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SAMENVATTING

Dit advies gaat over de vraag hoe Nederland op de lange termijn —in elk
geval tot het einde van deze eeuw - kan blijven beschikken over voldoende,
schoon en betaalbaar drinkwater. Daarvoor zijn ingrijpende maatregelen
nodig. Hoewel de Nederlandse drinkwatervoorziening momenteel tot de

beste ter wereld behoort, staat zij namelijk steeds sterker onder druk.

Aanleiding en centrale vraag

Drinkwater is een primaire levensbehoefte en onmisbaar voor volks-
gezondheid, economie en samenleving. Nederlanders zijn gewend om
onbekommerd over dit essentiéle goed te beschikken, maar dat verhult de
toenemende bedreigingen van de drinkwatervoorziening. Door klimaat-
verandering, vervuiling en een groeiende vraag naar drinkwater dreigt het
huidige systeem op termijn tekort te schieten. Dit advies kijkt ver vooruit, tot
het einde van deze eeuw, en stelt de centrale vraag: Welke interventies zijn
nu nodig om iedereen in Nederland tot het einde van deze eeuw te blijven

voorzien van voldoende, schoon en betaalbaar drinkwater?
Bedreigingen van buitenaf

Drie grote externe ontwikkelingen zetten de Nederlandse drinkwatervoorzie-

ning structureel onder druk.
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1. Klimaatverandering
Door klimaatverandering komen er in Nederland meer en langere peri-
oden van droogte en hoge temperaturen. Het gebruik van water neemt
dan toe, terwijl de beschikbaarheid van zoetwater, waaruit het drinkwater
wordt gemaakt, juist afneemt. Daarnaast zullen er regionale effecten
optreden die een bedreiging vormen voor de drinkwatervoorziening. In
kustgebieden leidt zeespiegelstijging bijvoorbeeld tot verdere verzilting
van grond- en oppervlaktewater. En rivierengebieden krijgen te maken
met sterk schommelende waterstanden. De verschillen, zowel in de tijd
als in verdeling over het land, tussen droge en natte periodes zullen

groter worden.

2. Vervuiling van het zoetwatersysteem
Grond- en oppervlaktewater raken steeds verder vervuild door onder
andere industriéle stoffen, meststoffen, gewasbeschermingsmiddelen
en medicijnresten. Bovendien komen er nog steeds nieuwe stoffen bij.
Er is nog onvoldoende verbetering in deze situatie gebracht om in 2027
de gestelde doelen van de Europese Kaderrichtlijn Water (KRW) te halen,
en door de bovengenoemde vervuilingen zal het probleem zonder stevig
ingrijpen richting het einde van deze eeuw steeds prangender worden.
Slechte waterkwaliteit maakt de zuivering van water moeilijker en

duurder en kan drinkwaterbronnen ongeschikt maken.
3. Bevolkingsgroei en economische ontwikkeling

Een groeiende bevolking en economie zorgen in de komende decennia

voor een stijgende vraag naar drinkwater. Huishoudens zijn daarbij goed
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voor ruim twee derde van het totale drinkwatergebruik, maar industriéle
gebruikers spelen ook een grote rol en er kunnen nieuwe economische
activiteiten ontstaan die om drinkwater vragen. Omdat de beschikbaar-
heid van schoon zoetwater onder druk staat, zal de bestaande drinkwater-
voorziening niet in staat zijn om, zonder stevig ingrijpen, in de groeiende

vraag te voorzien.

Knelpunten in de huidige drinkwatervoorziening

De huidige inrichting van de Nederlandse drinkwatervoorziening is niet

geschikt om de bedreigingen van klimaatverandering, vervuiling en de

groeiende vraag het hoofd te bieden. We onderscheiden acht knelpunten die

daartoe leiden.

1. Onvoldoende capaciteit om toekomstige tekorten op te vangen
De operationele reserves die drinkwaterbedrijven aanhouden voldoen
niet aan de toekomstige opgave om langdurige periodes van droogte of
innamestops te overbruggen. Ook is er weinig uitwisseling van zoetwater
mogelijk tussen gebieden, terwijl dit kan helpen om regionale tekorten te
ondervangen.

2. Onvoldoende samenhang tussen drinkwatervoorziening en het bredere
zoetwatersysteem
De drinkwatervoorziening is onlosmakelijk verbonden met de water-
kringloop en het systeem van grond- en oppervlaktewater, bodem,
ondergrond en landschappen. Dat zoetwatersysteem is de bron van ons
drinkwater. Maar beleidsmatig wordt drinkwater nog te veel in afzonde-
ring beschouwd. Daardoor komt de verwevenheid van de drinkwater-

voorziening met kwesties als vervuiling en waterstanden onvoldoende




in beeld en wordt er naar een beperkt palet aan oplossingen voor de
problemen gekeken. De aandacht gaat nu nog hoofdzakelijk uit naar tech-
nische oplossingen.

3. Gebrek aan ruimte voor drinkwaterwinning, infrastructuur en
waterberging
In de toekomst is meer ruimte nodig voor de drinkwatervoorziening
dan nu. Er zijn echter ook veel andere belangen die om een deel van de
schaarse Nederlandse ruimte vragen, zoals woningbouw en de energie-
transitie. In de ruimtelijke afwegingen die gemaakt worden speelt drink-
water een te kleine rol.

4. Concurrentie met andere economische belangen
De drinkwatervoorziening is afhankelijk van toegang tot voldoende
zoetwaterbronnen. Daarvoor moet het soms concurreren met andere
belangen, zoals industrie die zoetwater nodig heeft voor koeling of
productieprocessen, of de landbouw, die gebaat is bij het snel afvoeren
van overtollig water en het aanhouden van lage waterstanden. Te vaak
delft de drinkwatervoorziening bij zulke conflicterende belangen het
onderspit.

5. Samenwerking schiet tekort door bestuurlijke versnippering rond
drinkwater
De bestuurlijke verantwoordelijkheden voor de drinkwatervoorziening
zijn verdeeld over veel partijen. Rijk, provincies, gemeenten, water-
schappen en drinkwaterbedrijven spelen ieder een rol. Door deze versnip-
pering verloopt de besluitvorming over de drinkwatervoorziening stroef
en te weinig vanuit een nationaal gecoordineerd beeld. De rijksoverheid

verzuimt om doordacht en met doorzettingskracht invulling te geven aan

ZORG VOOR WATER | SAMENVATTING

haar systeemverantwoordelijkheid en regierol. Provincies, gemeentes
en waterschappen op hun beurt nemen hun zorgplicht voor drinkwater
onvoldoende serieus. De drinkwaterbedrijven zelf ten slotte, zijn vooral
gericht op hun eigen verzorgingsgebied, terwijl de problemen deze

overstijgen.

. Beperkende financieringsregels bemocilijken investeringen

De Nederlandse drinkwatervoorziening staat voor grote vervangings-
en investeringsopgaven. De huidige financieringsregels maken het
echter moeilijk om het nodige kapitaal op te halen. Door de manier
waarop consumentenprijzen gereguleerd zijn, zijn drinkwaterbedrijven
onvoldoende in staat om reserves op te bouwen voor langetermijn-
investeringen. Daar komt bij dat het aandeelhouderschap van drink-
waterbedrijven is versnipperd, en de investeringsopgave niet alleen de

drinkwatervoorziening betreft maar ook het zoetwatersysteem.

. Onzekerheid over innovatie in drinkwaterproductie

Innovatieve technieken zoals hergebruik van afvalwater en regenwater of
zuivering van zee- en brak grondwater kunnen in theorie nieuwe bronnen
opleveren voor drinkwaterproductie. Maar het potentieel van dergelijke
innovatie is nog niet goed genoeg in beeld. Er spelen nog technische,
gezondheidskundige en ecologische vragen die beantwoord moeten

worden.

. Stagnerende waterbesparing, vooral bij huishoudens

Waterbesparing is een cruciale pijler om een toekomstbestendige
drinkwatervoorziening vorm te geven. Maar na jaren van dalend water-
gebruik in huishoudens, is deze trend sinds 2018 omgekeerd. Dat komt

onder meer door waterintensieve toepassingen zoals regendouches,




tuinberegening en zwembaden. Gedragsbeinvloeding is een mogelijk-
heid om waterbesparing aan te moedigen, maar de effecten zijn onzeker.
Het gebruik van regenwater of gezuiverd afvalwater voor ‘laagwaardige
toepassingen’ (zoals toiletspoeling of tuinbesproeiing) kan mogelijk ook
helpen, maar kent vooralsnog nadelen qua efficiéntie en risico’s voor

de volksgezondheid. Een oplossingsrichting is beprijzen, hoewel ook

daarvan de potentie niet volledig in beeld is.

Conclusies

De voortzetting van het huidige beleid zal onvoldoende zijn om de drink-

watervoorziening veilig te stellen en te zorgen voor voldoende, schoon en

betaalbaar water op de (zeer) lange termijn. Er zijn zes cruciale verande-

ringen nodig:

1. Bescherm en herstel het zoetwatersysteem
Een gezond zoetwatersysteem is de basis van een veilige drinkwatervoor-
ziening. Het is onverstandig om de drinkwatervoorziening in afzondering
te blijven benaderen en in te zetten op steeds kostbaardere en ingewik-
keldere zuiveringstechnieken. Het is zaak om de bron van het zoetwater
beter te beschermen. Dat vraagt om aandacht voor de kwaliteit van het
zoetwater en een striktere aanpak van vervuiling, betere doorwerking van
de KRW en aandacht voor nieuwe schadelijke stoffen. Ook de kwantiteit
van het zoetwater vraagt om aandacht, bijvoorbeeld door het beter vast-
houden van water.

2. Geef drinkwater een prominente plek in de ruimtelijke ordening
Drinkwater vraagt zowel kwantitatieve ruimte (voor winning en infrastruc-

tuur) als kwalitatieve ruimte (goede hydrologische en milieutechnische
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omstandigheden), en beide vormen van ruimtevraag zullen in de
toekomst toenemen. In de huidige ruimtelijke afwegingen weegt het
drinkwaterbelang onvoldoende mee ten opzichte van andere opgaven.
Het openbaar bestuur zal dit in balans moeten brengen en meer urgentie

moeten geven aan drinkwater.

. De drinkwatervoorziening vraagt om een nationale benadering

Het grote belang van onze drinkwatervoorziening tezamen met de in dit
advies benoemde bedreigingen en knelpunten vragen om een nationale
benadering voor de lange termijn. Klimaatverandering, structurele zoet-
watertekorten, vervuiling van rivieren en grondwater en bevolkings en
economische groei grijpen in op het hele nationale zoetwatersysteem en
zijn sterk grensoverschrijdend tussen regio’s en zelfs over de landsgrens
(Rijn, Maas). De ruimteclaim voor drinkwater (bronnen, buffers, infra-
structuur, beschermingsgebieden) concurreert deels met woningbouw,
landbouw, energie, natuur en industrie; alleen via een nationale strategie
kan drinkwater in die integrale keuzes volwaardig meewegen. Voor
robuuste leveringszekerheid tot het einde van deze eeuw zijn grotere
zoetwaterbuffers, verbindingen tussen regio’s en een andere inrichting
van het zoetwatersysteem nodig; dat vergt langjarige, landelijk gecoor-
dineerde investeringsbeslissingen en netwerkplanning die individuele

bedrijven of provincies niet kunnen overzien.

. Verbeter de bestuurlijke samenwerking rond de drinkwatervoorziening

De huidige bestuurlijke samenwerking en coordinatie rond de drinkwater-
voorziening is onvoldoende om een nationale benadering vorm te geven
en uit te voeren, waarmee uitdagingen voor de toekomst aangepakt

kunnen worden. De betrokken partijen hebben ieder een rol te spelen in




een vernieuwde samenwerking die hard nodig is. Daarin is een belang- Aanbevelingen
rijke rol weggelegd voor lenW, dat zijn systeemverantwoordelijkheid seri- Op basis van de bovenstaande conclusies doen we vijf hoofdaanbevelingen:

euzer zal moeten nemen en concreter zal moeten invullen. Maar ook de 1. Zorg met spoed voor een gezond zoetwatersysteem

decentrale overheden en de drinkwaterbedrijven moeten bereid zijn om
hun verantwoordelijkheid te nemen en samen te werken aan oplossingen
die de belangen en grenzen van gemeenten, provincies, waterschappen
en drinkwaterverzorgingsgebieden overstijgen.

