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Bevindingen 
Nederland heeft in nieuwe ‘ontwerp-stroomgebiedbeheerplannen’ vastgelegd welke maatre-
gelen het wil nemen om de ecologische einddoelen te halen die het zich heeft gesteld binnen 
de Europese Kaderrichtlijn Water (KRW). Uit de voorliggende evaluatie van het PBL blijkt dat 
met de maatregelen in de nieuwe plannen de waterkwaliteit en de inrichting van de water-
systemen wel verbeteren, maar dat de maatregelen in veel wateren nog onvoldoende zijn 
om de ecologische einddoelen te halen. In de verdere invulling van de KRW zullen de maat-
regelen en doelen heroverwogen dienen te worden. Dit vraagt om een gestructureerd be-
leidstraject dat het Rijk met provincies, waterschappen, gemeenten, land- en tuinbouw, 
natuurbeheerders, bedrijven en burgers dient te doorlopen. 

Volgens de Europese Kaderrichtlijn Water (KRW) moeten uiterlijk in 2027 alle aangewezen 
oppervlaktewateren een goede chemische en ecologische toestand hebben. De KRW vraagt 
lidstaten om aan te geven welke doelen ze stellen en welke maatregelen ze uitvoeren om de 
gestelde doelen te halen. Die doelen en maatregelen komen samen in plannen die worden 
opgesteld per land en per stroomgebied. Deze zogenoemde stroomgebiedbeheerplannen 
hebben een looptijd van zes jaar. De stroomgebiedbeheerplannen bevatten maatregelen 
gericht op het verbeteren van de waterkwaliteit en inrichting, zoals beekherstel en het aan-
leggen van vistrappen. 

Op dit moment liggen de Nederlandse stroomgebiedbeheerplannen voor de periode 2016-
2021 ter inzage. Het PBL heeft op verzoek van het ministerie van Infrastructuur en Milieu 
(IenM) geëvalueerd of de maatregelen in die plannen afdoende zijn om de gestelde doelen 
voor 2027 te halen. Omdat de overmaat aan nutriënten in veel wateren beperkend is voor 
een goede ecologische kwaliteit hebben we ook de effecten op de waterkwaliteit meegeno-
men van maatregelen bij rioolwaterzuiveringsinstallaties en het vijfde nitraatactieprogram-
ma. 

Het voorliggende rapport is een tussentijdse rapportage die we uitbrengen binnen de in-
spraakronde van de ontwerp-stroomgebiedbeheerplannen, zodat waterbeheerders en het 
Rijk de inzichten kunnen gebruiken voor eventuele aanpassingen van de plannen later dit 
jaar. De definitieve PBL-rapportage verschijnt in het najaar. Deze zal geen doorrekening 
bevatten van de aanpassingen van de plannen. Wel zullen we daarin ook aandacht besteden 
aan chemische stoffen. Informatie over die stoffen is te laat beschikbaar gekomen voor deze 
rapportage. 

De waterkwaliteit verbetert, maar voldoet in 2027 in veel wateren niet aan 
de doelen 
De KRW beoordeelt de biologische kwaliteit aan de hand van vier zogenoemde maatlatten die 
de aanwezigheid van respectievelijk algen, macrofauna, vissen en waterplanten weergeven. 
Alleen als alle vier de maatlatten goed zijn, is de biologische kwaliteit van het water goed. 
Dit was in 2013 het geval in 5 procent van de regionale wateren en zal door de maatregelen 
uit de ontwerp–stroomgebiedbeheerplannen en het vijfde nitraatactieprogramma toenemen 
tot 15 procent in 2027. De einddoelen die Nederland in het kader van de KRW heeft gesteld 
worden met het nu voorliggende pakket aan maatregelen in veel watersystemen niet ge-
haald. Overigens ligt het aandeel regionaal water dat goed scoort op één van de maatlatten 
hoger: 20-40 procent in 2013 en 35-50 procent in 2027 (figuur 1). 

Een belangrijk deel van de verbetering van de biologische kwaliteit komt doordat waterbe-
heerders de komende jaren de emissie uit rioolwaterzuiveringsinstallaties verder terugbren-
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gen. Verder hebben vooral inrichtings- en beheermaatregelen een positief effect. Dit geldt 
bijvoorbeeld in beken waar de nutriëntenconcentraties minder beperkend zijn voor de biolo-
gische kwaliteit. De bijdrage van het vijfde nitraatactieprogramma aan de doelen van de 
KRW is gering. Landelijk gezien zal door dit programma de uit- en afspoeling van nutriënten 
met 5 procent afnemen en in een aantal kleigebieden niet af- maar toenemen. Door afschaf-
fing van de melkquotering in 2015, het aanscherpen van de bemestingsnormen en de ver-
plichting tot mestverwerking, zal er meer mest beschikbaar komen. Alleen als de sector, 
zoals verplicht, tijdig zorgt voor voldoende mestverwerkingscapaciteit kan worden voorko-
men dat de belasting van het oppervlaktewater toeneemt. 

 
Het aandeel regionale wateren dat goed scoort op één van de vier biologische maatlatten zal in 2027 naar 
verwachting 35-50 procent bedragen. In de helft van de regionale wateren blijven nutriënten een beperkende 
factor. 



 

 

 PBL | 7 

Vervolg van de KRW vraagt om gebiedsgerichte keuzes, in een traject 
waarbij alle relevante partijen worden betrokken  
In de stroomgebiedbeheerplannen voor 2022-2027 moet Nederland de definitieve keuzes 
maken over de doelen voor de verschillende wateren en de in te zetten maatregelen. Een 
goed onderbouwde en gedragen invulling vraagt om een gestructureerd beleidstraject dat 
ruim voor 2021 wordt gestart. 

In gebieden waar de KRW-doelen niet kunnen worden gehaald in combinatie met andere 
functies en doelen, zal een afweging en keuze moeten worden gemaakt: het beperken van 
die andere functies en het nemen van de maatregelen die nodig zijn voor de KRW, of kiezen 
voor een verminderde ambitie voor de KRW omdat die andere functie(s) belangrijk genoeg 
zijn. In gevallen waar extra maatregelen niet haalbaar worden gevonden zullen waterbe-
heerders de doelen moeten verlagen. Dit vergt een uitgebreide verantwoordingsprocedure 
richting de Europese Commissie. 

Het traject naar de plannen voor de periode 2022-2027 vraagt een gebiedsgerichte invulling, 
waarin uiteindelijk per waterlichaam keuzes moeten worden gemaakt. Dit vereist wel een 
overkoepelende regie vanuit het Rijk. Omdat mogelijke oplossingen op verschillende ruimte-
lijke en bestuurlijke niveaus kunnen spelen, moeten bij dit traject alle relevante partijen 
worden betrokken: de ministeries van Infrastructuur en Milieu en van Economische Zaken, 
provincies, waterschappen, gemeenten, land- en tuinbouw, natuurbeheerders, bedrijven en 
burgers. Samen kunnen de partijen de afwegingen maken die nodig zijn voor een succesvolle 
weg naar een betere waterkwaliteit. 

Met extra maatregelen kunnen de KRW-doelen dichterbij worden gebracht 
De kans dat de KRW-doelen worden gehaald, neemt toe wanneer de volgende twee typen 
maatregelen worden genomen: 
• maatregelen voor verdere vermindering van de belasting van het oppervlaktewater met 

nutriënten; 
• inrichting- en beheermaatregelen voor verbetering van de hydromorfologische omstan-

digheden. 

Bij beide typen maatregelen geldt de afweging in hoeverre deze mogelijk zijn zonder ‘on-
evenredige kosten’ of ‘significante negatieve effecten’ op andere functies. Dit is een afweging 
die een onderdeel vormt van het hiervoor genoemde beleidstraject.  

In veel wateren vormt de belasting met nutriënten een knelpunt voor verdere kwaliteitsver-
betering. Soms biedt het nemen van maatregelen bij rioolwaterzuiveringsinstallaties uit-
komst om de nutriëntenbelasting te verminderen. In de meeste gevallen moet echter vooral 
de belasting met nutriënten vanuit de landbouw omlaag. Er zijn diverse maatregelen om dit 
te bewerkstelligen. Omdat de effectiviteit van landbouwmaatregelen afhankelijk is van de 
situatie ter plaatse, moet op regionaal en lokaal niveau gezocht worden naar de meest effici-
ente (mix van) maatregelen. Bij het optimale pakket aan maatregelen kan de belasting van 
het oppervlaktewater met nutriënten met 10-60 procent afnemen. Landelijk gemiddeld is 40-
50 procent vermindering noodzakelijk om de nutriëntendoelen te halen. Omdat er regionale 
verschillen zijn in de benodigde vermindering is het niet duidelijk in welke mate de maatre-
gelen de doelen dichterbij brengen; in een vervolgonderzoek zal het PBL hier verdere analy-
ses naar doen. Om de emissies uit de landbouw te verminderen is het ook relevant om nader 
te onderzoeken in hoeverre agrariërs boven de wettelijke gebruiksnormen bemesten en zo 
ja, of dit door betere handhaving kan worden tegengegaan. 

In wateren waar wordt voldaan aan de normen voor nutriënten (in 2027 circa 50 procent van 
de regionale wateren) kunnen waterbeheerders met extra inrichtings- en beheermaatregelen 
ervoor zorgen dat aan alle voorwaarden voor een goede ecologische kwaliteit wordt voldaan. 
Het gaat hierbij om maatregelen als herstel van beken en het aanleggen van natuurvriende-
lijke oevers. 
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Maatregelen gerelateerd aan de landbouw kunnen worden opgepakt in samenhang met het 
Deltaplan Agrarisch Waterbeheer. Voor de financiering zouden gelden uit het Plattelandsont-
wikkelingsprogramma voor Nederland en het Gemeenschappelijk Landbouwbeleid kunnen 
worden gebruikt. Om het invoeren van de maatregelen te stimuleren zou verder een meer 
directe koppeling tussen waterschapsheffing en milieuverontreiniging kunnen helpen, bij-
voorbeeld in de vorm van een bonus-malusregeling. 
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1 Inleiding 
In deze notitie presenteert het PBL (Planbureau voor de Leefomgeving) de resultaten van de 
ex ante evaluatie van de Nederlandse ontwerp-stroomgebiedbeheerplannen voor de Kader-
richtlijn Water (KRW) in de periode 2016-2021. Het doel van de evaluatie is om na te gaan 
of de maatregelen in die plannen voldoende zijn om de einddoelen te halen die Nederland 
voor de KRW heeft gesteld. 

Deze notitie betreft een tussentijds rapport dat we uitbrengen binnen de inspraakronde van 
de ontwerp-stroomgebiedbeheerplannen, zodat waterbeheerders en het Rijk de resultaten 
eventueel kunnen gebruiken voor aanpassingen van de plannen later dit jaar. Het definitieve, 
uitgebreidere PBL-rapport verschijnt in het najaar; dat rapport zal geen doorrekening bevat-
ten van de aanpassingen van de plannen. 

1.1 Ex ante evaluatie van de ontwerp-
stroomgebiedbeheerplannen voor de KRW 

Het PBL heeft de ex ante evaluatie van de ontwerp-stroomgebiedbeheerplannen voor de 
periode 2016-2021 uitgevoerd in samenwerking met Deltares en Alterra. Ook het Landbouw 
Economisch Instituut (LEI), Royal HaskoningDHV, Witteveen & Bos en het Rijkinstituut voor 
Volksgezondheid en Milieu (RIVM) hebben bijgedragen. We hebben de evaluatie gedaan op 
verzoek van het ministerie van Infrastructuur en Milieu (IenM).  

