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111.1 onderwerp en probleemstelling

Inleiding

In 1603 werd een compromis gesloten onder ‘de gemeyne landgenoten van de 
polres van Bunschoten, Eemland, Duyst, Haer, Slaege, Over ende Nederzel-
dert, Hont ende Nieuwelanden, soo tot Utrecht, Amersfoort als tot Bunschoten 
woonachtich’.1 Alle belangengroepen waren in het besluit betrokken. Het com-
promis was de uitkomst van een arbitrage procedure, de Sententie  Arbitrael, 
waarin werd onderhandeld over een permanente bijdrage van buurpolders aan 
het onderhoud van de zeedijk in de polder Bunschoten. In de onder hande ling 
ruilden de Bunschoters de permanente bijdrage, in de vorm van jaarlijkse dijk-
gelden, tegen wil en dank uit tegen een permanent recht op toezicht en zeg-
genschap van ingelanden uit de buurpolders. Na de procedure werd een nieuw 
waterschapsbestuur opge richt, het heemraadschap van de Bunschoter Veen- 
en Veldendijk.2

1.1 Onderwerp en probleemstelling

Wanneer in Nederland economische problemen worden opgelost, wordt de po-
litieke besluit  vorming aangeprezen als een product van het ‘poldermodel’. Pol-
dermodel wordt geassocieerd met publieke onderhandelingen tussen werkge-
vers- en werknemersorganisaties, zoals in de jaren ’80 van de afgelopen eeuw, 
om enerzijds bezuinigingen door te voeren en anderzijds werkgelegenheid 
te kunnen behouden. Uit onder hande lingen waaraan meer belangengroepen 
deelnemen volgt een compromis over de wijze waarop de schade zal worden 
gedeeld. Deze gematigde vorm van politiek bestuur wordt nogal eens als een 
typisch Nederlands verschijnsel beschouwd en toegeschreven aan onze wor-
tels in het middeleeuwse waterschap en de gezamenlijke strijd tegen het water. 
Anno 2016, acht jaar na de laatste economische crisis, heeft het poldermodel 

1 De Sententie Arbitrael van 1603. GA, AHB inv.nr. 109, Akte van bekrachtiging door de Staten 
van Utrecht van de Sententie Arbitrael.
2 Dit onderzoek is verricht in het kader van het project ‘In search of the poldermodel. Participation 
and representation in Dutch water-boards in the pre-democratic era’ onder leiding van dr. Milja 
van Tielhof. Het project werd ge¦nancierd door NWO onder nr. GW 360-53-160.

▶  
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12 1 inleiding

hernieuwde wetenschappelijke aandacht gekregen: hoe staat het met de repre-
sentatie van belangengroepen in Nederland in de politieke besluitvorming en 
kunnen we dat nog wel een partici patieve democratie noemen?3 

Gaan we op zoek naar een uitwerking van historische ontwikkelingen naar 
het poldermodel, dan blijkt hierover slechts één monografie te bestaan, name-
lijk van Prak en Van Zanden (2013). Hierin worden de Nederlandse politieke 
en economische ontwikkelingen vanaf de middeleeuwen tot en met de twin-
tigste eeuw vanuit dit perspectief beschre ven.4 De vraag of er een relatie be-
staat tussen het poldermodel en het waterschap is welis waar door een aantal 
historici gesteld, maar slechts ten dele beantwoord. Deze relatie valt dan ook 
niet makkelijk te onderzoeken, omdat de wereld van het waterbeheer com-
plex was en vele bestuurs vormen kende die bovendien veranderlijk waren.5 De 
samenwerkings ver ban den liepen door alle maatschappelijke en bestuurlijke 
lagen heen. Dit neemt niet weg dat het waterschap één van onze oudste insti-
tuten is en dat alleen al daarom de bestuur lijke ontwikkeling daarvan een diep-
gaandere reflectie verdient.6 

Deze studie draagt bij aan het zoeken naar nieuwe antwoorden op de vraag 
hoe de partici patie in het bestuur van waterschappen zich heeft ontwikkeld. 
Bij participatie worden twee onder delen onderscheiden: de representatie, of-
wel de directe vertegenwoordiging in het bestuur, en de participatie in de be-
sluitvorming, waaraan ook belang hebbenden van buiten het bestuur konden 
deelnemen. Hiertoe zijn twee interlokale water schappen in laaggelegen pol-
derland onderzocht. De polders Bunschoten en Mastenbroek hadden hun lig-
ging aan de Zuiderzee gemeen, beide waren omringd door dorpen en steden 
(afb. 1.1). Echter, ze verschilden in hun politieke en bestuurlijke karakteristiek 
en omstandigheden. In dit boek is de geschiede nis van de twee waterschap-
pen vanaf de late middeleeuwen tot om streeks 1785 in kaart gebracht. Door 
deze comparatieve studie hopen we inzicht te krijgen in de relatie tussen de 
representatie in het waterschapsbestuur van belang hebbenden zoals grondei-
genaren, ingezetenen van een polder of afgevaardigden van andere overheden 
ener zijds, en de participatie in de besluitvorming van het bestuur anderzijds. 