5. Herijk de financiering van de drinkwatervoorziening
De investeringsopgave voor de toekomst is groot, maar bestaande
financieringsregels beperken de mogelijkheden. Die regels hebben in het
verleden goed gewerkt maar zijn aan aanpassing toe, omdat er nu meer
financiele ruimte nodig is om tijdig te investeren in infrastructuur, inno-
vatie en bronbescherming.

6. Evalueer het potentieel van innovatie
Innovatieve technieken en methoden kunnen een belangrijke rol spelen
in het toekomstbestendig maken van de drinkwatervoorziening, bijvoor-
beeld door de vraag naar drinkwater te verminderen. Maar daarvoor
moet eerst de potentie van verschillende innovaties beter in beeld
worden gebracht. Dat geldt voor technische innovaties, zoals het herge-
bruik van afvalwater en regenwater, en ook voor maatregelen voor prijs-
en gedragssturing. Bij de evaluatie van de potentie van deze technieken
en methoden moeten niet alleen financi€le kosten en baten, maar ook
maatschappelijke effecten, volksgezondheid en rechtvaardigheid worden

meegewogen.
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Versnel de uitvoering van KRW-maatregelen om de waterkwaliteit te
verbeteren, waarbij ook aandacht moet zijn voor nieuwe vervuilende
stoffen die niet onder de KRW vallen. Zorg daarnaast voor voldoende
zoetwater in het systeem door op veel plekken in te zetten op hogere
grondwaterstanden en door zoetwaterontrekkingen vergunnings- of
meldingsplichtig te maken. Veranker tot slot het concept van ‘waterland-
schappen’ in het grondwaterbeschermingsbeleid. Dit zijn groenblauwe
gebieden waar watergebruik, waterbescherming, natuurontwikkeling,

recreatie en landschappelijke kwaliteit samengaan.

. Ontwerp een landelijke strategie voor de drinkwatervoorziening

De minister van Infrastructuur en Waterstaat (lenW) moet als systeem-
verantwoordelijke een nationale strategie voor een toekomstbestendige
drinkwatervoorziening ontwikkelen, samen met drinkwaterbedrijven,
medeoverheden en kennisinstellingen. Deze laatsten hebben elk hun
eigen verantwoordelijkheden en zorgplichten in de drinkwatervoorzie-
ning. Deze strategie moet vooruitkijken tot ver na 2050 en de ruimtevraag
van de drinkwatervoorziening expliciet maken. Dat is urgent omdat het
samenhangt met veel andere ruimtelijke opgaven waarover binnenkort
bestuurlijke keuzes moeten worden gemaakt. Zo zal bijvoorbeeld een
keuze voor buitendijkse woningbouw langs het IJsselmeer — de grootste
zoetwatervoorraad van ons land — direct consequenties hebben voor de

keuzes in een nationale drinkwaterstrategie.




3. Zorg voor doorzettingskracht in het versnipperde bestuurlijke landschap
Om de nationale strategie tot uitvoering te laten komen moet de minister
van lenW invulling geven aan zijn systeemverantwoordelijkheid voor
de drinkwatervoorziening. Dat betekent dat hij borgt dat de decentrale
overheden opvolging geven aan hun zorgplichten en dat de nationale
strategie doorwerkt in regionale en lokale besluitvorming. Daarnaast
adviseren wij het Rijk om financieel deel te nemen in drinkwaterbe-
drijven, om ook op dat niveau de opvolging van de nationale strategie te
borgen. De schaal van de opgaven voor een toekomstbestendige drink-
watervoorziening gaat zowel inhoudelijk als financieel (zie aanbeveling 4)
de mogelijkheden van drinkwaterbedrijven te boven.

4. Creéer financiéle ruimte voor noodzakelijke investeringen
Herzie financieringsregels voor het watersysteem en drinkwaterbedrijven
en neem belemmeringen weg die grootschalige, langetermijninveste-
ringen in de weg staan. Afhankelijk van het type investering kunnen
verschillende financieringsoplossingen worden toegepast. Investeringen
in het zoetwatersysteem — de bron van het Nederlandse drinkwater —
kunnen worden bekostigd met financiéle middelen uit het Deltafonds.
Voor grote investeringen in vervanging en uitbreiding van de drink-
waterinfrastructuur is het nodig om drinkwaterbedrijven toe te staan
om grotere financiéle reserves op te bouwen. Als de drinkwatertarieven
blijven stijgen om investeringen te bekostigen is het zaak om te zorgen
dat dit eerlijk gaat en minder kapitaalkrachtige mensen niet onevenredig
raakt. Ten slotte adviseren wij het rijk deel te nemen in drinkwaterbe-
drijven, ook om bij te dragen aan voldoende kapitaal om de toekomstige

opgaven te kunnen bekostigen.
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5. Stuur met prijzen en innovatie op vermindering van waterverbruik

Gezien de toenemende druk op de drinkwatervoorziening is het van
belang om het waardebewust zijn van water te vergroten en verantwoord
gebruik van drinkwater te bevorderen. Hiervoor kan een combinatie van
technische maatregelen, gedragsinterventies en eerlijke prijsprikkels
worden toegepast. Wij adviseren om het vastrecht dat mensen betalen

te ‘variabiliseren’ in combinatie met een extra hoog tarief voor excessief
gebruik. Het op deze manier laten betalen naar gebruik houdt rekening
met sociaaleconomische rechtvaardigheid. Verder moet de potentie van
technische maatregelen zoals de inzet van regenwater en gezuiverd
afvalwater beter onderzocht worden, waarbij aandacht moet zijn voor
niet alleen financiéle kosten en baten, maar ook andere maatschappelijke
effecten. Om via beprijzing gericht en effectief de vraag naar drinkwater
te kunnen sturen, is wel betere kennis nodig over prijsgevoeligheid. Het
is dus belangrijk om bij de uitwerking inzicht te krijgen in de gebruiks-

profielen en -preferenties van drinkwatervragers.




DEEL 1 | ADVIES 1 INLEIDING

1.1 Onderwerp en aanleiding

Dit advies gaat over de toekomstbestendigheid van de drinkwatervoor-
ziening in Nederland. Drinkwater vormt een primaire levensbehoefte van
de mens; zonder toegang tot schoon drinkwater kunnen wij niet over-
leven. In de tijd voor de centrale drinkwatervoorziening kostten jaarlijkse
cholera-uitbraken in iedere stad honderden doden per jaar, de afname

van kindersterfte met de komst van schoon drinkwater in de vorige eeuw
was enorm. Voorbeelden elders in de wereld — na gewapende conflicten of
natuurrampen — laten zien dat bij verstoring van de drinkwatervoorziening
uitbraken van dit type ziekten nog steeds op de loer liggen. Drinkwater

is daarnaast onmisbaar in tal van economische en maatschappelijke
sectoren, zoals de land- en tuinbouw, de voedingsmiddelenindustrie en de

recreatiebranche.

Voor een goede drinkwatervoorziening zijn drie dingen cruciaal: beschik-
baarheid, kwaliteit en betaalbaarheid van drinkwater. In Nederland zijn al
deze condities op het eerste gezicht uitstekend op orde. De beschikbaar-
heid van betaalbaar drinkwater van goede kwaliteit is sinds jaar en dag

een vanzelfsprekendheid. Ons land is op dit punt internationaal koploper
(RIVM 2023b; ILT, 2023a; Rabobank, 2025). We beschikken over een regionaal
georganiseerd systeem dat gebruik maakt van internationale en regionale

zoetwatersystemen voor het produceren van drinkwater (zie figuur 1).
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Figuur 1: Drinkwaterwinning in Nederland (Vewin, 2025)

o In Nederland wordt
drinkwater grotendeels
gewonnen uit zoet
grondwater (63% van het
volume). Het overige deel
wordt gewonnen uit zoet
oppervlaktewater (37% van
het volume).

De drinkwatervoorziening

— geregeld door tien
drinkwaterbedrijven — heeft
een sterk regionaal karakter.
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Daar komt nog bij dat het Nederlandse drinkwatersysteem wordt geken-
merkt door ongekend lage milieubelasting — zeker in vergelijking met
Europese landen waar drinkwater hoofdzakelijk uit plastic flessen wordt
geconsumeerd (Zetland & Colenbrander, 2018). Tot op de dag van vandaag
zijn de kwaliteit, de leveringszekerheid en de lage prijs van het drinkwater
de trots van de drinkwaterbedrijven in ons land, die hun product zonder

winstoogmerk leveren aan hun afnemers (Van den Berg et al., 2022).

De toekomstbestendigheid van de Nederlandse drinkwatervoorziening
staat echter onder druk. Ons veranderende klimaat speelt hierbij een rol,
met name de langere periodes waarin sprake is van droogte of juist van
een teveel aan water. Daarnaast vormt de toenemende vervuiling van zoet-
waterbronnen een zorgwekkende complicatie.’ Het huidige kwaliteitsniveau
en de leveringszekerheid van het Nederlandse drinkwater zijn hierdoor in
de (verdere) toekomst niet gegarandeerd. Deze beide problemen worden
versterkt door de groeiende vraag naar drinkwater, die in de toekomst

nog verder zal toenemen. Al met al leiden zowel ontwikkelingen aan de
vraagkant als ontwikkelingen aan de aanbodkant ertoe dat de Nederlandse

drinkwatervoorziening elk jaar verder onder druk komt te staan.

De knelpunten in de drinkwatervoorziening zullen de komende jaren en
decennia steeds voelbaarder worden — zowel voor consumenten, maat-

schappelijke sectoren als bedrijven.? De eerste tekenen hiervan zijn nu al

1 Onder ‘zoetwaterbronnen’ verstaan wij alle grond- en oppervlaktewaterbronnen die geen zeewater
bevatten. Brak grond- en oppervlaktewater (deels zoet, deels zout) behoort volgens onze definitie dus
ook tot het zoetwatersysteem.

2 Zie hoofdstuk 3 voor een beschrijving van deze knelpunten.




waarneembaar. Tientallen bedrijven kunnen op dit moment niet worden 1.2 Ons perspectief

aangesloten op het drinkwaternetwerk. Daarnaast zijn om de zoveel tijd Waar veel Nederlanders niet dagelijks bij stilstaan, is dat drinkwater een
innamestops van rivierwater noodzakelijk vanwege de aanwezigheid van product is van de natuur: het is afkomstig uit een rivier, een beek of uit
stoffen die als gevolg van menselijke activiteiten in het water terecht zijn grondwater. Zoetwater is de bron van 99% van het drinkwater in Nederland.
gekomen, zogenoemde ‘antropogene’ stoffen. Denk aan synthetische De huidige drinkwatervoorziening kan wat ons betreft dan ook niet los
stoffen zoals stoffen uit de PFAS-groep, medicijnen, cosmetica en schoon- worden gezien van het bredere zoetwatersysteem in ons land (zie figuur 2).
maakmiddelen. Denk ook aan chemicalién die vrijkomen bij industriéle Deze onderlinge verwevenheid van zoet grondwater, zoet oppervlaktewater,
processen en aan stoffen uit de landbouw, zoals kunstmest en pesticiden. het landschap en de drinkwatervoorziening vormt een belangrijk uitgangs-

punt in dit advies.
De innamestops vanwege de aanwezigheid van al dit soort vervuilingen in
het rivierwater hebben nu nog een incidenteel karakter. Maar de frequentie Figuur 2: Oorsprong van ons drinkwater: het zoetwatersysteem
ervan neemt de laatste jaren toe. De incidenten zullen zich onvermijdelijk

nat vochtig

gaan ontwikkelen tot een serieus probleem als de rijksoverheid, andere | voedserk | vocsselarm

111111

overheden en de drinkwatersector niet op korte termijn in samenwerking
acties ondernemen. De urgentie om in te grijpen in het drinkwatersysteem
is, met andere woorden, groot. De parallel met de huidige netcongestie in
de energiesector, waar de infrastructuur onvoldoende de groei van de vraag
heeft kunnen bijbenen, is illustratief. Hier hebben maatregelen toch te lang
op zich laten wachten, met alle maatschappelijke gevolgen en kosten van
dien. Het is van het grootste belang om dergelijke dynamiek in drinkwater- Bron: KWR, 2025a

voorziening voor te zijn.