We hebben onze bevindingen voor een belangrijk deel gebaseerd op informatie over de hui-
dige toestand van het water en over maatregelen die de waterbeheerders aan het Informa-
tiehuis Water (IHW) hebben geleverd, en die het IHW beschikbaar heeft gesteld in de vorm 
van factsheets. De te verwachten waterkwaliteit in 2021 en 2027 hebben we gebaseerd op 
modelberekeningen. Omdat voor grondwater en de rijkswateren geen modelberekeningen 
beschikbaar zijn, hebben we voor deze wateren gebruikgemaakt van de inschattingen van de 
waterbeheerders voor 2021; ook deze informatie is verkregen via het IHW.  

Nutriënten zijn in veel watersystemen beperkend voor de waterkwaliteit. Om deze reden 
hebben we in de berekeningen ook de effecten van het vijfde nitraatactieprogramma meege-
nomen. Een deel van de maatregelen vanuit ander beleid – zoals de Programmatische Aan-
pak Stikstof (PAS), Natura 2000, het Deltaplan Agrarisch Waterbeheer (DAW), het 
Plattelandsontwikkelingsprogramma (POP) en het Gemeenschappelijk Landbouwbeleid (GLB) 
– is nog in ontwikkeling (zie hoofdstuk 4); deze maatregelen zijn meestal niet in de ontwerp-
stroomgebiedbeheerplannen opgenomen en derhalve niet in de huidige berekeningen mee-
genomen. 

In de huidige evaluatie gaan we beperkt in op de prioritaire stoffen en specifiek verontreini-
gende stoffen (zie paragraaf 3.4). Informatie over deze stoffen is voor een belangrijk deel 
namelijk nog niet beschikbaar. Ook gaan we maar beperkt in op de te verwachten toekom-
stige effecten in de rijkswateren. Deze twee onderdelen zullen we wel opnemen in de defini-
tieve rapportage van de ex ante evaluatie, die in het najaar van 2015 zal verschijnen. 
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1.2 Leeswijzer 

In hoofdstuk 2 geven we achtergrondinformatie over de KRW en de beoordelingsmethode die 
binnen de KRW wordt gebruikt om de waterkwaliteit vast te stellen. In hoofdstuk 3 beschrij-
ven we de huidige toestand van het Nederlandse grond- en oppervlaktewater. Het beleid 
rond de waterkwaliteit, inclusief de te verwachten effecten op emissies naar het oppervlak-
tewater, komt in hoofdstuk 4 aan bod. We gaan vooral in op de ontwerp-
stroomgebiedbeheerplannen, het mestbeleid, het gewasbeschermingsbeleid en het Deltaplan 
Agrarisch Waterbeheer.  

De resultaten van deze ex ante evaluatie, beschreven als de verwachte toekomstige kwaliteit 
van het grond- en oppervlaktewater, vormen de inhoud van hoofdstuk 5. Tot slot geven we 
in hoofdstuk 6 een aantal mogelijke oplossingsrichtingen om de KRW-doelen meer binnen 
bereik te brengen en schetsen we aandachtspunten voor het beleidstraject voor het vervolg 
van de KRW. 
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2 De Kaderrichtlijn 
Water 
2.1 Doel en opzet van de Kaderrichtlijn Water (KRW) 

De Europese Kaderrichtlijn Water is gericht op het verbeteren van de kwaliteit van het op-
pervlakte- en grondwater in Europa. Uiterlijk in 2027 moeten alle aangewezen oppervlakte-
wateren (zie paragraaf 2.3) een goede chemische en ecologische toestand hebben. De 
grondwatervoorraden mogen niet in omvang afnemen en de zuiveringsinspanning voor 
drinkwaterbereiding uit grondwater mag niet toenemen. Ook moeten voor een aantal te be-
schermen drinkwater-, zwemwater- en Natura 2000-gebieden de bijbehorende watercondi-
ties op orde zijn. Volgens de Europese KRW moeten alle lidstaten per stroomgebied 
beschrijven wat de huidige toestand is, welke doelen voor de wateren worden gesteld en 
welke maatregelen worden uitgevoerd om deze doelen te halen. De doelen en maatregelen 
komen samen in plannen die per land en per stroomgebied moeten worden opgesteld. Deze 
zogenoemde stroomgebiedbeheerplannen zijn voor een periode van zes jaar geldig. 

Nederland is voor de KRW ingedeeld in de stroomgebieden Rijn, Maas, Schelde en Eems. Bij 
het opstellen van de beheerplannen zijn verschillende bestuurslagen betrokken: de water-
schappen en provincies zijn verantwoordelijk voor de regionale wateren, Rijkswaterstaat 
voor de rijkswateren en de provincies voor het grondwater. De eerste stroomgebiedbeheer-
plannen besloegen de periode 2009-2015. De Nederlandse beheerplannen voor de periode 
2016-2021 (in deze rapportage ook verder aangeduid als de ‘tweede stroomgebiedbeheer-
plannen’) zijn nu in ontwerp beschikbaar en als bijlagen opgenomen in het ontwerp-
Nationaal Waterplan 2016-2021 (IenM 2014a,b,c,d). Van 22 december 2014 tot 22 juni 2015 
is inspraak op dit plan en bijlagen mogelijk. In december 2015 stellen de minister van IenM 
en de staatssecretaris van EZ het Nationaal Waterplan 2016-2021 met bijlagen vast en ver-
volgens worden deze gerapporteerd aan de Europese Commissie (EC). 

2.2 Beoordelingsmethode van de KRW 

De KRW besteedt aandacht aan de kwaliteit van het grond- en oppervlaktewater. We gaan 
hier kort in op de beoordelingsmethoden van de KRW. 

2.2.1 Beoordelingsmethode voor het oppervlaktewater 
De KRW kent een complexe beoordelingsmethode voor het oppervlaktewater. De waterkwali-
teit is alleen goed als zowel de chemische toestand als de ecologische toestand op orde is.  

De ‘chemische toestand’ wordt beoordeeld aan de hand van 45 Europees vastgestelde priori-
taire stoffen (EU 2013). Dit zijn stoffen die in heel Europa met voorrang worden aangepakt 
en waarvan de Europese Unie de milieukwaliteitsnormen heeft vastgesteld. De 21 meest 
risicovolle stoffen zijn aangemerkt als ‘prioritair gevaarlijke’ stoffen. Lidstaten moeten maat-
regelen nemen om de uitstoot van deze groep stoffen volledig te stoppen. 
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De ‘ecologische toestand’ is opgebouwd uit beoordelingen van de ‘biologische kwaliteit’, de 
‘algemene fysisch-chemische kwaliteit’, de ‘specifiek verontreinigende stoffen’ en de ‘hydro-
morfologie’ (zie figuur 2.1). De algemene fysisch-chemische kwaliteit wordt in Nederland 
voornamelijk bepaald door de nutriënten fosfor en stikstof. De specifiek verontreinigende 
stoffen worden nationaal vastgesteld; Nederland volgt Europese protocollen bij het vaststel-
len van de normen. De biologische kwaliteit bestaat uit vier ‘maatlatten’ (voor de aanwezig-
heid van algen, vissen, macrofauna en waterplanten). 

De biologische kwaliteit is in de praktijk meestal bepalend voor de ecologische toestand. 
Alleen als de biologische kwaliteit goed is, worden de beoordelingen van de fysisch-
chemische kwaliteit en van de specifiek verontreinigende stoffen meegenomen om onder-
scheid te maken tussen een (zeer) goede en een matige ecologische toestand. Om een zeer 
goede ecologische toestand te bereiken, moeten ook de hydromorfologische omstandigheden 
goed zijn. 

De verschillende beoordelingen worden in de eindbeoordeling samengevoegd volgens het 
zogenoemde one-out, all-out-principe, dat wil zeggen dat de eindscore gelijk is aan de 
slechtste van de onderliggende deelscores. Omdat deze beoordelingsmethodiek verbeterin-
gen op onderdelen kan maskeren, mag tegenwoordig worden gerapporteerd over de afzon-
derlijke maatlatten (IenM 2014e). Hoewel hierover discussie is tussen de Europese 
Commissie en verschillende landen, waaronder Nederland, gebeurt de uiteindelijke beoorde-
ling vooralsnog volgens het one-out, all-out-principe. 

 
De KRW beoordeelt de kwaliteit van het oppervlaktewater op basis van de chemische toestand en de ecolo-
gische toestand. 
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De KRW geeft naast een beoordelingsmethodiek ook de kaders voor de te gebruiken normen 
en maatlatten. Omdat er in Europa verschillende typen wateren zijn en verschillende regio-
nale omstandigheden, hebben de lidstaten hier zelf een kwantitatieve invulling aan gegeven. 
De Europese Commissie vergelijkt echter wel de normen en maatlatten van vergelijkbare 
wateren tussen lidstaten en stemt deze waar nodig af, met als doel om ze te harmoniseren. 

2.2.2 Beoordelingsmethode voor het grondwater 
Voor grondwater is de KRW-beoordelingsmethodiek voor zowel kwantiteit als kwaliteit ge-
splitst in een ‘algemene’ toestandsbeoordeling, die grotendeels is gebaseerd op Europese 
normen, en een ‘regionale’ toestandsbeoordeling, die gebaseerd is op specifieke regionale 
doelen. 

De algemene kwantitatieve toestand van het grondwater wordt als goed beoordeeld als de 
gemiddelde jaarlijkse onttrekking op lange termijn de beschikbare grondwatervoorraad niet 
overschrijdt. Dit is een criterium dat wel relevant is voor bijvoorbeeld Zuid-Europa, maar 
voor de Nederlandse situatie geen betekenis heeft: er valt in Nederland gemiddeld voldoende 
neerslag om de grondwatervoorraad aan te vullen. De algemene kwalitatieve toestand wordt 
afgemeten aan een aantal stoffen met een Europees vastgestelde norm, en een aantal stof-
fen waarvoor nationaal opgestelde drempelwaarden gelden. 

De regionale beoordeling van grondwater is in Nederland gericht op de geschiktheid voor 
grondwaterafhankelijke natuur en voor drinkwaterwinning. 

2.3 Waterlichamen en overig water 

De waterbeheerders hebben in de stroomgebiedbeheerplannen aangegeven welke wateren in 
de rapportages aan de Europese Commissie worden meegenomen. Dit hebben zij gedaan 
volgens de systematiek en de randvoorwaarden van de KRW. Voor deze ‘waterlichamen’ 
geldt een verplichting om uiterlijk in 2027 de vastgestelde doelen te halen (resultaatverplich-
ting). De waterlichamen moeten volgens de KRW een ‘aanzienlijke omvang’ hebben. Neder-
land heeft het overgrote deel van wateren met een ‘aanzienlijke omvang’ aangewezen als 
KRW-waterlichaam (tabel 2.1). 

De ‘haarvaten’ van het watersysteem, zoals poldersloten en veel stedelijk water zijn conform 
bovenstaande methodiek geen KRW-waterlichaam, evenals de kleine ecologisch waardevolle 
wateren, de zogenoemde ‘waterparels’. Omdat deze ‘overige wateren’ wel de kwaliteit van de 
waterlichamen kunnen beïnvloeden, bestaat er een inspanningsverplichting om de kwaliteit 
van deze wateren voldoende te laten zijn voor het halen van de doelstellingen voor de water-
lichamen. 

