied, of toch in elk geval over het 
hoofdriviersysteem. Tegelijkertijd dient de hoeder te 
beschikken over passende bevoegdheden en instru-
menten om zijn beschermende taak naar behoren te 
kunnen vervullen. De organisaties op stroomgebied-
niveau beschikken niet over dergelijke bevoegdhe-
den, maar fungeren vooral als platform en adviesin-
stanties. De in het Scheldeverdrag gemaakte afspra-
ken strekken tot een maximale soevereiniteit van de 
verdragspartijen en bieden de ISC slechts een zwak 
mandaat. Het introduceren van een nieuwe zelfstan-
dige en onafhankelijke autoriteit op stroomgebied-
niveau kan nog worden overwogen, maar dat bete-
kent een extra toevoeging aan een toch al bestuur-
lijk complex en politiek beladen speelveld. Op dit 
punt concluderen we dat de huidige beheersituatie 
in het stroomgebieddistrict van de Schelde geen 
vruchtbare bodem biedt voor de innesteling van een 
effectieve hoederschapsconstructie. Mocht men dat 
toch willen invoeren, dan dienen fundamentele en 
structurele systeemaanpassingen niet te worden 
geschuwd.39 Daar gaat de volgende paragraaf over.

4 Discussie: naar rivierrechten 
en hoederschap in het Europese 
stroomgebiedbeheer?

De invoering van een hoederschapsconstructie blijkt 
geen sinecure. Dat valt goed te verklaren. Rivier-
rechten en hoederschap zijn exoten in het Europese 

38 Zie Gilissen et al. 2019, pp. 709-710; De Jong 2010.
39 Zie Gilissen et al. 2019, p. 712.

stroomgebiedbeheer; zij hebben geen natuurlijke 
plaats in dat systeem, want dat systeem is niet ont-
wikkeld en ontworpen langs de lijnen van een op 
(natuur)rechten gebaseerde benadering.40 Riviersys-
temen worden toch vooral beschouwd (en beheerd) 
als aan socio-economische belangen dienstbare 
voorzieningen. En dergelijke belangen zijn niet 
zelden zwaarwichtig en vaak regionaal diep en 
breed geworteld; deze kunnen niet zo maar worden 
opgegeven zonder maatschappelijke ontwrichting 
of zware economische schade te veroorzaken. Des-
alniettemin is er sinds de jaren zeventig een tame-
lijk sterke en wassende stroom van ontwikkelingen 
en initiatieven om de ecologische en chemische 
waterkwaliteit te verbeteren. De introductie van de 
stroomgebiedbenadering begin deze eeuw kan zelfs 
worden beschouwd als een vroege ecocentrische 
ingeving van de Europese wetgever. Wij stelden in 
de inleiding van dit artikel reeds dat de effectiviteit 
van het daaraan gekoppelde systeem van stroomge-
biedbeheer echter nog wel wat te wensen over laat. 
De vraag is daarom gerechtvaardigd: hoe kan dit 
systeem worden verbeterd en in hoeverre kunnen 
rivierrechten en hoederschap daarbij van toege-
voegde waarde zijn?

De introductie van de stroomgebiedbenadering is 
een belangrijke stap richting een veelomvattend en 
integraal beheer van riviersystemen. Deze benade-
ring heeft bijgedragen aan de erkenning en formali-
sering van ecologische behoeften en het belang van 
een goede waterkwaliteit binnen stroomgebieden. 
Reeds tijdens het proces van totstandkoming van 
de KRW werd benadrukt dat het bereiken van de 
doelstellingen van die richtlijn welhaast volkomen 
afhankelijk zou zijn van slagvaardig en daadkrachtig 
beheer op stroomgebiedniveau. Het aanvankelijke 
voorstel van de Europese Commissie strekte er dan 
ook toe om stroomgebiedautoriteiten op te richten, 
waaraan de lidstaten de benodigde bevoegdheden 
zouden overdragen.41 In de uiteindelijke tekst van de 
richtlijn is deze ambitie slechts in danig afgezwakte 
vorm terug te vinden. De lidstaten moeten zich 
vooral inspannen om stroomgebiedorganisaties op 

40 Zie Havekes & Van Rijswick 2014 voor een historisch overzicht 
van ontwikkelingen in het (Europese) waterkwaliteitsrecht en 
-beleid.