De hier geschetste situatie vormde voor ons aanleiding om een advies Het uitgangspunt dat onze drinkwatervoorziening een onderdeel vormt
uit te brengen over de toekomstbestendigheid van het Nederlandse van het bredere zoetwatersysteem bepaalt ook hoe wij kijken naar het
drinkwatersysteem. consumeren van drinkwater. Wij zien dit niet als slechts het eindpunt van

een proces van winning, zuivering, transport, levering en consumptie, maar
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als een onderdeel van de doorlopende hydrologische kringloop die zich
van dag tot dag, van jaar tot jaar en van decennium tot decennium in het

Nederlandse landschap voltrekt.

Tegelijkertijd zijn op de beschikbaarheid van drinkwater tal van niet-
natuurlijke factoren van invloed, zoals de techniek en het beheer van de
drinkwaterinfrastructuur, de wettelijke regulering van de drinkwaterwinning
en -levering, de ontwikkeling van de bevolkingsomvang en tal van economi-

sche factoren.

Wij beschouwen de drinkwatervoorziening in dit advies al met al vanuit een
drieledig perspectief: (a) als een onderdeel van de hydrologische kringloop,
(b) als een samenspel tussen actoren (watervragers, drinkwaterbedrijven,
het Rijk, provincies, waterschappen, gemeenten en toezichthouders) met elk
specifieke belangen en verantwoordelijkheden en (c) als een technologisch
proces dat voortdurend moet worden afgestemd op ontwikkelingen in

economische bedrijvigheid, ruimtelijke inrichting en bevolkingsgroei.

Om van de drinkwatervoorziening een robuust en veerkrachtig systeem
te maken, is het volgens ons van belang om kritisch te bezien of en zo ja
welke ingrepen nodig zijn binnen dit geheel van processen, actoren en

omstandigheden.
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1.3 Doel en centrale vraag

Het vertrekpunt van dit advies vormt onze analyse van de externe en

interne factoren die de Nederlandse drinkwatervoorziening op dit moment
bedreigen. Bedreigingen van buitenaf zijn de verandering van het klimaat
(vaker en intensere droge en natte periodes, temperatuurstijging), de
vervuiling van het zoetwatersysteem (toenemende concentraties van scha-
delijke stoffen) en de economisch-demografische groei (meer mensen, meer

bedrijvigheid, meer vraag naar drinkwater).

Bedreigingen van binnenuit hebben betrekking op onder meer de strenge
financieringsregels die investeringen in drinkwaterinfrastructuur bepalen,
de versnippering van de bestuurlijke verantwoordelijkheid voor de drink-
watervoorziening en het gebrek aan bestuurlijke aandacht voor de fysieke

ruimte die nodig is voor de toekomstige drinkwatervoorziening.

We constateren, kortom, zowel externe als interne knelpunten in de
toekomstbestendigheid van de drinkwatervoorziening. Het doel van dit
advies is om acties te inventariseren die nodig zijn om deze knelpunten op
te lossen. Uitgangspunt daarbij is dat we huidige de kwaliteit en leverings-
zekerheid, zoals vastgelegd in bijvoorbeeld de drinkwaterwet, -besluiten
en nota’s, van het drinkwater als groot goed beschouwen en deze willen

behouden zoals die nu is.

We kijken daarbij verder vooruit dan recent verschenen adviezen en
rapportages over de drinkwatervoorziening, die zich richten op de periode

tot 2030, of hooguit tot 2050. Onze blik reikt tot het einde van deze eeuw.




Ver vooruitkijken is essentieel om knelpunten robuust aan te pakken,
vanwege lange doorlooptijd in infrastructurele en besluitvormings-

processen van grootschalige systeemaanpassingen.

Tegen deze achtergrond luidt de centrale vraag van dit advies:
Welke interventies zijn nu nodig om iedereen in Nederland ten minste tot
het einde van deze eeuw van voldoende, schoon en betaalbaar drinkwater

te voorzien?

1.4 Leeswijzer

Het advies is vanaf hier als volgt opgebouwd. In hoofdstuk 2 gaan we nader
in op de bedreigingen die de komende decennia van buitenaf inwerken op
het systeem van de Nederlandse drinkwatervoorziening. Dit zijn klimaat-
verandering, toenemende economisch-demografische groei en verdere
vervuiling van het zoetwatersysteem. In hoofdstuk 3 bespreken we hoe het
komt dat het huidige Nederlandse drinkwatersysteem de effecten van deze
drie bedreigingen momenteel niet op een robuuste manier kan opvangen.
We constateren dat er acht knelpunten zijn binnen de huidige inrichting van
de drinkwatervoorziening. In hoofdstuk 4 trekken we conclusies en wijzen
we thema’s aan waarop cruciale veranderingen nodig zijn. In hoofdstuk 5
ten slotte, doen wij op deze thema's concrete aanbevelingen om te komen

tot een toekomstbestendig drinkwatersysteem in Nederland.
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2 DRINKWATERVOORZIENING
IN NEDERLAND:
BEDREIGINGEN VAN
BUITENAF

In dit hoofdstuk staan we stil bij drie factoren die van buitenaf
inwerken op de Nederlandse drinkwatervoorziening: (1) klimaatver-
andering, (2) de voortgaande vervuiling van het zoetwatersysteem
en (3) de economisch-demografische groei. Deze drie ontwikke-
lingen leggen op dit moment al druk op de nationale drinkwater-

voorziening. Tussen nu en het jaar 2100 vormen ze een existentiéle
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Figuur 3 geeft het historische en toekomstige productievolume van drink-
water weer. Hoewel met onzekerheden omgeven, is wel duidelijk dat deze
productievolumes in de toekomst verder zullen moeten stijgen. Mede
afhankelijk van de drie factoren die op de Nederlandse drinkwatervoorzie-
ning inwerken zal het totale productievolume opgebouwd zijn uit grond-
water en oppervlaktewater, aangevuld met onconventionele bronnen en

eventueel strategische voorraden.
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Figuur 3: Drie langetermijnontwikkelingen die consequenties hebben voor

de drinkwatervoorziening
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2.1 Klimaatverandering: droger, warmer en toenemend
zoetwatertekort

Het Nederlandse klimaat zal aan het einde van deze eeuw niet meer

hetzelfde zijn als nu. De klimaatscenario’s die het KNMI in 2023 heeft

opgesteld, bevatten inschattingen over de toekomst van het klimaat

in Nederland. Over het algemeen geldt dat de extremen — droogte,
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neerslag en hoge temperaturen — vaker zullen voorkomen en langer
zullen duren dan we nu gewend zijn. Deze veranderingen zullen invloed
hebben op het Nederlandse zoetwatersysteem — en daarmee ook op onze

drinkwatervoorziening.

De precieze impact van klimaatverandering op ons zoetwatersysteem zal

per regio sterk gaan verschillen. Een indruk van de te verwachten effecten:?

¢ In de kustregio’s zal verdere verzilting van het grondwater optreden door
de combinatie zeespiegelstijging en bodemdaling. Deze verzilting zal
doorwerken in het oppervlaktewatersysteem in deze regio’s.

e Op zandgronden in Midden-, Noord-, Oost- en Zuid-Nederland kan zich
een sterke verandering van de grondwaterbalans voordoen. Met name
tijJdens droge periodes zal de grondwaterspiegel verder gaan dalen.

Dit proces wordt versterkt doordat het beleid voor het zoetwatersysteem
in deze delen van ons land nu vooral nog gericht is op het voorkomen
van wateroverlast: afvoeren in plaats van het vasthouden van water. Een
lagere grondwaterspiegel kan onherstelbare schade toebrengen aan de
natuur en de waterbeschikbaarheid voor landbouwgewassen in Midden-,
Noord-, Oost- en Zuid-Nederland verminderen.

¢ QOok in het stroomgebied van de Nederlandse rivieren zal klimaatver-
andering impact hebben op de drinkwatervoorziening. Er zullen sterke
seizoenschommelingen optreden in de hoeveelheid water die de rivieren
afvoeren. De afvoer van de Rijn in periodes van droogte (gemeten als
de minimale afvoer over een periode van zeven dagen) zal volgens

3 Zie voor meer details over de klimaateffecten op de drinkwatervoorziening hoofdstuk 7 van deel 2 van
dit advies (met name § 7.1).




prognoses bijvoorbeeld afnemen met tussen de 10 en 30% (Buitink et al.,
2023). De meest extreme scenario’s voorspellen bijvoorbeeld momenten
van halvering van de zomerafvoeren van de Rijn in het jaar 2100 (KNMI,
2023). Het effect van verminderde rivierafvoeren zal doorwerken in het
hele zoetwatersysteem dat gekoppeld is aan deze rivieren. Regio’s die
voor hun drinkwaterproductie afhankelijk zijn van dit zoetwater zullen te
maken krijgen met tekortkomingen in niet alleen de kwantiteit, maar ook
de kwaliteit van het water, omdat concentraties van vervuilende stoffen

hoger zullen zijn bij lagere debieten.

Hoewel de aard van de impact van klimaatverandering op het zoetwater-
systeem niet overal in Nederland gelijk zal zijn, is duidelijk dat de klimato-
logische veranderingen op diverse manieren een bedreiging gaan vormen
voor de nationale drink- en zoetwatervoorziening. Daarbij laat figuur 1, deel
Il, goed zien dat Nederland als delta hier ook sterk afhankelijk is van het

buitenland, bijvoorbeeld van de hoeveelheid smeltwater van gletsjers.

2.2 Vervuiling van het zoetwatersysteem

Ook de afnemende kwaliteit van het zoetwater in Nederland vormt een
toenemend risico voor de drinkwatervoorziening in de komende 75 jaar.
Ondanks beleidsmaatregelen die zijn ingevoerd en ondanks de investe-
ringen die zijn gedaan, gaat Nederland vrijwel zeker niet op tijd (dat wil
zeggen: in 2027) voldoen aan de normen uit de Europese Kaderrichtlijn
Water (KRW) waaraan Nederland zich met alle andere EU-lidstaten heeft
gecommitteerd (Rli, 2023; AT Osborne, Witteveen+Bos & FLO Legal, 2024).
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Er spelen in ons watersysteem enkele hardnekkige problemen, waaronder
(a) te hoge concentraties fosfaat, nitraat en chemische stoffen in het grond-
en oppervlaktewater en (b) een verslechterde balans tussen de inkomende
en uitgaande hoeveelheden water in rivieren. Het gaat hier om de hoeveel-
heid water die Nederland inkomt via regenval en via de rivieren in relatie tot

wat er Nederland uitgaat via waterafvoer.

In een advies dat wij in 2023 uitbrachten over de KRW hebben wij vast-
gesteld dat het niet halen van de KRW-normen te wijten is aan: (1) een
gebrek aan urgentiebesef, (2) een te grote vrijblijvendheid bij de inzet van
beschikbare beleidsinstrumenten en (3) een gebrekkige invulling van taken
en verantwoordelijkheden bij het reguleren van de waterloop in rivieren,
het zuiveren van rioolwater en het toezien op activiteiten met impact op
waterkwaliteit en -kwantiteit, zoals industriéle lozingen (Rli, 2023). Hierdoor
blijft de feitelijke verbetering van de waterkwaliteit achter. Dit ondanks de
verschillende acties die lenW in gang heeft gezet, denk aan bijvoorbeeld het
KWR-impulsprogramma. Zonder verdere ingrijpende maatregelen zullen
de risico’s voor de kwaliteit van het zoetwater, en daarmee de bron voor de

winning van drinkwater, toenemen.