Omdat er voor de overige wateren geen resultaatverplichting geldt, is gedurende de uitvoe-
ringsfase van de KRW de nadruk sterk op de oppervlaktewaterlichamen komen te liggen 
(Stowa 2013). Maatregelen die in de overige wateren worden getroffen, zijn vaak niet goed 
zichtbaar in het beleid (PBL 2014). Inmiddels zijn waterschappen zich wel meer aan het ori-
enteren op maatregelen buiten de waterlichamen, omdat die vaak kosteneffectiever blijken 
te zijn dan maatregelen in de waterlichamen (zie bijvoorbeeld HDSR 2014). Ook werken de 
waterschappen aan een uniforme normering voor deze overige wateren (Stowa 2013). 

Waterschappen kunnen overwegen dit overige water een plaats te geven binnen de KRW, 
bijvoorbeeld door waterlichamen uit te breiden met aanpalend overig water, of kunnen op 
nationaal niveau kiezen voor een aanvullende rapportage (vergelijkbaar met de bestrij-
dingsmiddelenatlas). Met beide oplossingen kan een vollediger beeld worden gegeven van de 
Nederlandse vorderingen in waterkwaliteit. 
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Tabel 2.1 Omvang van watertypen in Nederland en het aandeel dat is aangewezen 
als KRW-waterlichaam 

 Oppervlakte 
(in km2) 

Lengte 
(in km) 

Aandeel KRW-
waterlichaam 

Zoute wateren 62.000  20% 

Brakke en overgangswateren 800  95% 

Grote rivieren 330 650 100% 

Vaarten en kanalen  6.500 90% 

Meren 2.500  100% 

Kleine stromende wateren (o.a. beken)  6.200 70% 

Sloten  330.000 0,5% 

Vennen 2,4  < 1% 

Bron: Compendium voor de Leefomgeving, indicator 1401 
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3 Huidige toestand van 
het water 
3.1 De toestand van het water in perspectief 

Vanaf de jaren zeventig van de twintigste eeuw is de kwaliteit van het oppervlaktewater in 
Nederland sterk verbeterd. De belasting met toxische stoffen is afgenomen, evenals de be-
lasting met vermestende stoffen van de grote rivieren en grote meren. Dit geldt ook voor 
een deel van de kleinere regionale wateren. De verbetering is voornamelijk het gevolg van 
generiek milieubeleid. Vooral de strikte regelgeving van de Wet verontreiniging oppervlakte-
water (Wvo) en de daaraan verbonden heffingen stimuleerden Nederlandse bedrijven en 
waterschappen om op grote schaal zuiveringsinstallaties te bouwen (PBL 2013). 

Door de verbetering van de kwaliteit van het oppervlaktewater is deze nu meestal voldoende 
voor veel gebruiksfuncties, zoals de drinkwaterproductie, het gebruik in de landbouw (drink-
water voor vee, irrigatie en beregening), de scheepvaart, zwemmen en andere vormen van 
waterrecreatie (figuur 3.1; PBL 2012a). Zo voldeed in 2013 91 procent van de zoetwaterlo-
caties aan de eisen van de Europese zwemwaterrichtlijn (EEA 2014). Uit een enquête onder 
recreatievaarders bleek 78 procent tevreden te zijn over het beheer van de hoofdvaarwegen 
(IenM 2011a). En 74 procent van de oppervlaktewaterwinningen voldeed in 2011 aan de 
drinkwaternorm. Dat wil niet zeggen dat er voor deze functies geen problemen zijn. Bij een 
kwart van de innamepunten van drinkwater worden resten van gewasbeschermingsmiddelen 
aangetroffen (Versteegh & Dik 2012). Bovendien staat voor de toekomst de hoeveelheid 
oppervlaktewater die geschikt is voor drinkwater onder druk door temperatuurstijging 
(Wuijts et al. 2012). Ten slotte komt het ieder seizoen voor dat er voor zwemlocaties een 
zwemverbod wordt ingesteld in verband met de bloei van blauwalgen; hiervoor zijn in de 
nieuwe Europese regelgeving geen normen opgenomen.  

 
Het water is voor de meeste gebruiksdoelen geschikt, maar de ecologische kwaliteit blijft achter. 
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Het doelbereik voor de ecologische kwaliteit, in de figuur uitgedrukt als het one-out, all-out-
eindoordeel volgens de KRW (paragraaf 3.5), blijft ten opzichte van de gebruiksfuncties aan-
zienlijk achter. Voor die functies geldt dat het water op orde moet zijn op specifieke ge-
bruikslocaties (zoals op zwemwaterlocaties of bij drinkwaterwinningen). De ecologische 
kwaliteit volgens de KRW is een basiskwaliteit, die voor een veel groter deel van de wateren 
geldt. Daarmee is de KRW gericht op het duurzaam kunnen (blijven) faciliteren van ecosys-
teemdiensten, zoals het voorzien in schoon water door natuurlijke zuivering en het bijdragen 
aan landschappelijke waarde en biodiversiteit. 

3.2 Doelen en maatlatten van de KRW 

De Nederlandse doelen voor de KRW zijn in de concept-plannen ten opzichte van de eerste 
stroomgebiedbeheerplannen uit 2009 nauwelijks veranderd. De beoordelingsmaatlatten, 
normen en methodiek zijn in deze periode deels wel gewijzigd, waardoor de nieuwe monito-
ringsgegevens over de huidige toestand niet altijd direct zijn te vergelijken met de situatie 
van 2009. 

3.3 Voortgang in de uitvoering van gebiedsgerichte KRW-
maatregelen 

Het overgrote deel van de maatregelen voor het grond- en oppervlaktewater die in de 
stroomgebiedbeheerplannen uit 2009 waren voorzien voor de eerste periode 2009-2015 van 
de KRW is al uitgevoerd; geaggregeerd naar maatregeltypen geldt dit voor meer dan 90 
procent van de maatregelen per type (figuur 3.2). In paragraaf 3.4 tot en met 3.6 hebben 
we aangegeven wat deze maatregelen betekenen voor de huidige toestand van het opper-
vlakte- en grondwater. 

 
Het overgrote deel van de maatregelen uit de stroomgebiedbeheerplannen van 2009 is uitgevoerd. 
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3.4 Huidige toestand van het oppervlaktewater: stoffen 

Chemische stoffen worden binnen de KRW op verschillende plaatsen in de systematiek be-
oordeeld (zie paragraaf 2.2). Twee belangrijke groepen chemische stoffen in de beoorde-
lingsmethode zijn de ‘prioritaire stoffen’ en de ‘specifiek verontreinigende stoffen’. De huidige 
gewasbeschermingsmiddelen vallen voornamelijk onder specifiek verontreinigende stoffen en 
voor een klein deel onder de prioritaire stoffen. Verder bevat ook de ‘fysisch-chemische kwa-
liteit’ (onderdeel van de beoordeling van de ecologische toestand) een aantal chemische stof-
fen, waaronder de nutriënten stikstof en fosfor. Omdat er nog geen bruikbare set van KRW-
monitoringsgegevens over zowel de prioritaire als de specifiek verontreinigende stoffen be-
schikbaar is, rapporteren we nu nog niet over het voorkomen van deze stoffen in het opper-
vlaktewater. In de rapportage die in het najaar van 2015 verschijnt, komen deze stoffen wel 
terug. We beperken ons daarom hier tot nutriënten, gewasbeschermingsmiddelen (op basis 
van de bestrijdingsmiddelenatlas) en stoffen van opkomende zorg, zoals geneesmiddelen en 
nanodeeltjes.  

3.4.1 Nutriënten 
Rond de 45 procent van de waterlichamen voldoet nu aan de norm voor stikstof en hetzelfde 
geldt voor fosfor (figuur 3.3). Hoewel dit gelijk is aan het aandeel in 2009, is er toch sprake 
van een verbetering. Nederland heeft na een Europese harmonisatieronde namelijk de nor-
men voor beken aangescherpt. Vooral in de regionale waterlichamen wordt de norm over-
schreden. Uit- en afspoeling vanuit landbouwgronden is hier de grootste bron, met een 
aandeel van ongeveer twee derde van de totale belasting, gevolgd door rioolwaterzuiverings-
installaties (RWZI’s) waarvan de bijdrage aan de totale belasting ongeveer 20 procent is. 

  
Iets minder dan de helft van de waterlichamen voldeed in 2013 aan de norm voor nutriënten. 
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3.4.2 Gewasbeschermingsmiddelen en biociden 
In 2013 werden op iets minder dan 50 procent van de meetlocaties (zowel binnen als buiten 
de KRW-waterlichamen) van gewasbeschermingsmiddelen en biociden de normen voor lang-
durige blootstelling overschreden (CML 2014); in 2009 was dit aandeel ook 50 procent (PBL 
2012b). In de meeste gevallen gaat het om overschrijdingen voor minder dan 10 procent 
van de stoffen. 

De normen worden vooral overschreden in gebieden met glastuinbouw, bloemkwekerijen, 
bollenteelt en groenteteelt (figuur 3.4). Normoverschrijdingen kunnen verschillende oorzaken 
hebben. Zo zijn er middelen toegelaten die volgens de criteria van het waterkwaliteitsbeleid 
niet hadden mogen worden toegelaten. Bij de toelatingsbeoordeling van gewasbescher-
mingsmiddelen werd namelijk een criterium voor ecologische schade gebruikt dat minder 
streng was dan dat van het waterkwaliteitsbeleid (PBL 2012b). Andere verklaringen zijn on-
zorgvuldig gebruik van gewasbeschermingsmiddelen in Nederland en aanvoer via rivieren uit 
het buitenland. 

 
De normen voor gewasbeschermingsmiddelen worden vooral overschreden in gebieden met kassen, bloemkwe-
kerijen en bollen- en groenteteelt. 

3.4.3 Stoffen van opkomende zorg: microverontreinigingen 
Er zijn nieuwe stoffen die mogelijk problemen kunnen opleveren voor de waterkwaliteit. Het 
gaat hierbij onder andere om geneesmiddelen, microplastics en nanodeeltjes. Over de hoe-
veelheden en het effect van deze stoffen op de ecologische kwaliteit is nog weinig bekend. Er 
zijn daarom nog geen doelen opgenomen in de KRW. Wel is een aantal stoffen, waaronder 
een drietal geneesmiddelen (diclofenac, 17α-ethinylestradiol en 17β-estradiol), opgenomen 
in de zogenoemde Europese watch list (zie http://www.rivm.nl/Onderwerpen/G/Genees-
middelen_in_het_milieu/Welke_geneesmiddelen/Normen_voor_geneesmiddelen). Die lijst 
bevat stoffen waarover nog weinig bekend is en waarvoor nader onderzoek moet uitwijzen of 
ze alsnog op de Europese prioritaire stoffenlijst moeten worden geplaatst. 