In diverse historische studies wordt de participatie in de besluitvorming ge-
lijkgesteld aan representatie, aannemende dat de besluitvorming tot stand 
kwam door stemmen. Bestond een bestuur uit een diversiteit aan vertegen-
woordigers uit een brede laag van een samen leving, dan volgde hieruit de 
conclusie dat de besluitvorming een ruime participatie kende. Bestond een 
bestuur uit vertegenwoordigers die leden waren van een elite, dan werd een 
beperkte participatie verondersteld. Er waren echter meer vormen van partici-
patie in de aanloop naar de besluitvorming, zoals enquêtes, een gesprek langs 

3 Keune (red.), Nog steeds een mirakel?, 12-36.
4 Prak en Van Zanden, Nederland en het Poldermodel.
5 Van Tielhof, ‘Op zoek naar het poldermodel’, 159.
6 Oorspronkelijk werd met een waterschap een waterloop of een waterbeheersgebied bedoeld. 
Het begrip ‘waterschap’ verwijst ook naar samenwerkingsverbanden, speciaal bedoeld voor het 
waterbeheer. Het waterschap als bestuursrechtelijke organisatie, dat wil zeggen als toezichthou-
dende instantie op de waterstaat, kwam al omstreeks eind dertiende eeuw voor. Beekman, Het 
dijk- en waterschapsrecht, 1762-1763; De Monté Ver Loren en Spruit, Hoofdlijnen, 180-181.
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131.1 onderwerp en probleemstelling

de sloot of op de dijk, een overleg voor of na een vergadering, petities of klach-
ten en een advies. Daarom dienen de elementen representatie en participatie 
in hun eigen betekenis en functie te wor den geanalyseerd. De ontwikkelingen 
van representatie en van participatie in de besluit  vorming konden langs ver-
schillende mechanismen verlopen. Zijn deze eenmaal in kaart gebracht, dan 
wordt het mogelijk om de verbanden tussen de twee elementen aan te geven. 
Vervolgens kan worden beoordeeld of een ruimere participatie in de besluit-
vorming al of geen deel uitmaakte van een bestuurlijke ontwikkeling op de 
langere termijn. Op grond hiervan luidt de vraagstelling van deze studie: 

Wat was de relatie tussen de representatie in het bestuur en de participa-
tie in de besluitvorming in de interlokale waterschappen Bunschoten en 
Mastenbroek tussen 1600 en 1800, hoe ontwikkelde deze zich en wat zijn 
daarvoor de verklaringen?

Met andere woorden: wie bestuurden de waterschappen van de twee polders 
en wie werden in de besluitvorming betrokken? Representatie betreft in con-
creto een onderzoek naar bestuurs  vormen, het aantal zetels, de identiteit van 
dijkgraven en heemraden en hun zittings  duur. Participatie in de besluitvor-
ming gaat over de stem in het bestuur en de inspraak van andere personen of 
belangengroepen, maar ook over de wijze waarop een besluitvormingsproces 
verliep. Hierbij vormt de toestand in het waterbeheer het referentiepunt om te 
achterhalen of de bestuurlijke vertegenwoordiging en deelname aan de besluit-
vorming aansloot bij de doelen die een poldergemeenschap voor ogen had. 

In deze studie vormen de besluitvormingsprocessen dus een belangrijk on-
derdeel. Om die te kunnen verklaren is onderzoek verricht naar onder liggende 
mechanismen en structuren die van invloed waren op het waterschapsbestuur. 
Afhankelijk van ontwikkelingen in de beschikbaarheid en kwaliteit van na-
bije landbouwgronden, de bereikbaarheid over water wegen, de vorming van 
commerciële centra en de bevolkingsgroei, kreeg elk gebied zijn specifieke 
sociaal-economische karakter. Deze bepaalden de vorm van een bestuur. Ver-
anderingen in politieke omstandigheden konden een effect teweeg brengen 
op de representatie in het bestuur en daarmee op de besluitvorming. De ma-
nier van besluit vorming werd ook bepaald door de mate waarin de waterstaats-
problematiek kon worden beheerst of door de beschikbaarheid van arbeid en 
kapitaal. Om veranderingen in het waterschapsbestuur te relateren aan be-
paalde mechanismen, zijn diverse soorten gegevens verzameld, gekwantifi-
ceerd en geanalyseerd, met name over grondeigendom, het aantal zetels en be-
stuursduur en in het bijzonder over het financiële beheer. Om de participatie 
in besluit vormings processen te kunnen bepalen, zijn twee groepen van ken-
merken geformu leerd. De ene groep wijst op een consensusgericht bestuur, 
waaruit we het participeren van belangen groepen kunnen afleiden. De ande-
re groep bestaat uit kenmerken die juist wijzen op een geringere participatie.