Wat de situatie extra zorgwekkend maakt, is dat er nog tal van andere
bedreigingen zijn voor de zoetwaterkwaliteit, die niet worden afgedekt door
de KRW. Dit geldt bijvoorbeeld voor de vervuiling van het oppervlakte-
water met zeer zorgwekkende stoffen uit de PFAS-groep. Het Nederlandse
drinkwater voldoet weliswaar aan de PFAS-norm in de Europese

Drinkwaterrichtlijn, maar deze norm is op basis van de huidige inzichten niet




meer toereikend (lenW, 2025; 2021). In veel gevallen is het bovendien ondui-
delijk wat de combinatie van stoffen doet voor de totale ‘toxische druk’ en

welke schadelijke effecten dit heeft voor het hele ecosysteem (Rli, 2020).

Verder zijgen er vanuit het landoppervlak en het oppervlaktewater tal

van antropogene stoffen door naar het grondwater. Volgens STOWA, het
kenniscentrum van de regionale waterbeheerders, raakt het Nederlandse
grondwater ook langs die weg vervuild (STOWA, 2021). Chemische bestrij-
dingsmiddelen worden het vaakst gevonden; vrijwel al het geanalyseerde
ondiepe grondwater bevat chemicalien. Maar ook van de grondwater-
monsters uit dieper gelegen lagen bevat op dit moment al circa 40% chemi-
calien. Naarmate de tijd vordert zullen deze stoffen de nu nog onaangetaste
lagen van het grondwater bereiken.* Ook stoffen uit de PFAS-groep worden

aangetroffen in het grondwatersysteem.

Vanwege de trage dynamiek en lange verblijftijd zullen stoffen die op dit
moment het grondwater intrekken, langdurig problemen voor de waterkwa-

liteit blijven veroorzaken.®

4 Bestanddelen van de aangetroffen bestrijdingsmiddelen zijn onder meer: bentazon, meta-chloorfenyl-
piperazine, glyfosaat, chloridazon, DEET, diuron en atrazine. Bij tientallen grondwaterwinningen
zijn daarnaast overschrijdingen aangetoond van de normen voor maximale concentraties van
bestrijdingsmiddelen.

5 Zie voor meer details over de effecten van watervervuiling op de drinkwatervoorziening hoofdstuk 7
van deel 2 van dit advies (met name § 7.2).
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2.3 Groei van bevolking, economie en industrie

Het RIVM heeft recent vastgesteld dat de vraag naar drinkwater in ons land
al op korte termijn fors gaat toenemen als gevolg van een toegenomen
aantal inwoners en een toegenomen economische bedrijvigheid (RIVM,
2025b).

Vergeleken met 2020 zal er in 2030 al zo’'n 100 miljoen kubieke meter meer
drinkwater moeten worden gemaakt. De meeste drinkwaterbedrijven zijn
daarom bezig om voor 2030 hun winningscapaciteit uit te breiden. Maar,

zo constateert het RIVM, de winvergunningen zijn vaak al volledig benut.
Verder komt het steeds vaker voor dat al afgegeven winvergunningen niet
mogen worden benut vanwege convenanten over natuurbescherming,
natuurherstel of herstel van het watersysteem. En tot slot blijkt het te
winnen water als gevolg van de hierboven besproken vervuiling steeds
vaker (tijdelijk) van onvoldoende kwaliteit, waardoor innamestops onvermij-

delijk zijn.

Deze en andere omstandigheden maken het volgens het RIVM onzeker of

er in 2030 overal en op alle momenten genoeg oppervlakte- en grondwater
beschikbaar zal zijn voor de productieverhoging die nodig is gegeven het
aantal inwoners en bedrijven dat Nederland tegen die tijd telt. Volgens prog-
noses van het Centraal Planbureau (CBS) groeit de bevolking richting 2070
naar meer dan 20 miljoen mensen (zie figuur 5).6 De druk op de drinkwater-

infrastructuur en drinkwaterbronnen zal hierdoor nog verder toenemen. In

6 Zie https://www.cbs.nl/nl-nl/visualisaties/dashboard-bevolking/bevolkingsgroei/toekomst
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bepaalde regio’s van Nederland zal de drinkwatervraag naar verwachting De onzekerheden zijn groot, zeker naarmate het vizier meer gericht is op
verdubbelen of zelfs verdrievoudigen (RIVM, 2023a). het einde van deze eeuw. Ook hoe de toenemende vraagontwikkeling

naar drinkwater zich in ruimtelijke zin over Nederland zal spreiden, is

Figuur 4: CBS-prognose van de bevolkingsgroei in Nederland in de periode nog onzeker. Maar zeker is wel dat het huidige drinkwatersysteem niet
2024-2070 voldoende is toegerust om op de lange termijn op alle plekken in Nederland
| en te allen tijde inwoners en bedrijven te voorzien van de benodigde
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Volgens het RIVM (2023a) bestaat de kans dat er nieuwe economische

en industriéle sectoren tot ontwikkeling zullen komen die drinkwater
7 Zie voor meer details over de effecten van de demografisch-economische groei op de drinkwater-

nodig hebben. Een kwantificering geeft het instituut op dit punt niet. voorziening hoofdstuk 7 van deel 2 van dit advies (met name § 7.3) .
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3 KNELPUNTEN IN HUIDIGE
INRICHTING VAN DE
DRINKWATERVOORZIENING

De Nederlandse drinkwatervoorziening heeft onvoldoende
aanpassingsvermogen om de drie bedreigingen die we in het voor-
gaande hoofdstuk hebben besproken, op te vangen. In dit hoofdstuk
bespreken we de voornaamste knelpunten binnen de huidige inrich-

ting van het drinkwatersysteem.

3.1 Onvoldoende capaciteit om toekomstige
drinkwatertekorten te voorkomen

De Nederlandse drinkwatervoorziening dient op grond van de

Drinkwaterwet te allen tijde te voldoen aan de vraag van huishoudens

naar veilig en betrouwbaar drinkwater. Krachtens deze wet zijn drink-

waterbedrijven verplicht te waarborgen dat er overal in het land permanent

voldoende aanbod van schoon drinkwater is om aan de vraag te voldoen.®

Nu en in de toekomst, tijdens droge en natte periodes, en in elke regio.

8 Artikel 32 lid 1 Drinkwaterwet luidt: “De eigenaar van een drinkwaterbedrijf draagt er zorg voor dat
de levering van deugdelijk drinkwater aan consumenten en andere afnemers in het voor zijn drinkwa-
terbedrijf vastgestelde distributiegebied gewaarborgd is in een zodanige hoeveelheid en onder een
zodanige druk als in het belang van de volksgezondheid vereist is””
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Op dit moment voldoet de Nederlandse drinkwatervoorziening nog aan
deze wettelijke vereisten, maar op de langere termijn is het huidige systeem

niet robuust genoeg. We lichten dit hieronder toe.

Omvang van operationele reserves niet toereikend voor lange termijn
Drinkwaterbedrijven houden zogenoemde operationele reserves aan

om altijd aan de vraag te kunnen voldoen, ook in uitzonderlijke situaties.
Deze reserves behoren een omvang te hebben van minimaal 10% van de
jaarlijkse drinkwaterproductie. De meeste drinkwaterbedrijven slagen er
echter al geruime tijd niet meer in om aan deze norm te voldoen. Bij diverse
bedrijven bedraagt de operationele reserve slechts rond de 5% van de
jaarlijkse productie. Sommige bedrijven voorzien op korte termijn een nog
verdere daling (RIVM, 2024c; Zuidelijke Rekenkamer, 2024).

De druk op de operationele reserves van de drinkwaterbedrijven zal in de
rest van deze eeuw verder toenemen. Volgens het RIVM zal in 2030 landelijk
een aanvullende productiecapaciteit van circa 100 miljoen m3 drinkwater per
jaar nodig zijn ten opzichte van 2020. Dit betekent dat de reservecapaciteit
met ongeveer 7% zal moeten toenemen (RIVM, 2023a). Voor drinkwaterbe-
drijven die nu al kampen met operationele tekorten wordt het lastig om aan
deze opgave te voldoen. Dit probleem zal op de lange termijn, richting het
einde van deze eeuw, nog veel groter worden. Voor de komende decennia
wordt namelijk een nog grotere operationele reserve noodzakelijk geacht,
onder andere als buffercapaciteit om droge periodes door te komen.?

9 Zie voor meer details over de reservecapaciteit van drinkwaterbedrijven hoofdstuk 2 van deel 2 van dit
advies (met name § 2.3).
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Het aanhouden van voldoende operationele reserves wordt onder meer
bemoeilijkt doordat de bronnen van drinkwater steeds vaker sterk vervuild
blijken te zijn. Zowel overheden als drinkwaterbedrijven werken aan maat-
regelen om de waterkwaliteit rond drinkwaterwinningen te verbeteren.
Recent RIVM-onderzoek laat echter zien dat deze maatregelen de problemen
waarschijnlijk niet gaan oplossen (RIVM, 2024a). De meeste maatregelen
zijn er namelijk op gericht om risico’s in kaart te brengen of de samen-
werking tussen betrokken partijen te verbeteren. Zulke maatregelen zijn
belangrijk, maar ze zorgen er niet meteen voor dat er minder vervuilende
stoffen in het grond- en oppervlaktewater terechtkomen. Er zijn volgens het
RIVM tot nu toe maar weinig maatregelen getroffen die deze vervuiling wél
direct terugdringen, zoals een herziening van vergunningen voor het lozen
van vervuilende stoffen in de buurt van drinkwaterwinningen. Daar komt bij
dat de meeste maatregelen geen verplichtend karakter hebben. Bovendien
worden veel van de maatregelen, vanwege tegengestelde belangen, in de
praktijk afgezwakt. Verder blijken maatregelen die wél goed werken, voor

provincies vaak te duur om uit te voeren.

De overheidsinzet op het aanhouden van aanvullende strategische voor-
raden om watertekorten vanaf 2030 op te vangen komt tot op heden
moeizaam van de grond. Behalve de hiervoor besproken vervuiling van
drinkwaterbronnen is een belangrijke oorzaak dat de hoeveelheid bruikbaar

water op tal van locaties tegenvalt als gevolg van verdroging van gebieden.

In het recent verschenen Actieprogramma Beschikbaarheid
Drinkwaterbronnen 2023-2030 hebben de drinkwaterbedrijven, het IPO




en het Ministerie van lenW gezamenlijk een aantal regionale en nationale
maatregelen geformuleerd om een dreigend drinkwatertekort in 2030 af

te wenden (Vewin, IPO & lenW, 2025). Tot de voorgestelde maatregelen
behoren het versnellen van vergunningsprocedures om grondwater te
onttrekken voor drinkwaterproductie en het toekennen van de functie
‘drinkwater’ aan extra oppervlaktewateren. De maatregelen zouden volgens
het actieplan landelijk 110 miljoen m?3 aan extra drinkwater per jaar kunnen

opleveren.

Wij stellen vast dat de maatregelen uit het actieprogramma geen oplossing
bieden voor de hardnekkigste knelpunten rond onder meer de vergunnings-
trajecten en de ruimtelijke concurrentie. Ook krijgen in het actieprogramma
de acties die na 2030 nodig zijn nauwelijks aandacht, terwijl juist een
langetermijnblik nodig is om onderliggende problemen aan te pakken en de

toekomstbestendigheid van de drinkwatervoorziening veilig te stellen.

Weinig uitwisseling tussen (drinkwater-) regio’s

Een groot deel van het zoetwater dat via neerslag, rivieren en bewegingen
in het grondwater Nederland binnenkomt, wordt bij zee uitgespoeld. Het
gevoerde waterbeheer versterkt dit proces, doordat dit in veel gevallen
gericht is op het afvoeren van overtollig zoetwater. Deze beheeraanpak
beperkt het risico van wateroverlast, maar zij versterkt tegelijkertijd het

proces van verdroging.