Voor een aantal stoffen van opkomende zorg is Europees en nationaal beleid in voorberei-
ding, maar het is nog onduidelijk wat dit beleid gaat opleveren (tabel 3.1). 
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Tabel 3.1 Overzicht van kennis over en beleid voor een aantal stoffen van opko-
mende zorg 

Stofgroepen  
  Voorbeelden Kennis over 

omvang in 
oppervlaktewater 

Kennis over 
effect Beleid 

Geneesmiddelen Metformine 
(diabetes) 
carbamazepine 
(anti-epilepticum) 
Metoprolol (bloed-
drukverlager) 

Bekend  Bekend voor de 
genoemde voor-
beelden 
Overige genees-
middelen groten-
deel onbekend 

EC komt met 
voorstel in 2017 
NL: ketenakkoord 
‘geneesmiddelen 
en milieu’ is in 
voorbereiding 

Microplastics Microbeads in cos-
metica, tandpasta 
en dergelijke 
Wassen van syn-
thetische kleding 
Uiteenvallen van 
plastic 

Deels bekend, 
RIVM doet vervolg-
onderzoek  
  

Grotendeels on-
bekend 
RIVM stelt in 
2015 een ‘review 
background do-
cument’ op 

EU: Kaderrichtlijn 
Marien (KRM)  
NL: ketenakkoord 
‘primaire micro-
plastics in cos-
metica’ 
Aanpak van mi-
croplastics wordt 
door NL (voorzit-
ter van de EC 
2016) op de 
agenda gezet 

Nanodeeltjes Carbon black (ban-
den) 
Nanozilver (kle-
ding) 
Titaniumdioxide 
(zonnebrandcrème) 

Bekend in afvalwa-
terketen, omvang 
van directe uitstoot 
niet bekend 

Grotendeels on-
bekend Beleid ontbreekt  

EC komt in 2015 
met voorstel om 
de Europese 
Stoffenrichtlijn 
(REACH) aan te 
passen 

3.5 Huidige toestand van het oppervlaktewater: 
biologische kwaliteit 

De biologische kwaliteit is een belangrijk onderdeel van het KRW-oordeel over de ‘ecolo-
gische toestand’ (paragraaf 2.2.1) en is opgebouwd uit vier maatlatten die het voorkomen 
weergeven van de soortgroepen algen, waterplanten, macrofauna en vissen. Daarmee geeft 
de biologische kwaliteit een goed beeld van het ecologisch functioneren van de aquatische 
ecosystemen: in een systeem dat goed functioneert, komen namelijk alle soortgroepen die 
daarin thuishoren in de juiste omvang voor. 

Het aandeel waterlichamen dat goed scoort op één van de biologische maatlatten is over de 
periode 2009-2013 toegenomen met 4 tot 12 procentpunten. Het aandeel waterlichamen dat 
in 2013 goed scoorde, ligt op ruim 20 procent voor waterplanten en macrofauna, en op bijna 
40 procent voor algen en vissen (figuur 3.5). Van de waterlichamen scoort 5 procent goed op 
alle vier de biologische maatlatten (volgens de one-out, all-out-beoordeling). 
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Van de waterlichamen scoort 20-40 procent goed op één van de biologische maatlatten. 

3.6 Huidige toestand van het grondwater 

Voor grondwater is de KRW-beoordeling voor zowel de kwantiteit als de kwaliteit gesplitst in 
een algemeen deel en een deel gericht op regionale doelen (paragraaf 2.2.2).  

De algemene kwantitatieve toestand in 2015 is volgens de gegevens van de waterbeheerders 
(in dit geval de provincies) voor alle Nederlandse grondwaterlichamen goed. Omdat een aan-
zienlijk deel van de grondwaterafhankelijke Natura 2000-gebieden verdroogd is, zijn er wel 
problemen met de regionale waterkwantiteit (figuur 3.6).  

De algemene chemische toestand voldoet in bijna alle grondwaterwaterlichamen. Het KRW-
criterium voor nitraat (op niet meer dan 20 procent van de meetpunten een overschrijding 
van 50 mg/l nitraat) wordt alleen in het krijtgebied in Zuid-Limburg overschreden. Een aan-
tal grondwaterlichamen in het zandgebied scoort goed omdat het percentage meetpunten 
waar de norm wordt overschreden net onder de drempelwaarde van 20 procent ligt (Royal 
HaskoningDHV 2014). Regionaal zijn er problemen bij een aantal drinkwaterwinningen of 
voldoet de kwaliteit van het grondwater niet voor grondwaterafhankelijke oppervlaktewate-
ren in Natura 2000-gebieden (figuur 3.6). 
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De algemene toestand van het grondwater is over de hele linie genomen goed. Regionaal voldoet de kwaliteit 
van het grondwater echter niet voor grondwaterafhankelijke oppervlaktewateren en zijn Natura 2000-gebieden 
verdroogd. 
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4 Waterkwaliteitsbeleid 
Het KRW-maatregelenprogramma bestaat uit zowel generiek beleid als regionaal beleid, bei-
de met bijbehorende maatregelen. De gebiedsgerichte maatregelen die specifiek voor de 
KRW worden genomen (zie paragraaf 4.8) zijn uitgewerkt in de stroomgebiedbeheerplannen. 
Het generieke beleid wordt buiten de KRW uitgewerkt, maar is deels wel in de stroomgebied-
beheerplannen opgenomen. De belangrijkste generieke maatregelen vallen onder het na-
tuurbeleid, de Richtlijn Stedelijk Afvalwater, het mestbeleid, het Deltaplan Agrarisch 
Waterbeheer en het gewasbeschermingsmiddelenbeleid. Verder kunnen ook maatregelen die 
worden ontwikkeld in het kader van het Plattelandsontwikkelingsprogramma en het Gemeen-
schappelijk Landbouwbeleid positief bijdragen aan het realiseren van KRW-opgaven. Ook het 
buitenlandse beleid – al dan niet voor de KRW– kan invloed hebben op de Nederlandse wa-
terkwaliteit. 

4.1 Natuurbeleid 

Het Europese natuurbeleid is gericht op Natura 2000, het Europese netwerk van beschermde 
natuurgebieden. In Natura 2000-gebieden worden bepaalde diersoorten en hun natuurlijke 
leefomgeving beschermd om de biodiversiteit te behouden. Nederland heeft ruim 160 Natura 
2000-gebieden aangewezen. Ongeveer 70 daarvan zijn afhankelijk van oppervlaktewater 
(PBL 2008) en ongeveer 80 van grondwater (Claessens et al. 2014). Voor 2016 moet de 
waterkwaliteit zijn hersteld in de zogenoemde sense of urgency-gebieden. Voor de overige 
Natura 2000-gebieden worden de beheermaatregelen op langere termijn ingevuld. Volgens 
de laatste voortgangsrapportage zijn er voor ongeveer 60 Natura 2000-gebieden definitieve 
beheerplannen opgesteld en voor 100 gebieden ontwerp-plannen (Regiegroep N2000 2013). 

Van de Natura 2000-gebieden vallen er 133 onder de Programmatische Aanpak Stikstof 
(PAS). In de PAS werken overheden en maatschappelijke partners samen om de stikstofuit-
stoot te verminderen. Het Rijk, provincies en natuurorganisaties nemen maatregelen om de 
natuur te herstellen, bijvoorbeeld door stikstofrijke grondlagen te verwijderen. Agrarische 
ondernemers nemen maatregelen in hun bedrijfsvoering, zoals mest aanwenden met weinig 
stikstofverliezen en het gebruik van aangepast voer. 

In de afgelopen jaren is het nationale natuurbeleid gedecentraliseerd. De afspraken over de 
decentralisatie van het natuurbeleid zijn vastgelegd in het Bestuursakkoord Natuur 
(2011/2012) en het Natuurpact (2013). Provincies richten zich volgens deze akkoorden op 
de realisatie van het Natuurnetwerk Nederland, het Nederlandse netwerk van bestaande en 
nieuw aan te leggen natuurgebieden, waaronder ook weer de Natura 2000-gebieden vallen. 
De realisatie van het Natuurnetwerk Nederland wordt afgerond in 2021.  

De maatregelen die voortvloeien uit het natuurbeleid zijn voor een belangrijk deel nog in 
ontwikkeling en zijn meestal (nog) niet opgenomen in de ontwerp-stroomgebiedbeheer-
plannen voor de KRW. 
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4.2 Richtlijn Stedelijk Afvalwater 

Volgens de Europese Richtlijn Stedelijk Afvalwater (VROM/V&W 1996) moet het landelijk 
zuiveringsrendement bij rioolwaterzuiveringsinstallaties voor zowel fosfor als stikstof min-
stens 75 procent bedragen. Deze doelstelling is voor zowel stikstof als fosfor al gehaald. In 
2013 was het rendement voor fosfor bijna 85 procent en voor stikstof 83 procent (CBS Stat-
line). 

In de afgelopen vijftien jaar hebben de waterschappen omvangrijke investeringen gedaan 
om de zuivering te verbeteren. Dit heeft ertoe geleid dat de lozing van stikstof door rioolwa-
terzuiveringsinstallaties op het oppervlaktewater in deze periode ruim is gehalveerd. De lo-
zing van fosfor op het oppervlaktewater is sinds 1985 met ongeveer 80 procent gedaald, en 
daarmee ook de belasting van het oppervlaktewater. Dit is het gevolg van de invoering van 
fosfaatvrije (kleding)wasmiddelen in de periode 1985-1990 en een verbeterde fosfaatverwij-
dering tijdens het zuiveringsproces in de periode 1990 tot heden (CBS et al. 2015). 

In de ontwerp-stroomgebiedbeheerplannen hebben de waterschappen aanvullende maatre-
gelen opgegeven voor de verbetering van rioolwaterzuiveringsinstallaties; deze zijn in de 
evaluatie meegenomen. 

4.3 Mestbeleid 

In 2014 is het vijfde nitraatactieprogramma ingegaan. Hierin zijn ten opzichte van het vierde 
nitraatactieprogramma de gebruiksnormen voor stikstof op zand- en lössgronden aange-
scherpt en op grasland op kleigronden verruimd. Nederland heeft de normen voor de zand- 
en lössgronden aangescherpt om te voldoen aan de nitraatnorm van 50 mg/l in grondwater 
uit de Europese Nitraatrichtlijn. Volgens modelberekeningen van het LEI en Alterra (Groe-
nendijk et al. 2015) zal door het vijfde nitraatactieprogramma de belasting van het opper-
vlaktewater met stikstof en fosfor in 2027 landelijk gezien ongeveer 5 procent lager zijn dan 
in 2013. Bij de berekeningen is er overigens van uitgegaan dat het aantal dieren in 2027 
gelijk is aan dat van 2013; dit betekent dat het effect van het afschaffen van de melkquota 
slechts beperkt is meegenomen (zie verderop in deze paragraaf). 

In de zandgebieden neemt door het vijfde nitraatactieprogramma de belasting van het op-
pervlaktewater met stikstof en fosfor duidelijk af (figuur 4.1). Dit is conform de verwachting, 
omdat het nitraatactieprogramma vooral is gericht op het verminderen van de nitraatbelas-
ting van grondwater in zandgronden. In delen van het kleigebied is een toename zichtbaar; 
dit hangt samen met de verruiming van de bemestingsnorm voor grasland op kleigrond. Het 
vijfde nitraatactieprogramma lijkt in dit opzicht beperkt te zijn afgestemd op de KRW-doelen. 

Ook de toenemende vervanging van varkensmest door rundermest leidt tot een hogere stik-
stofbelasting. Rundermest heeft de voorkeur van akkerbouwers omdat die relatief minder 
fosfaat bevat en een lagere werkingscoëfficiënt heeft, waardoor er meer mest kan worden 
gebruikt binnen de huidige fosfaatgebruiksnormen. Ook bevat rundermest meer langzaam 
afbreekbaar organisch materiaal, waardoor het gemakkelijker is om de voorraad organische 
stof in de bodem op peil te houden. Dit is beter voor de bodemstructuur, maar leidt wel tot 
een grotere uitspoeling van stikstof in de winter (Groenendijk et al. 2015). 
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De nutriëntenbelasting van het oppervlaktewater neemt door het mestbeleid in de zandgebieden af en in een 
deel van de kleigebieden toe. 

