











Figuur g.1
Verandering belasting van oppervlaktewater met vijfde nitraatactieprogramma
bij gelijkblijvende veestapel, 2013 - 2027
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De nutriéntenbelasting 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
voor 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 nutriénten (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 agrariérs om op grote schaal de maatregelen uit
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6 Hoe verder naar
20217

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 nutriénten 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 agrariérs 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:

e maatregelen voor een verdere vermindering van de belasting van het oppervlaktewater
met nutriénten (paragraaf 6.2.1) en gewasbeschermingsmiddelen (paragraaf 6.2.2);

e 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 nutriénten

In de waterlichamen waar de normen voor fosfor en stikstof nog worden overschreden, moet
de belasting met nutriénten 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 nutriénten is echter de landbouw: in 2027 zal de uit- en afspoeling vanuit
landbouwgronden veruit de grootste bron zijn (ongeveer 75 procent van de totale nutrién-
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 nutriénten 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 efficiénte (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 nutriéntendoelen van de KRW te halen, is een
vermindering van de belasting nodig van 40-50 procent (PBL 2008).
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Figuur 6.1
Maatregelen ter vermindering van fosfaatuitspoeling naar opperviaktewater en
bijbehorende reductie
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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 opperviaktewater 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 opperviaktewater te verminderen (Van der Salm et
al. 2015). Door een goede regeling van het peil stroomt minder water door de fosfaatrijke
bovengrond naar het opperviaktewater 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 agrariérs 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 nutriénten 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 agrariérs 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.

Agrariérs 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: agrariérs
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.

Figuur 6.2
Effect van uitmijnen van fosfaat op landbouwgronden, 2014
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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 nutrién-
ten in de toegediende mest in het opperviaktewater terechtkomen. Ook in viakke 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 opperviaktewater, maar kost de agrariér 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 agrariérs
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/I per kg/ha stikstof-
overschot). Het is dus relevant voor het beleid om te onderzoeken in hoeverre agrariérs
boven de wettelijke gebruiksnormen bemesten en zo ja, of dit door betere handhaving kan
worden tegengegaan.

Figuur 6.3
Benutting stikstof en fosfaat, 2013
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In veel gemeenten lijken agrariérs 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 geintegreerde 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 geintegreerde 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).

Figuur 6.q
Potentiéle reductie van milieubelasting door gewasbeschermingsmaatregelen
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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:

e het aanpassen van het peilbeheer voor een natuurlijkere hydrologie;

e het herstellen van beken;

e 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 efficiénte 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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