Vaker vasthouden van overvloedig zoetwater kan helpen om schaarste

aan drinkwater te verminderen en heeft daarnaast positieve gevolgen voor
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bijvoorbeeld het tegengaan van droogte van landbouw- en natuurgebieden.
Maar de ruimte voor buffercapaciteit van zoetwater schiet nu te kort om
perioden van droogte in de toekomst te overbruggen. Bovendien hebben
wij geconstateerd dat toekomstige grootschalige uitwisseling van zoetwater
tussen gebieden nu niet goed mogelijk is omdat verschillende gebieden
waterstaatkundig niet of nauwelijks met elkaar verbonden zijn.

De infrastructuur waarmee zoetwater wordt vastgehouden en getrans-
porteerd en omgezet in drinkwater is vooral lokaal en regionaal van aard.
Verbindingen tussen drinkwaterregio’s ontbreken veelal. Als er al sprake

is van uitwisseling, dan is dat vaak ad hoc en op basis van incidentele

afspraken.

Het is belangrijk dat hierin verandering komt, want de toekomstige groei
van bevolking en economie is niet goed op te vangen met het huidige
gefragmenteerde netwerk. Om de beschikbaarheid van drinkwater lands-
dekkend zeker te kunnen stellen, is een betere verbondenheid van de
infrastructuur noodzakelijk, zeker wanneer voor het vergroten van buffer-
capaciteit landelijk gekozen gaat worden voor een kleiner aantal maar zeer
grotere buffers. Dat vraagt ook een andere rolopvatting van drinkwaterbe-
drijven. Naast hun taak om hun regio van goed en genoeg drinkwater te
voorzien, moeten zij zich veel meer dan nu gezamenlijk inspannen voor de

nationale drinkwatervoorziening.




3.2 Te weinig oog voor verwevenheid
drinkwatervoorziening met zoetwatersysteem
Het oppervlaktewater en grondwater in Nederland — oftewel het zoet-
watersysteem — vormt de belangrijkste bron voor de bereiding van ons
drinkwater. Dat zal ook op de langere termijn zo blijven. Het is een efficiént
en robuust systeem en het beschermen van dit systeem dient ook andere
doelen als gezondheid, natuur, recreatie en voedselproductie. Om de
toekomstbestendigheid van de drinkwatervoorziening te waarborgen is het
dan ook van belang niet alleen te kijken naar aanpassingen van de drink-
waterinfrastructuur, zuiveringstechnieken en efficient watergebruik, maar

ook naar het zoetwatersysteem als geheel.

Waaruit bestaat ‘het zoetwatersysteem’?

De term ‘zoetwatersysteem’ verwijst naar een samenhangend, geogra-
fisch afgebakend geheel dat bestaat uit zoet grondwater, zoet opper-
vlaktewater (zoals rivieren, meren en sloten), bodem en ondergrond,
oevers en kunstwerken (zoals dijken en gemalen). Het zoetwatersysteem
wordt in Nederland actief beheerd. Dit gebeurt door het reguleren van de
aanvoer, de opslag en de afvoer van water. Op die manier worden water-

overlast en watertekorten zoveel mogelijk beperkt.™

Uit onderzoek komt naar voren dat er bij het zoeken naar verbeteringen in

de nationale drinkwatervoorziening tot op heden onvoldoende verbindingen

10 Zie voor een nadere toelichting bij de werking van het zoetwatersysteem hoofdstuk 1 van deel 2 van dit
advies.
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worden gelegd met het bredere zoetwatersysteem en het beheer daarvan
(Deltares, 2023). Gesprekken die wij voor dit advies hebben gevoerd met
drinkwaterbedrijven, vertegenwoordigers van het openbaar bestuur en
deskundigen bevestigen dit beeld. De drinkwatervoorziening wordt over-
wegend als afzonderlijke sector benaderd, zonder veel aandacht voor de
verwevenheid met het gehele zoetwatersysteem. Deze sectorale benadering

zal niet volstaan om de drinkwatervoorziening toekomstbestendig te maken.

Onderwerpen die in dit verband om meer aandacht vragen zijn (a) water-
kwaliteit in het zoetwatersysteem (en daarmee ook industrie- en land-
bouwbeleid), (b) overschotten en schaarste in het zoetwatersysteem, (c)
mogelijkheden voor buffering van zoetwater en (d) landschapsinrichting

(zie kader).

Waterlandschappen

Waterlandschappen vormen een concept dat deel uitmaakt van een
relatief nieuwe landschapsecologische benadering, waarbij waterwinge-
bieden worden ingericht op een manier die natuur, landbouw en drink-
waterwinning combineert. Het doel is om zo een duurzaam watersysteem
te creéren dat de grondwaterstanden op peil houdt en bestand is tegen

zowel natte als droge periodes.

‘Drinkwaterlandschappen’ vormen een specifieke variant. Hier zijn de
eisen die de drinkwatervoorziening en de natuur stellen aan de water-

huishouding leidend voor de ruimtelijke ordening en het waterbeheer.




Andere functies dan drinkwaterwinning en natuur zijn alleen toegestaan
als ze passen bij de gebiedsspecifieke doelen van het landschap. Het
concept wordt in de praktijk al toegepast, bijvoorbeeld in natuurgebied

De Groote Heide bij Leende (Noord-Brabant).

Wij signaleren dat de overheid sinds 2023 eerste stappen heeft gezet om het
beleid voor de drinkwatervoorziening nadrukkelijker te verbinden met het
zoetwatersysteem. Zo is er in het Deltaprogramma Zoetwater' niet alleen
aandacht voor de thema's waterveiligheid en ruimtelijke adaptatie, maar
ook voor beleid om het zoetwatersysteem van Nederland in 2050 weerbaar
te maken tegen structurele zoetwatertekorten als gevolg van veranderingen
in het klimaat. De drinkwatervoorziening wordt daarbij beschouwd als een

integraal onderdeel van het zoetwatersysteem.

Verdere stappen zijn nog wel nodig. De aandacht op rijksniveau voor het
belang van het zoetwatersysteem voor de drinkwatervoorziening zal moeten
doorwerken naar de verschillende bestuurslagen. Met name regionaal blijft
de verbetering van de waterkwaliteit en de grondwaterbescherming een
aandachtspunt. Hierbij kan de Deltacommissaris een rol vervullen, zowel

formeel als informeel (zie kader).

11 In het Deltaprogramma Zoetwater werkt het Rijk sinds 2023 samen met alle overheden en gebruikers
van zoetwater aan het doel om zoetwatertekorten te voorkomen.
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Formele en informele rol van de Deltacommissaris

De regeringscommissaris voor het nationale Deltaprogramma, kortweg
de Deltacommissaris, adviseert de regering over maatregelen die moeten
zorgen voor bescherming tegen hoogwater en die de zoetwatervoor-
ziening moeten veiligstellen. Ook geeft hij leiding aan de uitvoering

van deze maatregelen. Daarbij stimuleert hij de samenhang tussen
waterbeleid, ruimtelijke ordening en andere domeinen, bewaakt hij de
monitoring en voortgang van maatregelen en voert hij overleg met alle

bestuurslagen en sectoren.

Aanvullend op deze formele taken brengt de Deltacommissaris de
urgentie van de diverse wateropgaven onder de aandacht en verbindt hij
regionale, sectorale en maatschappelijke belangen. In deze informele rol
fungeert de Deltacommissaris als aanjager van een robuust en toekomst-

bestendig waterbeheer.

3.3 Gebrek aan aandacht voor ruimtebeslag van
drinkwater

Het ruimtebeslag van de drinkwatervoorziening in ons land is groot. Niet

alleen de plekken waar water wordt gewonnen en gezuiverd nemen ruimte

in beslag, ook alle infrastructuur voor het transport van het drinkwater.

Bovendien liggen er rond gebieden waar drinkwater wordt gewonnen

c.qg. waar waterinfrastructuur doorheen loopt in veel gevallen aanzienlijke

beschermingszones. Deze dienen om waterwingebieden te vrijwaren van




verontreiniging en de leidingen veilig te houden. Andere functies zijn in

deze beschermingszones slechts beperkt mogelijk (zie kader).

Verschillende beschermingszones rond grondwaterwingebieden

De overheid onderscheidt verschillende beschermingszones rond de

gebieden waar nu of in de toekomst grondwater wordt gewonnen voor

de productie van drinkwater:

e 700-jaarszones. Dit zijn beschermingszones die een schil vormen rond
een zogenoemd grondwaterbeschermingsgebied. Het ondiepe grond-
water doet er binnen deze zones honderd jaar over om de winputten
te bereiken. Er gelden in deze zones geen specifieke regels, maar op
grond van de zorgplicht grondwater moeten overheden bij ruimtelijke
ontwikkelingen en activiteiten op en in de bodem rekening houden
met het drinkwaterbelang.

e Boringsvrije zones. Ook deze zones liggen als een schil rond een
waterwingebied. De buitengrens van de zone is de lijn van waar
het diepe grondwater een periode van 25 jaar nodig heeft om de
winputten te bereiken. In deze zones gelden verboden voor bijvoor-
beeld het doorboren van de kleilagen. In een aantal provincies is in
deze zones warmte-koude-opslag verboden. Soms gelden er andere
beperkingen; het hebben van een boorput of het dieper graven dan
een x aantal meters kan bijvoorbeeld verboden zijn.

e Grondwaterbeschermingszones. Dit zijn bufferzones rond een
waterwingebied. Activiteiten die de kwaliteit van het grondwater

kunnen aantasten, zijn in deze zones verboden. De precieze regels
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verschillen per provincie en worden vastgelegd in de provinciale
omgevingsverordening

e Waterwingebieden. Dit zijn de gebieden direct rond de plekken
waar grondwater wordt opgepompt. Ze hebben de hoogste

beschermingsgraad.

Door de groeiende watervraag is er in de toekomst ndg meer ruimte nodig
voor de drinkwatervoorziening dan nu. Concreet is er bijvoorbeeld meer
ruimte nodig om spaarbekkens te creéren voor de buffering van opperviak-
tewater. Ook zullen extra waterinfrastructuur en meer zuiveringsstations
nodig zijn. Verder moeten grondwatervoorraden, bovenop het huidige
regime van beschermingszones, beter worden beschermd en aangevuld,

wat ruimtelijke beperkingen voor andere functies met zich mee zal brengen.

Het is verre van zelfsprekend dat de (extra) ruimte die de drinkwater-
voorziening in de toekomst nodig heeft, beschikbaar zal zijn. Nederland
staat de komende decennia namelijk voor verschillende grote opgaven

— woningbouw, economische ontwikkeling, klimaatadaptatie, energietran-
sitie — die 66k om meer ruimte vragen (RIi, 2021). Dat leidt tot conflicterende
aanspraken op de beperkte ruimte, waarbij drinkwater op dit moment een
belang is dat minder zwaar lijkt te worden gewogen, of in de weging minder
expliciet aan de orde komt, dan de belangen van andere ruimtevragende

functies.




Drinkwaterbedrijven die zich gereed willen maken voor de toekomst,
bijvoorbeeld door nieuwe winlocaties aan te leggen, krijgen dikwijls te
maken met lokale weerstand tegen de benodigde ingrepen in het land-
schap. Dat veroorzaakt vaak uitstel en soms ook afstel. Een ander probleem
zijn de complexe planologische procedures waar drinkwaterbedrijven
tegenaan lopen. Niet alle bestuursorganen pakken daarin hun zorgplicht
voor een duurzame veiligstelling van de drinkwatervoorziening met
voldoende urgentie op (zie hierover ook § 3.4 hierna). Bij het maken van
ruimtelijk beleid wegen overheden de drinkwatervoorziening weliswaar als
een van de belangen mee. Maar de samenhang met het zoetwatersysteem
blijft veelal buiten beeld en in algemene zin heeft het drinkwaterbelang

doorgaans geen doorslaggevend gewicht in de besluitvorming.