De afschaffing van de melkquotering op 1 april 2015 resulteert naar verwachting in een toe-
name van de melkproductie met 20 procent ten opzichte van 2007. Driekwart van deze groei 
heeft al plaatsgevonden, omdat melkveehouders al eerder uitbreidingen hebben gedaan, 
anticiperend op de afschaffing. Door veevoermaatregelen en het afstoten van rundvee voor 
vleesproductie, is de productie van fosfaat en stikstof door de melkveehouderij tot nu toe 
gelijk gebleven. De nieuwe melkveewet, die de grondgebondenheid van de melkveehouderij 
moet bevorderen, kan een verdere toename van de mestproductie maar beperkt voorkomen, 
omdat de wet alleen effect heeft op zeer intensieve bedrijven. Daarnaast stelt de wet groei 
vóór 2014 vrij (Van Grinsven 2015).  

De hoeveelheid mest die moet worden verwerkt, zal in de toekomst toenemen. De belang-
rijkste oorzaken daarvoor zijn de aanscherping van de gebruiksnormen op zandgronden en 
de invoering van de verplichting tot mestverwerking. Hoewel het beleid is gericht op vol-
doende mestverwerkingscapaciteit, neemt hiermee het risico toe op een tekort aan verwer-
kingscapaciteit, en daarmee op een hogere bemesting dan de gebruiksnormen toestaan (zie 
ook het belang van handhaving in paragraaf 6.2.1). Uiteindelijk kan dit leiden tot een toe-
nemende belasting van het grond- en oppervlaktewater met nutriënten (Van Grinsven 2015). 

4.4 Deltaplan Agrarisch Waterbeheer 

Het Deltaplan Agrarisch Waterbeheer (DAW) is een initiatief van de overkoepelende land- en 
tuinbouworganisaties (LTO) en wordt uitgevoerd in een samenwerking van onder andere 
LTO, waterschappen en het Rijk. Naast het doel om de Nederlandse land- en tuinbouw te 
versterken, beoogt het DAW ook om in 2021 80 procent van de resterende waterkwaliteits-
problemen te hebben opgelost en in 2027 100 procent (LTO 2013). De organisatie van het 
DAW is nog in opbouw en er zijn pilotprojecten gestart (zie www.agrarischwaterbeheer.nl). 
De opgave is het meekrijgen van voldoende agrariërs om op grote schaal de maatregelen uit 
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te rollen. Op dit moment kunnen we nog niet evalueren in welke mate het DAW kan bijdra-
gen aan het halen van de doelen van de KRW. 

4.5 Plattelandsontwikkelingsprogramma en Gemeen-
schappelijk Landbouwbeleid 

In het kader van het Plattelandsontwikkelingsprogramma voor de periode 2014-2020 (POP3) 
(EZ 2014a) hebben het ministerie van Economische Zaken (EZ) en de regio’s afspraken ge-
maakt over extra inspanningen in de landbouw voor de verbetering van de waterkwaliteit. In 
het programma is voor waterkwaliteitsmaatregelen een budget geoormerkt van 25 miljoen 
euro per jaar (EZ 2014b). De helft van dit budget komt van de Europese Unie, de andere 
helft wordt betaald door waterschappen en provincies. Agrariërs en collectieven kunnen sub-
sidie aanvragen voor het uitvoeren van maatregelen; de regionale overheden bepalen welke 
maatregelen waar het beste passen. 

Daarnaast heeft Nederland jaarlijks 20 miljoen euro in de eerste pijler van het Gemeen-
schappelijk Landbouwbeleid (GLB) gereserveerd voor het realiseren van Europese waterdoe-
len. Provincies en waterschappen leggen daar samen nog eens 20 miljoen euro bij. Het 
ministerie van EZ heeft met de provincies afgesproken dat zij het totale bedrag bestemmen 
voor maatregelen op het boerenbedrijf die bijdragen aan de verbetering van de waterkwali-
teit (EZ 2015).  

In combinatie met het DAW (paragraaf 4.4) en een verdere gebiedsgerichte invulling van de 
KRW (zie paragraaf 6.1) kunnen POP3 en GLB dus een aanzienlijke financiële bijdrage leve-
ren aan maatregelen die mede ten goede komen aan de doelen van de KRW. 

4.6 Gewasbeschermingsmiddelenbeleid 

Volgens de nota Gezonde groei, duurzame oogst (EZ 2013) mogen er in 2023 nagenoeg 
geen overschrijdingen meer voorkomen van de drinkwaternorm en de normen voor de eco-
logische kwaliteit in oppervlaktewaterlichamen. De nota legt hierbij een duidelijke koppeling 
met de ambities van de KRW. 

De nota is een uitwerking van de Europese richtlijn voor duurzaam gebruik van gewasbe-
schermingsmiddelen. Volgens deze richtlijn moeten alle agrariërs vanaf 1 januari 2014 geïn-
tegreerde gewasbescherming toepassen. ‘Geïntegreerde gewasbescherming’ betekent dat 
chemische gewasbescherming uitsluitend wordt toegepast als er daadwerkelijk een plaag of 
ziekte optreedt die niet met andere middelen kan worden bestreden (zoals met biologische 
plaagbestrijding). 

Geïntegreerde gewasbescherming leidt echter niet per se tot een vermindering van de op-
pervlaktewaterbelasting (Van Eerdt et al. 2014; PBL 2012b). Daarom stelt de nota aanvul-
lende maatregelen voor. De glastuinbouw moet de uitstoot tot nagenoeg nul terugbrengen, 
bijvoorbeeld door het gebruik van zuiveringstechnieken. Akkerbouwers moeten verplicht de 
verwaaiing (‘drift’) van gewasbeschermingsmiddelen verder verminderen. Als eind 2016 
blijkt dat deze maatregelen onvoldoende zijn, zal volgens de nota bovendien de verplichte 
teeltvrije zone worden verbreed. 

Een nieuwe maatregel is het gebruik van metingen van waterbeheerders om hiermee gewas-
beschermingsmiddelen op te sporen die veelvuldig de norm overschrijden. Voor deze midde-
len moet de toelatingshouder (meestal de industrie) samen met belanghebbenden een 
emissiereductieplan opstellen. Het College voor toelating van gewasbeschermingsmiddelen 
en biociden (Ctgb) beoordeelt de effectiviteit van die plannen. 
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Ten slotte is op Europees niveau een belangrijke stap gezet om de toelatingsbeoordeling af 
te stemmen op het waterkwaliteitsbeleid: sinds 1 januari 2015 moeten alle lidstaten het 
nieuwe Europese richtsnoer voor de beoordeling van effecten op waterorganismen (EFSA 
2013) toepassen. In dat nieuwe richtsnoer is het criterium voor ecologische schade beter 
afgestemd op het criterium dat in het waterkwaliteitsbeleid wordt gebruikt. 

4.7 Beleid in het buitenland 

De nutriëntenconcentraties in de Rijn en de Maas zijn in de afgelopen decennia aanzienlijk 
afgenomen (figuur 4.2) en zijn nu lager dan in veel van de regionale wateren, zodat gebruik 
van Rijn- en Maaswater als inlaatwater vaak een positieve, want verdunnende werking heeft 
op de nutriëntenconcentraties in de regionale wateren. Op basis van de maatregelen in de 
internationale stroomgebiedbeheerplannen kan in de toekomst nog een vermindering van de 
nutriëntenconcentraties vanuit het buitenland worden verwacht van maximaal 5 procent in 
2027 (Deltares 2015). 

Ondanks de afname van de belasting uit het buitenland is het grootste deel van de belasting 
van de Nederlandse (regionale en rijks)wateren met stikstof en fosfor nog afkomstig uit het 
buitenland (60-75 procent van de totale belasting). Voor een belangrijk deel van de rijkswa-
teren, zoals de grote rivieren, het IJsselmeer en de kustwateren, is het buitenland zelfs be-
palend voor de nutriëntenconcentraties. 

 
De concentraties van stikstof en fosfor in de Rijn en Maas zijn in de afgelopen decennia sterk afgenomen. 

4.8 Ontwerp-stroomgebiedbeheerplannen 2016-2021 

Het beleid dat specifiek wordt ingezet voor de KRW is uitgewerkt in de stroomgebiedbeheer-
plannen, in de vorm van gebiedsgerichte maatregelen (IenM 2014a,b,c,d). De waterbeheer-
ders hebben onderliggende informatie hierover aangeleverd aan het IHW, dat deze 
informatie vervolgens beschikbaar heeft gesteld in de vorm van factsheets per waterlichaam.  
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4.8.1 Maatregelenpakket 
In vergelijking met de eerste stroomgebiedbeheerplannen uit 2009, is het totale pakket aan 
gebiedsgerichte maatregelen voor de volledige periode 2009-2027 van de KRW in de ont-
werp-stroomgebiedbeheerplannen voor veel maatregeltypen gelijk gebleven (figuur 4.3). Dit 
geldt voor maatregelen voor de regionale wateren, de rijkswateren en voor grondwater. De 
besparingen en taakoverhevelingen die zijn uitgevoerd naar aanleiding van afspraken in het 
Bestuursakkoord Water (IenM 2011b) hebben blijkbaar geen gevolgen gehad voor de maat-
regelambitie van de waterbeheerders. 

Alleen de geplande totale omvang van maatregelen voor hydromorfologie, zoals de aanleg 
van natuurvriendelijke oevers en hermeandering, is met circa 20 procent afgenomen. De 
redenen die waterbeheerders hiervoor opgeven zijn onder andere het herstel van foutieve 
inschattingen in 2009 en een vermindering van maatregelen op basis van kostenefficiëntie. 
Dit laatste kan te maken hebben met onzekerheid over het effect van natuurvriendelijke 
oevers op de KRW-doelen (zie bijvoorbeeld Hokken et al. 2012), of het geringe effect van 
inrichtingsmaatregelen als andere omstandigheden, zoals de nutriëntengehaltes, (nog) niet 
op orde zijn. Tot slot noemen waterbeheerders als reden voor de afname dat ze maatregelen 
voor de KRW hebben opgenomen in het reguliere beheer en onderhoud.  

 
Waterbeheerders hebben in de ontwerp-stroomgebiedbeheerplannen ongeveer evenveel maatregelen opgeno-
men als in de stroomgebiedbeheerplannen uit 2009. 

4.8.2 Uitgaven door de overheden  
In de periode 2009-2015 hebben verschillende overheden 2,1 miljard euro aan de KRW-
specifieke gebiedsgerichte maatregelen besteed. De stroomgebiedbeheerplannen bevatten 
voor de resterende periode 2016-2027 voor 2 miljard euro aan maatregelen (1,4 miljard 
euro voor de periode 2016-2021 en 0,6 miljard voor 2022-2027). Van de verschillende over-
heden betalen de waterschappen het meest aan de KRW-maatregelen (figuur 4.4). De totale 
voorziene uitgaven van 4,1 miljard euro voor de gehele periode 2009-2027 wijken weinig af 
van de uitgaven die waren gepland in de stroomgebiedbeheerplannen van 2009, ondanks de 
economische crisis en ondanks besparingen en de hiervoor genoemde taakoverhevelingen uit 
het Bestuursakkoord Water. 