41 Zie Europese Commissie 1997.
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te richten en hun beleid voor stroomgebiedbeheer 
onderling af te stemmen. Mocht dat niet lukken, 
dan zijn daar geen consequenties aan verbonden, 
behalve dat elke lidstaat individueel kan worden aan-
gesproken op het niet behalen van de kwaliteitseisen 
(die voor hen gelden als resultaatsverplichtingen).42 
Het resultaat is de huidige situatie, waarin welis-
waar voor de meeste stroomgebieddistricten wel 
gecoördineerde beheerplannen bestaan en rivier-
commissies zijn ingesteld, maar waarin tevens grote 
verschillen bestaan in taakstelling en bevoegdheden 
en van echte overdracht van beheerbevoegdheden 
eigenlijk nergens sprake is.43

Waar aan het eind van de vorige eeuw een verder-
gaande institutionalisering van integraal en grens-
overschrijdend stroomgebiedbeheer politiek ken-
nelijk onhaalbaar was, is het na ruim twintig jaar 
ervaring met de KRW de vraag of op dit punt een 
volgende stap kan worden gezet. Het denken over 
rivierrechten en hoederschap kan daartoe een 
goede impuls geven. Het is daarbij helemaal geen 
gek idee om de eerder opgesomde rivierrechten ten 
grondslag te leggen aan een hernieuwde versie van 
de KRW, of deze daar zelfs expliciet in op te nemen, 
zij het als zelfstandige of basisdoelstellingen of als 
onderdeel van een toetsingskader voor ingrijpende 
activiteiten in stroomgebieddistricten. Daarnaast 
zou per stroomgebied in kaart moeten worden 
gebracht wat de specifieke behoeften en belangen 
van het betreffende riviersysteem zijn, een en ander 
vanuit een ecocentrisch perspectief. Dat zal een hele 
opgave zijn, maar daarmee wordt wel een duidelijke 
richting gegeven aan de nodige ontwikkelingen, wil 
men tot een ‘gezond’ riviersysteem komen. Derge-
lijke ‘stroomgebiedontwikkelkaarten’ dienen een 
natuurlijke voorkeurssituatie weer te geven, waar 
opeenvolgende generaties stroomgebiedbeheer-
plannen en maatregelenprogramma’s op kunnen 
worden gebaseerd. Dergelijke kaarten worden bij 
voorkeur geproduceerd door een onafhankelijke 
organisatie op stroomgebiedniveau; daar komt ook 
het hoederschap in beeld.

42 Zie Van Kempen 2012; Van Rijswick, Gilissen & Van Kempen 
2010.

43 Zie Suykens 2018a; Suykens 2018b.

Wij stelden hierboven al dat het stroomgebiedni-
veau in principe het geschikte bestuurlijke niveau 
is voor de institutionele inbedding van een hoe-
derschapsconstructie. Op dat niveau bestaan reeds 
rivierencommissies, per stroomgebied echter wel 
met sterk uiteenlopende taken en bevoegdheden. 
Zo stelden we dat de Internationale Scheldecom-
missie in haar huidige vorm vooral fungeert als 
adviesplatform met sterk begrensde bevoegdheden 
en beperkte financiële en personele middelen. Het 
is vanuit de natuurlijke behoeften en belangen van 
riviersystemen een aantrekkelijke gedachte om der-
gelijke organisaties een duidelijker juridisch mandaat 
te geven om onafhankelijk stroomgebiedbeheer te 
voeren. Dat kan zich louter toespitsen op de behar-
tiging van riviersysteembelangen, maar voor echt 
integraal stroomgebiedbeheer zal het takenpak-
ket bij voorkeur breder moeten zijn. Dat betekent 
ook dat er door de lidstaten meer en verdergaande 
bevoegdheden aan dergelijke organisaties zouden 
kunnen of moeten worden overgedragen. Om de 
uniformiteit te bewaken, ligt het voor de hand om 
daarover op richtlijnniveau minimumeisen te stellen 
en duidelijke voorschriften vast te stellen over het 
functioneren en de samenstelling van deze stroom-
gebiedautoriteiten. Uiteraard kunnen lidstaten die 
een stroomgebied delen ook zonder een dergelijke 
EU-brede systeemwijziging een voortrekkersrol 
gaan vervullen. Hoe dan ook zal dit niet zonder poli-
tieke slag of stoot gaan. Het kan het feitelijke grens-
overschrijdende stroomgebiedbeheer echter wel 
depolitiseren, waardoor beleids- en besluitvorming 
gemakkelijker wordt en het bereiken van de doel-
stellingen van de KRW een stapje dichterbij komt.