Overigens is dit een probleem dat de minister van lenW onderkent. In de

Beleidsnota drinkwater 2021-2026 (lenW, 2021, p. 5) staat te lezen:

“Om een duurzame veiligstelling van de productie, kwaliteit

en levering van drinkwater te borgen is meer aandacht nodig

voor de ruimtelijke bescherming van de huidige en toekomstige
drinkwatervoorziening, de reikwijdte van de zorgplicht voor de
publieke drinkwatervoorziening [...] en het maken van zorgvuldige
afwegingen tussen het drinkwaterbelang en andere belangen in de

fysieke leefomgeving.”
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Ondanks deze constatering wordt op rijksniveau nog altijd onvoldoende
aandacht geschonken aan de ruimtelijke dimensie van de drinkwater-
voorziening. Zo komt in de Nota Ruimte (BZK, 2025) weliswaar het belang
van (meer regie op) ruimte voor de drinkwatervoorziening aan de orde,
maar een doorvertaling hiervan naar bijvoorbeeld een visiekaart voor een
nationale hoofdinfrastructuur’?, en een landelijke strategie voor drinkwa-
tervoorziening voor de komende decennia ontbreekt. Bij deze nationale
hoofdstructuur gaat het vooral om de nationale planning van bijvoorbeeld
grote buffers, nature based oplossingen, gebiedsontwikkeling ten behoeve
van het vasthouden van water, planning van waar in Nederland een groei
van drinkwatervraag voorzien wordt, enzovoorts. Juist omdat dit de drink-
watervoorzieningsgebieden en regio’s overstijgen is hier een gecoordineerd

beeld nodig.

Daardoor is onvoldoende duidelijk hoe het drinkwaterbelang gaat door-
werken naar bijvoorbeeld de overheidsinstanties die vergunningen
verstrekken en verlengen: provincies, waterschappen en gemeenten. Voor
de nationale hoofdinfrastructuur van andere nutsvoorzieningen, zoals elek-

triciteit, bestaan dergelijke visies weél.

Ook provincies worstelen met de rol van de drinkwatervoorziening in de
ruimtelijke afwegingen die zij moeten maken, zo blijkt uit de gesprekken

die wij voor dit advies hebben gevoerd. Het drinkwaterbelang wordt in de

12 Tot de hoofdinfrastructuur behoren locaties voor (grootschalige) buffering van zoetwatervoorraden
(grond- en oppervlaktewater), winningslocaties, nature-based oplossingen en ook leidingen voor het
transport van drinkwater.




politiek-bestuurlijke discussies vaak onvoldoende concreet, waardoor het
moeilijk blijkt om dit belang het juiste gewicht te geven in een integrale
afweging tussen alle relevante belangen. De ingrepen die nodig zijn voor de
drinkwatervoorziening krijgen dientengevolge vaak een weinig prominente

plek in de ruimtelijke visies en plannen op provinciaal niveau.

Het gebrek aan aandacht voor de ruimtevraag van de drinkwatervoorziening
leidt niet alleen tot moeilijkheden bij de uitbreiding van de waterinfra-
structuur. Ook met de ruimte die nodig is rond al bestaande drinkwater-
infrastructuur wordt in de planfase van allerlei ruimtelijke ingrepen vaak
onvoldoende rekening gehouden. Hierop is de afgelopen jaren al van
diverse kanten kritiek geuit. Zo heeft de Unie van Waterschappen (UvW)
zich onlangs kritisch uitgelaten over het Programma Woningbouw van het
kabinet-Schoof. Daarin komt volgens de UvW ‘waterinclusief denken’ nog
onvoldoende terug en is er te weinig aandacht voor het garanderen van de
leveringszekerheid van drinkwater (Vewin, 2025). Eerder stelde advies- en
ingenieursbureau Royal HaskoningDHV al vast dat provincies en drink-

waterbedrijven hun gezamenlijke opgave voor de drinkwatervoorziening

niet voldoende afstemmen op andere opgaven (Royal HaskoningDHV, 2021).
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Ter inspiratie: Meerjarenprogramma Infrastructuur Energie en Klimaat
Het Meerjarenprogramma Infrastructuur Energie en Klimaat (MIEK) is
een beleidsprogramma waarin de overheid de aanleg en ontwikkeling
van essentiéle energie-infrastructuur en klimaatmaatregelen structureel
en planmatig aanpakt, met als doel de klimaattransitie en verduurzaming
van Nederland te versnellen. Het programma bevat concrete projecten
en investeringsbeslissingen voor uitbreiding van het energienet, water-
stofleidingen, transformatorstations en andere infrastructuur die nodig
is voor de energietransitie. Beslissingen worden zowel nationaal (nMIEK)
als regionaal/provinciaal (pPMIEK) genomen op basis van de ruimtelijke
en economische prioriteiten van de RES-regio’s en industriéle clusters.
De minister van Klimaat en Groene Groei coordineert het proces, waarin
investeringen door netbeheerders worden afgestemd op de maatschap-
pelijke behoefte. Binnen het MIEK blijft de energiesector zelf financieel
verantwoordelijk voor grootschalige investeringen. Het programma kan
wel helpen bij het oplossen van financieringsknelpunten. Als een project
vastloopt op financiering, kan vanuit het programma worden meege-

dacht over oplossingen, door de juiste partijen bijeen te brengen.

Hieronder zijn voorbeeld kaarten uit het programma energiehoofd-
structuur weergegeven, waarbij aangetekend wordt dat infrastructuur
voor elektriciteit technisch totaal anders is dan die van drinkwater, maar

dat het (bestuurlijke) proces om er te komen een inspiratie kan zijn.
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3.4 Concurrentie tussen drinkwater en andere
economische belangen

In hoofdstuk 2 hebben we uiteengezet hoe tussen nu en het einde van de

eeuw een groeiende bevolking en economische activiteit gepaard zullen

gaan met meer periodes van waterschaarste als gevolg van klimaatver-

andering. Het belang van een toekomstbestendige drinkwatervoorziening

vraagt derhalve niet alleen om prioriteit bij de verdeling van de beschikbare

ruimte, maar ook bij de verdeling van het beschikbare zoetwater.

In de praktijk behandelen overheden bij de verdeling en het beheer van het
beschikbare zoetwater het belang van drinkwater weleens nevengeschikt
aan andere belangen. En uiteindelijk krijgen andere economische belangen
in het hier en nu vaak prioriteit. Dit staat op gespannen voet met de wette-
lijke zorgplicht die de overheid (zowel op nationaal als op decentraal niveau)

heeft ten aanzien van de drinkwatervoorziening (zie kader).

Zorgplicht van Rijk, provincies, gemeenten en waterschappen rond
drinkwater

Het Rijk, provincies, gemeenten en waterschappen moeten op grond

van artikel 2 van de Drinkwaterwet zorgdragen voor ‘de duurzame
veiligstelling van de openbare drinkwatervoorziening’. Zij moeten dit bij
de uitoefening van hun bevoegdheden en de toepassing van wettelijke
voorschriften beschouwen als ‘een dwingende reden van groot openbaar
belang’.

Volgens de memorie van toelichting bij de wet betekent het boven-

staande dat provincies, gemeenten en waterschappen in hun



milieubeleid te allen tijde prioriteit moeten geven aan (a) het verbeteren Er hebben zich de afgelopen jaren diverse incidenten voorgedaan waarbij

en beschermen van de kwaliteit van het grond- en oppervlaktewater, (b) sprake was van een belangenbotsing tussen de economische bedrijvigheid

het versterken van de kwaliteit- en milieuzorg bij de productie en distri- en de drinkwatervoorziening in Nederland (zie kader).

butie van drinkwater en (c) het beperken van de toenemende waterbe-

hoefte.

Het is daarmee een overheidstaak om drinkwaterbronnen veilig te
stellen, bijvoorbeeld door in te zetten op bescherming en vermeerdering
van drinkwaterbronnen. Ook moeten de overheden in besluitvormings-
processen over ruimtelijke ontwikkelingen rekening houden met de
drinkwatervoorziening, om te voorkomen dat deze in het gedrang komt
(Veldkamp et al., 2023).

Recent heeft de Inspectie Leefomgeving enTransport (ILT) gesignaleerd dat
de wettelijke zorgplicht van bestuursorganen voor het waarborgen van de
publieke drinkwatervoorziening te weinig prioriteit krijgt. Dit vormt volgens
de toezichthouder een steeds groter gevaar voor de leveringszekerheid van
drinkwater (ILT, 2023b). Ook wij zijn van oordeel dat overheden de zorgplicht
die zij hebben op het gebied van drinkwater onvoldoende invullen. Het
aanwijzen van drinkwatervoorraden krijgt van provincies te weinig prioriteit
in de weging van belangen. Het gevolg is dat in sommige provincies de
drinkwatervoorraden die eigenlijk bedoeld zijn voor na 2030, nu al worden

aangesproken (Investico, 2025).
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Botsingen tussen drinkwaterbelang en andere economische belangen
De vestiging van een nieuwe yoghurtfabriek in Hoogeveen veroorzaakte
in 2023 de nodige ophef. De ontwerpvergunning liet zien dat de fabriek
per dag 2,5 miljoen liter drinkwater zou gaan verbruiken, net zo veel

als circa tienduizend huishoudens. De yoghurtfabriek zou daarmee 3%
verbruiken van het totale Drentse drinkwaterverbruik (82 miljoen liter).

De kwestie kreeg veel media-aandacht.’

Ook de impact die het waterverbruik van datacenters heeft op de
drinkwaterbeschikbaarheid heeft de afgelopen tijd regelmatig kriti-

sche aandacht gekregen in de media. Volgens het Drinkwaterplatform
gebruiken datacenters jaarlijks 1 miljoen kubieke meter drinkwater
(Drinkwaterplatform, 2022a). Dit komt neer op 0,08% van het totale
Nederlandse gebruik, en er wordt in de sector volop ingezet op norme-
ring en innovaties om efficiénter met drinkwater om te gaan (Dutch Data

Center Association, 2024).

De papierindustrie is eveneens een zeer waterintensieve sector, die
aanzienlijk beslag legt op de zoetwatervoorraden. In 2019 wilde de

provincie Gelderland de papierindustrie in Eerbeek toestemming geven

13 Zie bijvoorbeeld het artikel ‘Is een Griekse yoghurtfabriek 2,5 miljoen liter drinkwater per dag waard in

tijden van schaarste?’ in de Volkskrant van 12 mei 2023.




om extra grondwater te onttrekken. Milieu en Natuur Gelderland tekende
hiertegen bezwaar aan, omdat het de verdroging van de Veluwse natuur
zou verergeren. Ook drinkwaterbedrijven toonden zich kritisch over het
plan van de provincie, met het oog op de watervoorraden. De Raad van

State honoreerde de bezwaren. Het plan vond geen doorgang.

Wat opvalt aan deze incidenten is dat (a) het drinkwaterbelang het in bestuur-
lijke afwegingen aflegt tegen andere economische belangen en (b) dat korte-
termijnbelangen veelal zwaarder worden gewogen dan het belang van een

toekomstbestendige drinkwatervoorziening. Wij vinden dit een verontrustend

gegeven, dat op den duur ernstige consequenties kan hebben.

Ook rond de keuzes die overheden moeten maken in het zoetwaterbeheer
spelen vaak conflicterende belangen tussen enerzijds de drinkwatervoor-
ziening en anderzijds overige sectoren. Zo is het vasthouden van water

dat via neerslag en rivieren het zoetwatersysteem binnenkomt een voor

de hand liggende manier om de drinkwatervoorziening weerbaarder te
maken voor periodes van waterschaarste. Maar in de praktijk blijkt het niet
gemakkelijk om hierover overeenstemming te bereiken. Dat heeft te maken
met het effect dat water vasthouden heeft op de grondwaterstanden, die er
structureel hoger door worden. Verschillende sectoren ondervinden daar
nadeel van. Dat geldt om te beginnen voor de landbouwsector. Een hogere
grondwaterstand kan natschade veroorzaken aan gewassen en vermindert
het draagvermogen van de bodem, wat zowel het houden van koeien als

het gebruiken van landbouwmachines ingewikkelder maakt. Maar ook de
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recreatiesector ondervindt nadeel van hoge waterstanden. Op bijvoorbeeld
campings, bungalowparken en sportvelden kan een hogere grondwater-
stand leiden tot natte en onbruikbare speelvelden, overstroomde kelders of

schade aan de fundering van accommodaties.