 

 

 PBL | 29 

Naast de overheden, maken ook verschillende economische sectoren kosten voor de KRW; 
hiervan is echter geen goed beeld beschikbaar. 

 
Van de verschillende overheden besteden waterschappen het meest aan KRW-maatregelen. 

4.8.3 Verdeling van de uitgaven voor het waterbeheer 
Het waterbeheer door de waterschappen, waaronder de maatregelen voor de KRW, wordt 
voor een belangrijk deel betaald uit de waterschapsheffingen. De bijdrage van de agrarische 
sector (‘eigenaren van ongebouwd’) aan de waterschapsheffingen neemt af, en die van het 
stedelijk gebied (‘ingezetenen’ en ‘eigenaren van gebouwd’) neemt toe (figuur 4.5). In ruim 
de helft van de waterlichamen vormt diffuse belasting uit de landbouw een belangrijke be-
perking voor de verbetering van de ecologische kwaliteit (paragraaf 3.4.1). De verdeling van 
de uitgaven van het waterkwaliteitsbeheer door de waterschappen lijkt hierdoor steeds min-
der in overeenstemming met het principe ‘de gebruiker/vervuiler betaalt’ (OECD 2015). 

Uit de evaluatie blijkt dat in veel wateren de belasting met nutriënten te hoog blijft (para-
graaf 5.1); daar zijn aanvullende maatregelen nodig (paragraaf 6.1.2). Een meer directe 
koppeling tussen waterschapsheffing en milieuverontreiniging, bijvoorbeeld in de vorm van 
een bonus-malusregeling, kan het invoeren van deze maatregelen stimuleren (PBL 2014). 

 
De bijdrage van de agrarische sector (‘ongebouwd’) aan de waterschapsheffingen neemt af en die van het 
stedelijk gebied (‘ingezetenen' en ‘gebouwd’) neemt toe. 
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5 Toestand van het 
water in 2021 en 2027 
De te verwachten toekomstige kwaliteit van het regionale oppervlaktewater is bepaald op 
basis van berekeningen van Deltares, LEI en Alterra met de modellen MAMBO, STONE en de 
KRW-Verkenner. Dit is gedaan voor de twee zichtjaren van de KRW: 2021 (de start van de 
laatste ronde van de stroomgebiedbeheerplannen) en 2027 (het eindjaar van de KRW). In de 
berekeningen zijn de maatregelen meegenomen die in de ontwerp-stroomgebiedbeheer-
plannen en de onderliggende factsheets zijn opgenomen (paragraaf 4.8), in het vijfde ni-
traatactieprogramma (paragraaf 4.3) en maatregelen in het buitenland (paragraaf 4.7). 
Ander aanpalend beleid, zoals de PAS, Natura 2000, het DAW, POP3 en GLB (zie ook hoofd-
stuk 4), is alleen meegenomen voor zover de maatregelen al zijn opgenomen in de ontwerp-
stroomgebiedbeheerplannen en de onderliggende factsheets. Aangezien maatregelenpro-
gramma’s vanuit de PAS en Natura 2000 nog in ontwikkeling zijn, is slechts een beperkt deel 
van die maatregelen in de berekeningen meegenomen. 

Voor de bepaling van de toestand van de rijkswateren en het grondwater hebben we in deze 
rapportage gebruikgemaakt van beoordelingen van de waterbeheerders zelf. 

In dit hoofdstuk ligt het zwaartepunt op de verwachte biologische kwaliteit en de nutriënten 
fosfor en stikstof. Deze stoffen zijn voor een groot aantal watertypen belangrijk voor de bio-
logische kwaliteit en vormen belangrijke onderdelen van de KRW-beoordeling van de ecolo-
gische toestand (paragraaf 2.2.1). 

Voor het grondwater zijn alleen modelberekeningen beschikbaar voor de nitraatconcentratie 
in het bovenste grondwater. Ook bij deze berekeningen is uitgegaan van de maatregelen in 
het vijfde nitraatactieprogramma. 

5.1 Regionaal oppervlaktewater: nutriënten 

Gegeven het vastgestelde en voorgenomen maatregelenpakket zal het aandeel waterlicha-
men dat voldoet aan de norm voor stikstof of fosfor toenemen, van ongeveer 45 procent in 
2013 tot ruim 50 procent in 2027 (figuur 5.1). Deze verbetering wordt vooral veroorzaakt 
door maatregelen die de uitstoot door rioolwaterzuiveringsinstallaties verminderen. Het 
grootste deel van deze maatregelen is vóór 2021 ingepland. Het vijfde nitraatactieprogram-
ma draagt minder bij aan de verbetering van de waterkwaliteit (zie paragraaf 4.3). Waterbe-
heerders zijn overigens van plan ook andere maatregelen te nemen die het doelbereik 
positief kunnen beïnvloeden, maar die niet in de ontwerp-stroomgebiedbeheerplannen en 
onderliggende factsheets zijn opgenomen en daarom niet in de huidige berekeningen zijn 
meegenomen (zie paragraaf 5.2). 



PBL | 32  

 
In 2027 voldoet ruim 50 procent van de waterlichamen in regionale waterlichamen aan de normen voor stikstof 
en fosfor. 

5.2 Regionaal oppervlaktewater: biologische kwaliteit 

Door de maatregelen uit de ontwerp-stroomgebiedbeheerplannen en het vijfde nitraatactie-
programma neemt het aandeel waterlichamen met een goede toestand per biologische maat-
lat toe met 10-30 procentpunten. Het grootste deel van deze verbetering is al in 2021 
gerealiseerd (figuur 5.2). Het doelbereik per maatlat komt daarmee in 2027 uit op 35-50 
procent. De grootste verbetering doet zich voor in de beken omdat daar relatief meer inrich-
tingsmaatregelen worden genomen en hoge nutriëntengehaltes in dit type wateren minder 
bepalend zijn voor de biologische kwaliteit dan in bijvoorbeeld meren. Het aandeel waterli-
chamen dat in 2027 voor alle vier maatlatten goed scoort (volgens het one-out, all-out-
principe) neemt toe, van 5 procent in 2013 naar ongeveer 15 procent in 2027. 

Het aantal voorgenomen maatregelen voor vismigratie in de ontwerp-stroomgebied-
beheerplannen is voldoende om in 2027 alle migratieknelpunten in de waterlichamen op te 
lossen (Kroes et al. 2015); mogelijk geven de modellen een onderschatting van de te ver-
wachten verbetering voor de maatlat vissen. 

Zoals eerder aangegeven, zijn in de berekeningen alleen de maatregelen uit de ontwerp-
stroomgebiedbeheerplannen en het vijfde nitraatactieprogramma meegenomen. Diverse 
waterbeheerders hebben aangegeven dat zij ook van plan zijn andere maatregelen uit te 
voeren. Die maatregelen kunnen de KRW-doelen dichter bij brengen. Het betreft twee typen 
maatregelen: 
• maatregelen voor de KRW die zijn opgenomen in het reguliere beheer en onderhoud (zie 

ook paragraaf 4.8.1); 
• maatregelen geïnitieerd vanuit ander beleid, zoals de PAS, het POP3 en het GLB. Omdat 

de financiering vanuit dit andere beleid vaak nog niet definitief is geregeld, zijn deze 
maatregelen (nog) niet opgenomen in de aan de Europese Commissie te rapporteren 
stroomgebiedbeheerplannen (zie ook hoofdstuk 4). 

Bij uitvoering van deze maatregelen zal de verbetering van de waterkwaliteit groter zijn dan 
in de resultaten van deze evaluatie wordt aangegeven. Desondanks zal de verbetering naar 
verwachting onvoldoende zijn om de KRW-doelen te realiseren. 
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Het aandeel waterlichamen dat voldoet aan één of meerdere biologische maatlatten zal in 2027 35-50 procent 
bedragen. 

5.3 Rijkswateren: biologische kwaliteit 

De beoordeling van de biologische kwaliteit van de rijkswateren is louter gebaseerd op in-
schattingen van Rijkswaterstaat (via het IHW), en niet op modelberekeningen. Volgens deze 
inschatting zal in 2021 45-85 procent van de rijkswateren voldoen aan één of meer van de 
biologische maatlatten (figuur 5.3). 

 
In 2021 voldoet 45-85 procent van de rijkswateren aan één van de biologische maatlatten. 

Het aandeel rijkswateren dat goed scoort volgens het one-out, all-out principe bedraagt 26 
procent. Dit doelbereik ligt hoger dan voor regionale wateren. Gemiddeld zijn de doelen voor 
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de rijkswateren minder streng dan die voor de regionale wateren. Bovendien worden de nu-
triëntenconcentraties in een belangrijk deel van de rijkswateren grotendeels bepaald door de 
aanvoer uit het buitenland via Rijn en Maas. Deze aanvoer is in de afgelopen decennia aan-
zienlijk verminderd, met een positief effect op de kwaliteit van die wateren (zie paragraaf 
4.7). 

5.4 Grondwater 

De provincies schatten (op basis van het IHW) in dat de algemene toestand voor zowel 
kwantiteit als kwaliteit in 2021 vrijwel overal goed blijft. De regionale problemen verbeteren 
volgens deze inschatting in beperkte mate: de kwantiteit of kwaliteit van 50 procent van de 
grondwaterlichamen blijft ontoereikend voor terrestrische natuur, 30 procent beïnvloedt in 
2021 de oppervlaktewaterkwaliteit negatief en 15 procent is ontoereikend voor drinkwater-
winningen (IenM 2014a,b,c,d). 

Berekeningen van het toekomstige effect van het vijfde nitraatactieprogramma op de ni-
traatconcentraties in het ondiepe grondwater laten een beperkte verbetering zien, vooral in 
het zuidelijke zandgebied (figuur 5.4). Daar zal op veel plaatsen ook in 2027 de norm van 50 
mg/l nitraat nog worden overschreden. Bij aggregatie naar het niveau van grondwaterlicha-
men zullen deze waterlichamen waarschijnlijk (net) aan de KRW-beoordeling voldoen (zie 
ook paragraaf 3.6). Hoewel 2027 het eindjaar is voor de KRW en de daarin vastgestelde 
grondwaterdoelen, schrijft de Nitraatrichtlijn niet voor wanneer de doelen moeten zijn ge-
haald. 

  
De nitraatconcentraties verbeteren vooral in het zuidelijke zandgebied. 
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5.5 Relatieve bijdrage mestbeleid, maatregelen bij riool-
waterzuiveringsinstallaties en inrichtingsmaatregelen 

Met berekeningen hebben we inzicht gekregen in de relatieve bijdragen van verschillende 
typen maatregelen aan het doelbereik van de biologische maatlatten. De resultaten in tabel 
5.1 laten zien dat het vijfde nitraatactieprogramma een zeer beperkt effect heeft op het bio-
logische doelbereik. Verder hebben maatregelen bij rioolwaterzuiveringsinstallaties een signi-
ficant effect op het voorkomen van algen, waterplanten en macrofauna. 
Inrichtingsmaatregelen, tot slot, hebben een groot effect op het voorkomen van waterplan-
ten, macrofauna en vis, maar minder op dat van algen. 