5 Conclusies

In dit artikel verkenden wij de toegevoegde waarde 
van de introductie van rivierrechten en een hoeder-
schapsconstructie in het Europese stroomgebiedbe-
heer. Wij betoogden dat een expliciete erkenning 
en bescherming van riviersysteembelangen op het 
niveau van internationale stroomgebieden vanuit 
ecocentrisch perspectief inderdaad een waardevolle 
toevoeging kan zijn. Om dergelijke belangen ook 
naar behoren te kunnen behartigen, en de stem van 
de rivier beter tot uiting te doen komen, benadruk-
ten wij tevens dat er behoefte bestaat aan organi-
saties op stroomgebiedniveau die zich op die taak 
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toeleggen en daar waar nodig ook op kunnen worden 
aangesproken. De bestaande rivierencommissies, 
zoals de Scheldecommissie, lijken daartoe de meest 
geschikte organisaties, zij het dat hun huidige taken 
en bevoegdheden over het algemeen niet toerei-
kend zijn om deze rol naar behoren te vervullen. Om 
dat te bereiken, zullen lidstaten zich bereid moeten 
tonen om taken, bevoegdheden en verantwoorde-
lijkheden in het kader van het grensoverschrijdende 
stroomgebiedbeheer over te dragen aan deze trans-
nationale organisaties. Om een effectief (grensover-
schrijdend) en geïntegreerd stroomgebiedbeleid 
mogelijk te maken, is het belangrijk dat het mandaat 
van deze organisaties op stroomgebied niveau vol-
doende robuust en helder is. Dat kan op ‘vrijwil-
lige basis’ per stroomgebied worden geregeld in de 
afzonderlijke rivierenverdragen, maar kan ook een 
meer geüniformeerde en dwingende basis krijgen 
in een hernieuwde Kaderrichtlijn Water (om uitein-
delijk ook weer per stroomgebied nader te worden 
uitgewerkt in de afzonderlijke rivierenverdragen).

Een dergelijke ingrijpende systeemverandering kan 
niet plaatsvinden zonder een fundamentele men-
taliteitsverandering in het internationale stroom-
gebiedbeheer en, zoals gezegd, zonder bereidwil-
ligheid van de betrokken lidstaten. Of de tijd daar 
rijp voor is, valt te bezien. Dit zal waarschijnlijk ook 
per stroomgebied verschillen, waarbij die bereidwil-
ligheid in toch al ‘groene’ stroomgebieddistricten 
wellicht groter is, dan in stroomgebieden waar veel 
(tegengestelde) socio-economische en belangen van 
het natuurlijk watersysteem naast elkaar bestaan. 
Dat laatste is zeker het geval in het stroomgebied-
district van de Schelde; het is dus niet de verwach-
ting dat dit stroomgebied als experimenteertuin 
voor rivierrechten en hoederschap zal gaan funge-
ren. Dat betekent niet dat op dergelijke onconventi-
onele concepten een taboe moet rusten. Wij pleiten 
daarom voor een levendige discussie in de literatuur, 
die op haar beurt input kan leveren aan relevante 
beleidsontwikkelingen op het terrein van het Euro-
pese stroomgebiedbeheer. Slechter zullen wij (en de 
waterkwaliteit) daar niet van worden. ■
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