De strijd over grondwaterstanden lijkt de laatste jaren feller te worden,
waarbij de standpunten steeds verder uiteen komen te liggen. Dit ontaardt
regelmatig in rechtszaken, met alle consequenties van dien (Rli, 2024).

Een voorbeeld is de juridische procedure die agrariérs in 2024 hebben
aangespannen tegen acht drinkwaterbedrijven, vanwege de schade aan hun

gewassen als gevolg van grondwateronttrekkingen (zie kader).

Rechtszaak agrariérs tegen drinkwaterbedrijven vanwege
grondwateronttrekkingen

In 2024 hebben rond de 1.400 agrariérs zich aangesloten bij een massa-
claim tegen drinkwaterbedrijven. Namens de agrariérs stelt de Stichting
Droogteschade Waterwinning een achttal drinkwaterbedrijven verant-
woordelijk voor verminderde gewasopbrengsten als gevolg van water-
winning. De stichting vindt dat deze drinkwaterbedrijven de gedupeerde
agrariers moeten compenseren. Ze beroept zich hierbij op de Waterwet.
Daarin staat dat schade die optreedt als gevolg van vergunde grondwa-
teronttrekkingen door de veroorzaker moet worden vergoed. De agrariérs
eisen een schadevergoeding van in totaal € 600 miljoen.

Een definitieve uitspraak in deze rechtszaak wordt in het tweede kwartaal

van 2026 verwacht, gezien de omvang en complexiteit van de procedure.




Figuur 6: Verdeling van verantwoordelijkheden voor het zoetwatersysteem

en de ruimte in het landschap
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3.5 Bestuurlijke versnippering rond
drinkwatervoorziening verhindert samenwerking
Dat het drinkwaterbelang in de afweging met andere ruimtelijke belangen
vaak het onderspit delft, heeft onder andere te maken met de bestuurlijke
organisatie en samenwerking rond de drinkwatervoorziening. Diverse
partijen hebben recent geconcludeerd dat deze niet toereikend is om de
toekomstige opgaven waar de nationale drinkwatervoorziening voor staat
het hoofd te bieden (ILT, 2023b; Zuidelijke Rekenkamer, 2024; RIVM 2024a).
De bestuurlijke samenwerking die hiervoor nodig is komt niet van de grond,
omdat de verantwoordelijkheden voor de drinkwatervoorziening sterk zijn
versnipperd (zie Figuur 6). Rijk, provincies, gemeenten, waterschappen
en de drinkwaterbedrijven hebben ieder een rol te spelen, maar vullen
deze nog niet naar behoren in om de uitdagingen van de toekomst aan te

kunnen gaan.

Op rijksniveau is de verantwoordelijkheid voor drinkwater belegd bij het
Ministerie van lenW. Dit ministerie heeft een systeemverantwoordelijkheid
voor de Nederlandse drinkwatervoorziening als geheel. In de praktijk wordt
er echter weinig invulling gegeven aan deze systeemverantwoordelijkheid.
Er is te weinig sprake van nationale regie en codrdinatie, terwijl die wel
noodzakelijk is als het gaat om bijvoorbeeld de ruimtevraag van de toekom-
stige drinkwatervoorziening, verbindingen tussen verzorgingsgebieden en
de koppeling tussen de drinkwatervoorziening en het zoetwatersysteem.
Deze vraagstukken overstijgen de schaal van decentrale overheden en

drinkwaterbedrijven.
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De decentrale overheden (gemeenten, provincies en waterschappen)
hebben een wettelijke zorgplicht voor de drinkwatervoorziening, maar in
de afwegingen die zij maken weegt deze vaak onvoldoende zwaar mee. In
de ruimtelijke ordening krijgen andere belangen voorrang. Dan gaat het
bijvoorbeeld om woningbouw, landbouw of andere bedrijvigheid. Deze
zaken kunnen urgenter lijken vanuit het oogpunt van de decentrale over-
heden en hun inwoners. Daaronder gaat de impliciete veronderstelling
schuil dat drinkwater vanzelfsprekend is en adequaat is belegd bij de drink-
waterbedrijven. Dit is, gegeven de drukfactoren waar de drinkwatervoorzie-
ning mee te maken heeft, een gevaarlijke aanname. Decentrale overheden
zullen een actievere rol moeten spelen om de drinkwatervoorziening op peil

te houden.

Tenslotte zijn er de drinkwaterbedrijven zelf. Zij bekommeren zich uiteraard
weél sterk om de drinkwatervoorziening. Desalniettemin sluit de huidige
positie van de drinkwaterbedrijven niet goed aan op de opgaven voor

de toekomst. De drinkwaterbedrijven zijn publieke dienstverleners, met
hun eigen bedrijfsvoering en hun eigen voorzieningsgebieden met een
regionaal netwerk. Die verzorgingsgebieden en netwerken zijn organisch
meegegroeid in de tijd. Zoals in paragraaf 3.1 is geconstateerd, past dit
model niet bij de noodzaak om op lange termijn meer op nationale schaal
infrastructuren (waaronder buffers, landschapsinrichting en grote nature
based oplossingen) te ontwerpen en met elkaar te verbinden om periodes
van overschot en droogte robuuster te kunnen opvangen. De daarvoor
benodigde nationale focus en coordinatie van de verschillende drinkwater-

bedrijven is verre van vanzelfsprekend. Wij hebben geconstateerd dat




samenwerkingen en uitwisseling in de praktijk vooral ad hoc en op basis
van persoonlijke relaties tot stand komen. De lokale/regionale focus van de
drinkwaterbedrijven volstaat niet voor de groter en pangender wordende

opgaven aan het eind van deze eeuw.

3.6 Investeringsopgave drinkwaterbedrijven bemoeilijkt
door financieringsregels

De Nederlandse drinkwatervoorziening staat voor grote vervangings- en

investeringsopgaven. Het leidingnet dat grotendeels in de wederopbouw-

periode na de Tweede Wereldoorlog is aangelegd, is toe aan vervanging.

Daarnaast zullen de drinkwaterbedrijven moeten investeren in nieuwe

bronnen, buffers en zuiveringssystemen en -technologieén.

Deze investeringen vergen veel kapitaal. In de Drinkwaterwet is bepaald
dat drinkwaterbedrijven (de kosten van) het benodigde kapitaal voor

dit soort investeringen in rekening moeten brengen bij hun klanten (de
afnemers van drinkwater) of moeten ophalen bij hun aandeelhouders
(gemeenten en provincies). Het is binnen de huidige regels onmogelijk om
alle investeringen die in de toekomst nodig zullen zijn door de klanten van
drinkwaterbedrijven op te laten brengen, omdat de prijzen die drinkwater-
bedrijven in rekening mogen brengen wettelijk zijn gereguleerd. Voor een
deel gaat het om investeringen die de drinkwatervoorzieningsgebieden

of zelfs de drinkwatersector overstijgen (denk aan gebiedsinrichting om
water langer vast te houden). Voor deze investeringen ligt het niet voor

de hand hiervoor bijvoorbeeld een gemeente als aandeelhouder van een
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drinkwaterbedrijf dit te laten opbrengen. Dat is anders als het gaat om

investeringen in bijvoorbeeld onderhoud of uitbreiding van leidingen en

pompstations.

Toenemende kosten van investeringsopgave drinkwaterbedrijven

In de periode 2017-2019 had het gemiddelde bedrag dat een drink-
waterbedrijf jaarlijks investeerde nog een omvang van circa € 51 miljoen.
Daarna is het jaarlijks benodigde investeringskapitaal aanzienlijk gaan
stijgen. In 2020 ging het om circa € 66 miljoen, in 2025 om circa € 70
miljoen. De investeringsopgave zal de komende jaren verder toenemen
tot circa € 80 miljoen per jaar.

De toename van de benodigde investeringen is terug te zien in het
verwachte balanstotaal van de drinkwaterbedrijven, zoals weergegeven
in onderstaande grafiek (ILT, 2021). Van het benodigde investerings-
kapitaal na 2030 zijn nog geen ramingen gemaakt. Maar te verwachten
valt dat met de grote vervangings- en investeringsopgave, het benodigde
investeringskapitaal de komende decennia eerder zal toenemen dan
afvlakken.

Prognose balanstotaal sector 2020-2029
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Het aandeelhouderschap van drinkwaterbedrijven is in veel gevallen
versnipperd over een groot aantal gemeenten en provincies. De schaal

van de investeringen, als deze de provinciegrenzen of voorzienings-
gebieden overstijgt, bemoeilijkt grote kapitaalstortingen van de kleinere
aandeelhouders. Deze publieke aandeelhouders hebben nu geen wettelijke
stortings- of investeringsplicht. Vanuit het Deltafonds zijn in het verleden
enkele pilots van drinkwaterbedrijven gefinancierd, maar dit fonds heeft

onvoldoende geld in kas voor grootschalige investeringsprojecten.

Drinkwaterbedrijven kunnen geen significante kapitaalreserves opbouwen
in periodes waarin geen grote investeringen nodig zijn. Dat is een gevolg
van de methode waarmee de Minister van lenW, na advies van de Autoriteit
Consument en Markt, het redelijk rendement van drinkwaterbedrijven
vaststelt.™

Deze inperking van de mogelijkheid om rendementen ‘op te sparen’ op de
schaal die in de toekomst nodig is leidt ertoe dat er onvoldoende reserves
zijn om op terug te vallen wanneer er grootschalige investeringen nodig
zijn. Al het benodigde kapitaal moet dan dus in een relatief korte periode

worden aangetrokken.

14 Dit redelijk rendement wordt ook wel aangeduid als weighted average cost of capital (WACC).
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3.7 Nog haken en ogen bij innovatieve technieken voor
drinkwaterproductie

Door innovatieve technieken toe te passen in de waterzuivering kunnen

—in theorie — nieuwe bronnen worden aangesproken om drinkwater te

produceren. Dat zou de robuustheid en de capaciteit van de drinkwatervoor-

ziening om tekorten op te vangen kunnen verbeteren. De praktische toepas-

sing van alternatieve manieren van drinkwaterproductie kent echter nog

haken en ogen, waardoor het potentieel vooralsnog onzeker is.

Er vindt op dit moment onderzoek plaats naar diverse nieuwe bronnen
voor drinkwaterproductie: brak grondwater, zeewater, gezuiverd afval-
water, regenwater en restwater uit de productie van waterstof. Het RIVM
verwacht dat het aandeel drinkwater dat vanuit deze bronnen kan worden
gewonnen, de komende 25 jaar beperkt zal blijven tot circa 5% van de
totale drinkwaterproductie (RIVM, 2025b). Dat de verwachte opbrengst zo
gering is, hangt volgens RIVM onder andere samen met (a) hoge kosten,

(b) het ontstaan van restproducten die moeten worden verwerkt of afge-
voerd en (c) het hoge energieverbruik dat gepaard gaat met de innovatieve
zuiveringsinspanningen.’ Verder vormt (d) de huidige wetgeving een
belemmerende factor. Hoewel er geen verbod bestaat op het gebruik van
‘onconventionele drinkwaterbronnen’, is er wel expliciete toestemming voor
nodig van het bevoegd gezag. Er zijn nog geen uitgewerkte wettelijke regels

voor een structureel gebruik van drinkwater uit alternatieve bronnen (Cirkel,

15 Zo vereist omgekeerde osmose voor de zuivering van zeewater (een techniek waarbij vervuild water
door een membraan wordt geperst) aanzienlijk meer energie (~3kWh/m3) dan conventionele zuivering
(~0,4 - TkWh/m3).