Tabel 5.1 Procentuele toename van het aantal waterlichamen met een goede biolo-
gische toestand bij verschillende maatregelenpakketten 

 
Procentuele toename aantal waterlicha-
men met goede toestand in 2027 ten 
opzichte van 2013 

Maatregelenpakket Algen Waterplanten Macrofauna Vis 

Mestbeleid1 en alle KRW-maatregelen 16 64 112 29 

Alleen mestbeleid1 2 0 1 0 

Mestbeleid1 en alleen RWZI-maatregelen 11 10 12 2 

Mestbeleid1 en alleen inrichtingsmaat-
regelen 

4 58 99 25 

1 Maatregelen uit het vijfde nitraatactieprogramma met veestapel uit 2013 (zie paragraaf 
4.3). 

5.6 Vergelijking rekenresultaten met de inschatting van 
de waterbeheerders 

De waterbeheerders hebben ook een eigen inschatting gemaakt van het doelbereik dat zij in 
2021 verwachten in de regionale wateren. In tabel 5.2 vergelijken we deze inschatting met 
de resultaten uit de berekeningen voor deze evaluatie (zie hiervoor paragraaf 5.2). 

Tabel 5.2 Doelbereik in 2021 volgens inschattingen van de waterbeheerders, ver-
geleken met het doelbereik volgens de berekeningen 

 Percentage waterlichamen met een 
goede biologische toestand 

Variant Algen Waterplanten Macrofauna Vis 

2013, huidige situatie 40 21 24 32 

2021, berekend 46 32 46 40 

2021, inschatting waterbeheerders 61 44 50 53 

2021, berekend bij realisatie van alle 
         N- en P-doelen 

64 41 52 44 
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Een belangrijk verschil tussen onze berekeningen en de inschatting van de waterbeheerders 
is dat de laatsten er vaak van uit zijn gegaan dat, als dat nodig blijkt te zijn, extra maatrege-
len worden ingezet om de doelen te kunnen halen. Dat geldt vooral voor nutriëntenmaatre-
gelen: de waterbeheerders gaan ervan uit dat het Rijk uiteindelijk voldoende zal doen om de 
juiste nutriëntencondities te scheppen. Ter controle hebben we ook een berekening gedaan 
waarbij we dit laatste uitgangspunt hebben ingevuld door in alle waterlichamen de concen-
traties van stikstof en fosfor gelijk te stellen aan de KRW-doelen voor deze nutriënten. Daar 
bovenop zijn vervolgens de gebiedsgerichte KRW-maatregelen uit de ontwerp-
stroomgebiedbeheerplannen gezet. Het resultaat daarvan is vergelijkbaar met de inschatting 
van de waterbeheerders (tabel 5.2). 

Verder zijn in de berekeningen alleen de maatregelen meegenomen die voor de KRW zijn 
gerapporteerd, terwijl de waterbeheerders mogelijk ook al maatregelen uit ander beleid heb-
ben meegenomen (zie ook paragraaf 5.2). 

5.7 Conclusies 

Op basis van de te verwachten effecten van het maatregelenpakket uit de concept-
stroomgebiedbeheerplannen en het vijfde nitraatactieprogramma zal het aandeel waterli-
chamen in regionale wateren dat goed scoort op één of meerdere biologische maatlatten 
toenemen, van 20-40 procent in 2013 naar 35-50 procent in 2027. Het aandeel waterlicha-
men dat in 2027 voor alle vier de maatlatten goed scoort, blijft beperkt tot ongeveer 15 pro-
cent. De voorgenomen maatregelen zijn daarom onvoldoende om de nu gestelde doelen te 
halen. 

De algemene kwantitatieve en kwalitatieve toestand van de grondwaterlichamen is en blijft 
in de toekomst grotendeels goed. Wel blijft de regionale kwantiteit in veel gevallen onvol-
doende door verdroging van grondwaterafhankelijke natuur in Natura 2000-gebieden. Ook 
blijven er problemen bij een aantal drinkwaterwinningen. De KRW-doelen voor nitraat wor-
den waarschijnlijk net gehaald. Vooral in zuidelijke zandgebieden worden de normen voor de 
nitraatconcentraties echter lokaal overschreden. 
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6 Hoe verder naar 
2021? 
Uit hoofdstuk 5 blijkt dat de maatregelen in de ontwerp-stroomgebiedbeheerplannen en het 
mestbeleid onvoldoende zijn om de nu gestelde KRW-doelen te halen. Dit betekent dat de 
Nederlandse doelen voor de verschillende waterlichamen en de omvang van de in te zetten 
maatregelen dienen te worden heroverwogen. Nederland heeft ervoor gekozen om dit voor 
2021 te doen, wanneer de laatste plannen voor de KRW worden ingevuld. Een goed onder-
bouwde, breed gedragen invulling van die plannen vereist een gestructureerd beleidstraject, 
dat ruim voor 2021 moet worden gestart. Het Rijk moet dit traject samen met alle relevante 
partijen doorlopen. 

In paragraaf 6.1 beschrijven we het mogelijke beleidstraject naar 2021, wanneer de laatste 
plannen voor de KRW moeten zijn ingevuld. In paragraaf 6.2 gaan we in op de mogelijke 
extra maatregelen om de KRW-doelen dichterbij te brengen. 

6.1 Mogelijk beleidstraject naar 2021 

6.1.1 Doelen aanpassen 
Een eerste stap kan zijn dat waterbeheerders de doelen aanpassen. ‘Doelaanpassing’ is een 
term uit de KRW en geldt voor waterlichamen waarvoor nieuwe (wetenschappelijke) inzich-
ten zijn over de effecten van de maatregelen én waar de mogelijke omvang aan maatregelen 
zijn maximum al heeft bereikt. Dat laatste betekent dat alle maatregelen al worden genomen 
die fysiek mogelijk zijn zonder ‘significante negatieve effecten’ op andere functies. De KRW 
staat toe dat waterbeheerders voor deze waterlichamen de doelen aanpassen. Nieuwe inzich-
ten spelen op dit moment bijvoorbeeld in Rijn-West, waar bij het opstellen van de doelen 
onvoldoende rekening is gehouden met de achtergrondbelasting met nutriënten door fosfaat-
rijke kwel. Waterbeheerders mogen de doelen aanpassen binnen de richtlijnen van de KRW 
(artikel 4.3) zonder dat daarbij een uitgebreide verantwoordingsprocedure hoeft te worden 
doorlopen. 

6.1.2 Aanvullende gebiedsgerichte maatregelen 
Als (na eventuele doelaanpassing) de verwachting is dat het doel in 2027 nog steeds niet 
wordt gehaald, kan worden gezocht naar mogelijkheden voor extra maatregelen. In para-
graaf 6.2 doen we hiervoor een aantal suggesties. Bij het zoeken naar extra maatregelen 
speelt vanuit de KRW telkens de afweging in welke mate extra maatregelen mogelijk zijn 
zonder ‘significante negatieve effecten’ op andere functies dan wel zonder ‘onevenredige 
kosten’. Dit is een bestuurlijke keuze. 

Maatregelen zijn niet overal even effectief: waterbeheerders en andere actoren in het gebied 
moeten daarom gezamenlijk gebiedsgericht op zoek gaan naar het optimale maatregelen-
pakket. Regie vanuit het Rijk is nodig, omdat ingrepen op een bepaalde plek de mogelijkhe-
den om de doelen te halen elders kunnen beperken of juist vergroten (paragraaf 6.2). 
Maatregelen gerelateerd aan de landbouw kunnen worden opgepakt in samenhang met het 
Deltaplan Agrarisch Waterbeheer (paragraaf 4.4). Op deze wijze kan een zo groot mogelijke 
acceptatie door agrariërs worden bereikt en kan worden aangesloten bij initiatieven vanuit 
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de agrarische praktijk. Voor de financiering kunnen ook gelden uit het POP3/GLB worden 
gebruikt (zie paragraaf 4.5). 

6.1.3 Doelen verlagen 
In gebieden waar de KRW-doelen niet te combineren blijken te zijn met andere functies en 
doelen, zal expliciet moeten worden gekozen wat prioriteit krijgt: een keuze voor het accep-
teren van beperkingen op andere functies en het nemen van extra maatregelen die nodig 
zijn voor de KRW, of een keuze voor een verminderde ambitie voor de KRW omdat het be-
lang van de andere functie(s) te groot wordt geacht. 

Ook waar extra maatregelen mogelijk zijn, kunnen deze toch als niet haalbaar worden be-
oordeeld, bijvoorbeeld omdat de kosten ‘onevenredig hoog’ worden gevonden of omdat grote 
groepen mensen de maatregelen onacceptabel vinden. Wanneer wordt besloten om doelen 
en maatregelen niet met elkaar in overeenstemming te brengen, zullen waterbeheerders de 
doelen naar beneden toe moeten bijstellen. Dit vergt wel een uitgebreide verantwoordings-
procedure richting de Europese Commissie (artikel 4.5 van de KRW). 

6.2 Mogelijke extra maatregelen 

De volgende typen maatregelen kunnen helpen om de KRW-doelen dichterbij te brengen: 
• maatregelen voor een verdere vermindering van de belasting van het oppervlaktewater 

met nutriënten (paragraaf 6.2.1) en gewasbeschermingsmiddelen (paragraaf 6.2.2); 
• inrichting- en beheermaatregelen voor verbetering van de hydromorfologische omstan-

digheden (paragraaf 6.2.3). 

We weten niet in welke mate deze maatregelen de doelen dichterbij kunnen brengen; in een 
vervolgonderzoek wil het PBL hier verdere analyses naar doen. Welke maatregel waar het 
meest effectief is, is afhankelijk van de regionale en lokale situatie. Het kiezen van een goed 
maatregelenpakket is daarom maatwerk. Overigens speelt bij al deze maatregelen de afwe-
ging in hoeverre deze mogelijk zijn zonder ‘onevenredige kosten’ (zie paragraaf 6.1). 

6.2.1 Verminderen van de belasting met nutriënten 
In de waterlichamen waar de normen voor fosfor en stikstof nog worden overschreden, moet 
de belasting met nutriënten omlaag om een goede ecologische toestand te kunnen krijgen. 
In gebieden waar de belasting door rioolwaterzuiveringsinstallaties groot is, kunnen water-
beheerders via maatregelen bij die installaties de waterkwaliteit verder verbeteren. De 
grootste bron van nutriënten is echter de landbouw: in 2027 zal de uit- en afspoeling vanuit 
landbouwgronden veruit de grootste bron zijn (ongeveer 75 procent van de totale nutriën-
tenbelasting van de regionale wateren), gevolgd door de uitstoot van rioolwaterzuiveringsin-
stallaties (ongeveer 15 procent) (PBL 2008). 

We beschrijven hierna enkele maatregelen die binnen de agrarische sector kunnen worden 
genomen om de belasting met nutriënten vanuit de landbouw te verminderen. Welke maat-
regel het meest effectief is, hangt af van de situatie ter plaatse (figuur 6.1). Daarom zal op 
regionaal en lokaal niveau moeten worden gezocht naar de meest efficiënte (mix van) maat-
regelen. Bij het optimale pakket aan maatregelen kan de belasting van het oppervlaktewater 
10-60 procent omlaag (figuur 6.1). Om de nutriëntendoelen van de KRW te halen, is een 
vermindering van de belasting nodig van 40-50 procent (PBL 2008). 
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De regionale situatie bepaalt welke maatregel het meest effectief is om de belasting met fosfaat te verminde-
ren. Als de meest effectieve maatregel wordt gekozen, kan de belasting van het oppervlaktewater met 10-60 
procent afnemen. 