1.1.1 Bestuursorganen en het waterschap

Het waterschap als waterbeheersgebied kon onder één of meer bestuursor-
ganen vallen. Het type orgaan bepaalde hoe het toezicht op het waterbeheer 
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14 1 inleiding

werd uitgeoefend. Ook bepaalde het hoe de representatie werd geregeld en 
wat vervolgens de mogelijkheden waren voor zeggen   schap en inspraak in het 
waterbeheer. Lag een water schap binnen de jurisdictie van een dorp of am-
bacht, dan werd het toezicht geregeld vanuit het bestuursorgaan van een lo-
kale overheid. In dat geval konden meer leden van een gemeen schap via het 
lokale bestuur aan het toezicht op en de besluitvorming over het water beheer 
deelnemen. Dijken langs een grote rivier liepen langs meer jurisdicties. In dat 
geval was toezicht nodig vanuit een orgaan dat het lokale gezag oversteeg, zo-
als de geweste lijke staten. Van daaruit werd dan een functionaris benoemd, 
een dijkgraaf, die namens het gewest gezag uitoefende en de samenwerking 
tussen de verschillende juris dicties coördineerde. Werd de afwatering en het 
dijkonderhoud in een bepaald water beheers gebied verzorgd dat níét onder 
één jurisdictie viel, dan richtten de ingelanden die in het waterbeheersgebied 
grond bezaten zelf een organisatie op om het waterbeheer te regelen. Deze 
ingelandenorganisaties kenden in bestuur   lijk opzicht veel variaties, maar die 
hadden met elkaar gemeen dat de ingelanden hierin direct werden vertegen-
woordigd.7 Dit soort bestuursorganen worden in dit onderzoek aangeduid als 
waterschapsbestuur of kort weg waterschap. 

Een andere aanleiding voor de oprichting van een waterschapsbestuur was 
als de ingelanden van een waterbeheersgebied niet meer allen ter plekke woon-
den, maar verspreid over meer jurisdicties van dorpen en steden verderop. Een 
deel van hen was niet, of niet meer, actief in het agrarisch bedrijf en genoot en-
kel pacht uit het polderland. De reden was dat een dorpsbestuur geen gezag kon 
uitoefenen op een ingeland die elders woonde, want die viel onder de jurisdic-
tie van een ander dorp, een andere stad, zelfs een ander district of gewest. Om-
gekeerd kon een verder weg wonende ingeland, ook wel absente grond eigenaar 
genoemd, geen toezicht houden op het waterbeheer voor zijn of haar land. 

Hoe dus een gegeven waterbeheersgebied werd bestuurd, hing mede af van-
uit welk orgaan dit werd geregeld. Aangezien lokale en gewestelijke bestuurs-
organen andere gebrui ken en criteria hadden voor het kiezen van vertegen-
woordigers dan een ingelandenorganisatie, had dat consequenties voor het 
waterbeheer en de wijze waarop de belangen van ingelanden werden behar-
tigd. In een waterschapsbestuur werden de ingelanden en hun belangen in 
het waterbeheer immers direct vertegenwoordigd en in een dorpsbestuur niet. 
Kenmerkend voor het waterschap was dat de bestuurders enkel iets te zeg-
gen hadden over de waterstaat, dit in tegenstelling tot leden van een dorps- of 
stadsbestuur die over alle zaken in een lokaal gebied iets te zeggen hadden. 
Dat het waterschap als bestuursorgaan varianten in de bevoegdheden kende, 
hing af van de schaal en de complexiteit van de water  beheers problematiek. 
De vraag is hoe dit de representatie en de besluitvorming in de twee onder-
zochte interlokale waterschappen bepaalde, die in bestuurlijk opzicht dus een 
uitzonder lijke positie innamen in de traditionele hiërarchie van lokale, dis-
tricts-, geweste lijke en centrale overheden. 

7 Onder ‘stemgerechtigde ingelanden’ wordt naar hedendaags recht verstaan díe personen ‘die 
krachtens eigen  dom of anderszins zakelijk gerechtigd zijn, als erfpachter, tot onroerend goed bin-
nen het omslagplichtig gebied van het waterschap’. Van der Linden, ‘Zeventuig’, 26, 32-33.
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