Aanleggen van peilgestuurde drainage in laag-Nederland 
Het aanleggen van moderne peilgestuurde drainage is in laag-Nederland een effectieve 
maatregel om de fosfaatbelasting van het oppervlaktewater te verminderen (Van der Salm et 
al. 2015). Door een goede regeling van het peil stroomt minder water door de fosfaatrijke 
bovengrond naar het oppervlaktewater en wordt meer water afgevoerd via diepere bodemla-
gen die nog weinig fosfaat bevatten. Deze diepere bodemlagen kunnen nog fosfaat adsorbe-
ren. Dit is echter alleen een duurzame oplossing als agrariërs niet meer mest toedienen dan 
door het gewas kan worden opgenomen (evenwichtsbemesting). Overigens kan door peil-
gestuurde drainage de stikstofbelasting juist toenemen. Deze maatregel is daarom vooral 
zinnig voor die oppervlaktewateren waar fosfor limiterend is voor verbetering van de water-
kwaliteit. 

Peilgestuurde drainage helpt ook om incidentele verliezen van nutriënten door oppervlakkige 
afvoer tegen te gaan (zie de paragraaf ‘Tegengaan van incidentele verliezen’ hierna). Het 
omzetten van conventionele in peilgestuurde drainage kan helpen verdroging in omliggende 
natuurgebieden tegen te gaan omdat de omgevingspeilen hoger kunnen worden ingesteld. 
Met peilgestuurde drainage kunnen boeren namelijk de grondwaterstanden op hun perceel 
verlagen als dat nodig is. Daarentegen kan het aanleggen van drainage op gronden die nu 
niet gedraineerd zijn juist leiden tot meer verdroging in omliggende gebieden (Stowa, 2015); 
dit moet worden meegenomen in de afweging. 

De kosten voor het aanleggen van peilgestuurde drainage zijn ongeveer 750 euro per hecta-
re per jaar (Noij et al. 2008). Als deze maatregel wordt toegepast in alle gebieden waar deze 
als het meest effectief uit de analyse komt (figuur 6.1) kost dit ongeveer 450 miljoen euro 
per jaar. 

Uitmijnen van fosfaat in hoog-Nederland 
In hoog-Nederland kunnen agrariërs de fosfaatuitspoeling met 20-60 procent terugbrengen 
door fosfaat uit te mijnen (Van der Salm et al. 2015). ‘Uitmijnen’ betekent in dit geval: stop-
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pen met fosfaatbemesting en zoveel mogelijk fosfaat met het gewas afvoeren, tot een fos-
faattoestand in de bodem wordt bereikt die volgens een goede landbouwpraktijk als ‘vol-
doende’ wordt beschouwd. Overigens voorziet het mestbeleid hier deels al in doordat op 
gronden met een hoge fosfaattoestand minder fosfaat mag worden aangewend. De ‘uitmijn-
maatregel’ zoals in deze analyse toegepast, gaat echter verder: nul fosfaatbemesting én 
actief afvoeren van fosfaat met het gewas. 

Agrariërs hoeven deze maatregel alleen toe te passen op die delen van het perceel waar 
directe uitspoeling naar het oppervlaktewater plaatsvindt. In hoog-Nederland is dat in een 
strook van minder dan 5 meter breed langs de watergangen. Dit komt neer op ongeveer 
5-10 procent van het perceel. Binnen de termijnen van de KRW is met deze maatregel nog 
een significante vermindering van de belasting te bereiken: als nu begonnen wordt met uit-
mijnen, kan in 2027 op de helft van de landbouwgronden de fosfaattoestand voldoende wor-
den bereikt (figuur 6.2). Door de maatregel neemt het mestoverschot wel toe: agrariërs 
zullen meer mest moeten afvoeren of verwerken. 

Het toepassen van deze maatregel kost 100-200 euro per hectare per jaar (Noij et al. 2008). 
Als de maatregel zou worden toegepast in alle gebieden waar deze als het meest effectief uit 
de analyse komt (figuur 6.1) bedragen de kosten naar schatting 100-200 miljoen euro per 
jaar. 

 
Door het uitmijnen van fosfaat kan in 2027 op de helft van de landbouwgronden de fosfaattoestand ‘voldoende’ 
worden bereikt. 

Tegengaan van incidentele verliezen 
Door afvoer via het maaiveld (oppervlakkige afvoer) kan een aanzienlijk deel van de nutriën-
ten in de toegediende mest in het oppervlaktewater terechtkomen. Ook in vlakke gebieden in 
Nederland gebeurt dit. Onderzoek laat zien dat op een zware kleigrond na bemesting in een 
natte periode in één enkele week 65 procent van de totale jaarlijkse stikstofafvoer en 85 
procent van de totale jaarlijkse fosfaatafvoer plaatsvond (Noij et al. 2006; Van der Salm et 
al. 2006). Dit is niet alleen nadelig voor het oppervlaktewater, maar kost de agrariër ook 
geld, zeker als naast dierlijke mest ook kunstmest is gebruikt, waarvoor wel is betaald maar 
dat op deze wijze nauwelijks bijdraagt aan een hogere opbrengst. Het is daarom belangrijk 
om dergelijke zogenoemde incidentele verliezen tegen te gaan. 

Incidentele verliezen kunnen op verschillende manieren worden tegengegaan (Massop & Noij 
2012). Een methode is het verbeteren van de bodemstructuur. De bodem houdt dan beter 
water vast, waardoor minder water oppervlakkig afstroomt. In een aantal gebieden in Neder-
land is bodemverbetering zelfs de meest effectieve maatregel om de fosfaatuitspoeling naar 
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het oppervlaktewater te verminderen (figuur 6.1). Incidentele verliezen kunnen ook worden 
tegengegaan via peilgestuurde drainage (zie hiervoor). Ten slotte kunnen incidentele verlie-
zen worden verminderd door niet te bemesten als er veel neerslag wordt voorspeld (Assinck 
& Van der Salm 2012). Dit vergt overigens wel een grotere mestopslagcapaciteit. 

Tegengaan van bemesting boven de wettelijke gebruiksnorm 
Volgens informatie van het Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS) werd in 2013 in veel 
gebieden in Nederland meer fosfaat en stikstof aangewend dan volgens de wettelijke ge-
bruiksnormen zou mogen (figuur 6.3). De onderliggende cijfers over de productie en het 
transport van mest bevatten onzekerheden en onnauwkeurigheden, maar de hoge percenta-
ges (tot meer dan 200 procent op gemeenteniveau) suggereren dat een aantal agrariërs 
daadwerkelijk meer bemest dan is toegestaan. Door bemesting boven de wettelijke norm 
wordt zowel het grond- als het oppervlaktewater overmatig belast, wat het moeilijker maakt 
om de doelen van de KRW en de Nitraatrichtlijn te halen (de nitraatconcentratie in het on-
diepe grondwater in de zandgebieden neemt namelijk toe met 0,5 mg/l per kg/ha stikstof-
overschot). Het is dus relevant voor het beleid om te onderzoeken in hoeverre agrariërs 
boven de wettelijke gebruiksnormen bemesten en zo ja, of dit door betere handhaving kan 
worden tegengegaan. 

 

In veel gemeenten lijken agrariërs in 2013 meer fosfaat en stikstof te hebben aangewend dan wettelijk was 
toegestaan. 

6.2.2 Vermindering van de belasting met gewasbeschermingsmiddelen 
Telers kunnen met maatregelen om de uitstoot te verminderen (driftreductie en bredere 
teeltvrije zones) en het gebruiken van minder milieubelastende stoffen de belasting van het 
oppervlaktewater met gewasbeschermingsmiddelen verder verminderen (figuur 6.4). Maat-
regelen uit de categorie geïntegreerde gewasbescherming (preventie, teelttechniek, monito-
ring en niet-chemische methoden) zijn in de meeste gevallen minder effectief om de 
belasting van het oppervlaktewater te verminderen dan maatregelen gericht op de voor wa-
terorganismen meest toxische stoffen. Overigens draagt geïntegreerde gewasbescherming 
wel bij aan het doel om de gewasbescherming te verduurzamen. Zo nemen voor 40 procent 
van de mogelijke maatregelen de kosten voor gewasbescherming af omdat minder bescher-
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mingsmiddelen nodig zijn (Van Eerdt et al. 2014). Telers passen veel maatregelen daarom 
nu al vrijwillig toe (PBL 2012b). 

De voor het verbeteren van de waterkwaliteit meest effectieve maatregelen zijn echter 
meestal duur; telers passen deze maatregelen daarom zelden vrijwillig toe. De aanvullende 
verplichte reductiemaatregelen uit de nota Gezonde groei, duurzame oogst zullen de haal-
baarheid van de waterkwaliteitsdoelen dichterbij brengen. Het is hierbij wel van belang om 
een stofgerichte benadering te kiezen, dat wil zeggen gericht op de specifieke stoffen die 
problemen veroorzaken. Voor deze stoffen kunnen aanvullende maatregelen worden geno-
men, bijvoorbeeld door deze alleen toe te staan als een extra teeltvrije zone in acht wordt 
genomen of als technieken worden gebruikt die de drift verder reduceren (Tiktak et al. 
2012). 

 
Telers kunnen met maatregelen om de uitstoot te verminderen en het gebruiken van minder milieubelastende 
stoffen de meeste milieuwinst halen. 

6.2.3 Inrichting- en beheermaatregelen 
Naar verwachting zal in 2027 ongeveer 50 procent van de waterlichamen voldoen aan de 
normen voor stikstof en fosfor (paragraaf 5.1). Waterbeheerders kunnen door het nemen 
van extra inrichtings- en beheermaatregelen ervoor zorgen dat in deze waterlichamen aan 
alle randvoorwaarden voor een goede ecologische kwaliteit wordt voldaan (PBL 2008, 
2012a). De belangrijkste maatregelen die kunnen worden genomen, zijn: 
• het aanpassen van het peilbeheer voor een natuurlijkere hydrologie; 
• het herstellen van beken; 
• een natuurvriendelijke inrichting en beheer van oevers. 

6.3 Samen op weg naar kwaliteit 

De plannen voor de periode 2022-2027 moeten gebiedsgericht worden ingevuld, waarbij 
uiteindelijk per waterlichaam keuzes moeten worden gemaakt. Deze invulling vereist echter 
wel een overkoepelende regie vanuit het Rijk. Via het watersysteem zijn de waterlichamen 
immers met elkaar verbonden, en acties voor het ene waterlichaam kunnen gevolgen hebben 
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voor de mogelijkheden bij andere wateren. Bovendien heeft het Rijk de eindverantwoorde-
lijkheid voor de KRW richting de Europese Commissie. 

De OECD (2015) concludeert dat het betrekken van alle belanghebbende partijen de beste 
garantie geeft op succesvol beleid en een efficiënte inzet van doelen en middelen. Een case-
study van Deltares in het waterschap Amstel, Gooi en Vecht, waarin burgers en bedrijven 
werden betrokken bij maatregelen rondom peilbeheer, onderschrijft deze conclusie (OECD 
2015). Juist omdat decentrale overheden als waterschappen en provincies een belangrijke 
rol spelen in het waterbeleid, is het belangrijk om alle belanghebbenden aan tafel te hebben. 
Daarbij kunnen mogelijke oplossingen op verschillende ruimtelijke en bestuurlijke niveaus 
spelen en moeten bij het traject naar 2021 alle relevante partijen worden betrokken: de 
ministeries van IenM en EZ, de provincies, de waterschappen, drinkwaterbedrijven, gemeen-
ten, de land- en tuinbouwsector, natuurbeheerders, bedrijven en burgers. 
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