2020). Voor de belemmerende wet- en regelgeving geldt uitdrukkelijk dat
deze gezien de tijdshorizon van dit advies in principe geen belemmering
hoeft te zijn. Over de kosten en de milieu-impact van deze innovatieve tech-
nieken is met minder zekerheid te zeggen hoe deze zich zullen ontwikkelen.
Hier geldt dat zeker tegen het einde van de lange tijdshorizon van dit advies
de situatie anders kan zijn. Hier geldt dat een brede evaluatie nodig is van

het innovatiepotentieel in de drinkwatervoorziening.

Ondanks al deze belemmerende factoren (die voor een deel tijdelijk van
aard zijn) is het belangrijk, zeker richting de tweede helft van deze eeuw,
om in te zetten op het verder ontwikkelen van het potentieel van de zojuist

beschreven innovaties. In hoofdstuk 5 doen we hiervoor aanbevelingen.

Een mogelijke oplossing om de druk op de drinkwatervoorziening te
verlichten is hergebruik van afvalwater en regenwater. Voor bepaalde
toepassingen is het immers niet per se noodzakelijk om drinkwater te
gebruiken. Er lopen sinds kort diverse pilots die aantonen dat hergebruik
van regenwater en van diverse soorten afvalwater mogelijk is op een

grotere schaal dan binnen individuele woningen (zie kader).

Hergebruik van afvalwater en regenwater: drie praktijkvoorbeelden

e In het project Superlocal in Kerkrade wordt regenwater onder toezicht
van drinkwaterbedrijf WML opgewaardeerd tot drinkwater voor circa
130 huishoudens. Daarnaast wordt ‘grijs” water (afkomstig uit douche

en wasbak) lokaal gezuiverd en opnieuw ingezet in voorzieningen
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zoals een wasserette. ‘Zwart’ water (afkomstig van toiletwater en
voedselresten) wordt vergist tot biogas en meststof. In totaal wordt
in dit project ongeveer 13.000 kubieke meter alternatief drinkwater
geproduceerd.’®

* In het project Waterrotonde Eerbeek wordt proceswater van papier- en
kartonfabrieken binnen een gesloten systeem gezuiverd en hergebruikt
in het productieproces. Op deze manier is de grondwaterwinning ten
behoeve van de papier- en kartonindustrie flink gereduceerd. Het gaat
om een besparing van zo'n 3,6 miljoen kubieke meter zoet grondwater
per jaar (KWR, 2024; VEMW, 2024).

e In het project De Ultieme Waterfabriek wordt gezuiverd rioolwater
hergebruikt voor uiteenlopende toepassingen, waaronder drinkwater.
De bedoeling is om gezuiverd rioolwater niet langer te lozen op opper-
vlaktewater, maar opnieuw te gebruiken na extra zuivering. Er wordt
binnen het project niet alleen onderzoek gedaan naar de technische
haalbaarheid, maar ook naar de maatschappelijke acceptatie, juridi-
sche borging en de noodzaak om bestaande wetgeving mogelijk aan te
passen (STOWA, z.d.).

Deze ontwikkelingen lijken veelbelovend. Een brede evaluatie van deze
ontwikkelingen, dus inclusief milieubelasting in de hele keten en de
sociaal-maatschappelijke aspecten, is nodig om een robuust potentieel in

te kunnen schatten voor de tweede helft van deze eeuw.

16 Zie voor meer informatie: https://www.superlocal.eu/life/



https://www.superlocal.eu/life/

De maatschappelijke voor- en nadelen van de in deze pilots gebruikte
systemen zijn op dit moment nog niet volledig in beeld.”” Het RIVM (2025a)
stelt dat hemelwater- en grijswatersystemen een substantiéle drinkwater-
besparing kunnen realiseren. Maar het instituut wijst ook op volksgezond-
heidsrisico’s. Strikte beheersmaatregelen zijn daarom essentieel. Daarbij
valt te denken aan een duidelijke scheiding tussen drinkwater- en huishoud-

watersystemen, met regelmatige inspectie en controle ervan (RIVM, 2025a).

De Wereldbank ziet hergebruik van gezuiverd rioolwater, zoals gebeurt

in het project De Ultieme Waterfabriek, als een kansrijke strategie om
zoetwatervoorziening te verduurzamen en de afhankelijkheid van schaars
zoetwater te verminderen (Eberhard & Khemka, 2025). Anderzijds waar-
schuwt STOWA, het kenniscentrum van de regionale waterbeheerders, dat
gezuiverd riool- en afvalwater in sommige regio’s van groot belang is voor
de voeding van het lokale zoetwatersysteem, zoals beken op droge zand-
gronden. Volledig hergebruik van riool- en afvalwater zou in zulke gebieden
negatieve gevolgen kunnen hebben voor de lokale waterhuishouding
(STOWA, 2021).

17 In hoofdstuk 5 van deel 2 van dit advies lichten wij de diverse systemen voor hergebruik van
afvalwater en regenwater nader toe.
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3.8 Geen oplossingen in zicht voor stagnerende
waterbesparing
Waterbesparing vormt een belangrijke voorwaarde voor een duurzame,
toekomstbestendige drinkwatervoorziening. Zuinig drinkwatergebruik kan
op verschillende manieren worden gerealiseerd: door technische maatre-
gelen zoals het installeren van waterbesparende apparatuur in huis (denk
aan doorstroombegrenzende douchekoppen en toiletspoelsystemen) of
door gedragsverandering bij het gebruik van drinkwater (bijvoorbeeld korter
douchen of geen kraanwater gebruiken voor waterintensieve werkzaam-

heden zoals het besproeien van de tuin).

Besparing vooral noodzakelijk binnen huishoudens
Niet voor niets noemen we hier voorbeelden die zijn gerelateerd aan huis-
houdelijk waterverbruik.’® Huishoudens verbruiken op dit moment namelijk

ruim twee derde van al het drinkwater.

In de periode 2003-2018 is het drinkwatergebruik in Nederlandse huis-
houdens gestaag afgenomen. Dit was vooral te danken aan het efficiénter
drinkwaterverbruik van huishoudelijke apparaten en installaties. De laatste
jaren is er echter sprake van een omslag in het drinkwatergebruik van
Nederlanders (CBS, 2021). De populariteit van regendouches, die veel drink-
water verbruiken, is illustratief. Daarnaast wordt meer drinkwater gebruikt

voor het besproeien van de tuin of het vullen van grote zwembaden, juist in

18 Zie hoofdstuk 4 van deel 2 van dit advies voor meer gedetailleerde informatie over het drinkwater-
gebruik in Nederland en de diverse instrumenten voor waterbesparing.




én door periodes van droogte en waterschaarste (Algemene Rekenkamer,
2025).

In het Nationaal Plan van Aanpak Drinkwaterbesparing (lenW, 2024) is vast-
gelegd dat het drinkwaterverbruik van huishoudens moet verminderen van
119 liter in 2023 naar 100 liter per persoon per dag in 2035, onder meer door
gedragsverandering. Zo werkt de overheid aan een landelijke campagne
voor waterbewustzijn. Of dit soort maatregelen effectief zijn, is volgens

de Algemene Rekenkamer moeilijk in te schatten (Algemene Rekenkamer,
2025). Uit onderzoek blijkt dat het gevoel van urgentie bij burgers beperkt is
als het gaat om drinkwatertekorten (Market Response, 2024). Hier is sprake
van een lastig dilemma: je wilt niet dat mensen zicht grote zorgen maken
over acute tekorten, en dit is ook de insteek van de drinkwaterbedrijven.
Tegelijkertijd voedt dit het gevoel van vanzelfsprekendheid, dat afdoet aan
het gevoel van urgentie dat er zaken nodig zijn om deze leveringszekerheid

te blijven bieden.

Geen drinkwater voor laagwaardige toepassingen?

In discussies over besparing van drinkwater in huishoudens wordt gebruik
van ander water dan drinkwater voor ‘laagwaardige’ toepassingen vaak
genoemd als oplossingsrichting. Het gaat dan om de hierboven in § 3.7
besproken opties zoals het gebruiken van regenwater of gezuiverd afval-
water voor het doorspoelen van de wc of het besproeien van de tuin.
Diverse onderzoeken hebben echter uitgewezen dat dit soort oplossingen,
wanneer ze worden toegepast in individuele woningen (dus decentraal),

over de hele linie gezien maar een beperkte drinkwaterbesparing opleveren
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en duur zijn in vergelijking met het centrale drinkwatersysteem. Daarnaast
is in de praktijk gebleken dat decentrale watersystemen risico’s opleveren
voor de volksgezondheid, zoals we hiervoor al vermeldden. Als leidingen
verkeerd worden aangesloten kan namelijk het laagwaardige water in het
drinkwater terechtkomen (RIVM, 2024c; Hofman-Caris et al., 2018; KWR
2025).

Wij concluderen dat decentrale systemen hergebruik van afvalwater en/
of regenwater op de korte en middellange termijn nog geen substantiéle,
robuuste en duurzame oplossing bieden voor de stagnerende drinkwater-

besparing in Nederland.™

Beprijzen van drinkwater?

Drinkwater is in ons land goedkoop. Huishoudens geven gemiddeld slechts
0,3% van het besteedbaar inkomen uit aan drinkwater (circa € 170 per jaar).
Dat is laag ten opzichte van andere Noordwest-Europese landen met een
vergelijkbare kwaliteit van het drinkwater (Rabobank, 2024). Bovendien

is het drinkwater in Nederland gedurende de afgelopen decennia betaal-
baarder geworden. In reéle termen daalde de prijs voor drinkwater tussen
1997 en 2022 met 22 procent (Rabobank, 2024).

Gegeven de betaalbaarheid van drinkwater in Nederland, lijkt er ruimte
te zijn om de prijzen (gecontroleerd) te laten stijgen. Dit kan twee doelen
dienen.Ten eerste kunnen drinkwaterbedrijven de hogere inkomsten

19 In hoofdstuk 5 van deel 2 van dit advies gaan wij in op de maatschappelijke kosten en baten van
systemen voor hergebruik afvalwater en hemelwateropvang op diverse schaalniveaus.




gebruiken om een deel van de investeringsopgave waar zij voor staan te
dekken. Vanaf 2023 hebben zij dan ook om deze reden ieder jaar, soms
forse, tariefverhogingen doorgevoerd (H20, 2024). Ten tweede kan dit
bijdragen aan waterbesparing door gedragsverandering en een bewuster
gebruik van de waterkraan. Omdat er in Nederland praktisch altijd
voldoende drinkwater van uitstekende kwaliteit uit de kraan komt, is het
bewustzijn van de waarde en de prijs van drinkwater laag. Mensen staan
er nauwelijks bij stil wat er allemaal nodig is om de drinkwatervoorziening
draaiende te houden, en wat dat kost. Een hogere prijs kan dat bewustzijn
doen toenemen en een prikkel zijn voor mensen om minder drinkwater te

gebruiken.

Door de lage prijs en het essentiéle karakter van drinkwater, is het de vraag
in hoeverre prijsveranderingen, ook als deze procentueel groot zijn, in de
praktijk effect zullen hebben op het consumptiepatroon. In het debat rond
drinkwaterbeprijzing lijkt de dominante veronderstelling dat prijsveran-
deringen weinig effect zullen hebben en daarom de moeite van het nader
onderzoeken niet waard zijn. De daadwerkelijke schattingen van deze ‘prijs-
elasticiteit’ van drinkwater lopen echter fors uiteen; zie ook paragraaf 4.2
van deel 2 van dit advies. Bovendien zou, zoals daar wordt geillustreerd,
zelfs bij de lage schattingen van de prijselasticiteit het effect van het budget-
neutraal variabiliseren van het vastrecht (dus: per kuub omslaan) nog altijd
substantieel zijn; terwijl het effect van dergelijke variabilisering bij gemid-
delde schattingen van de elasticiteit zelfs fors zou worden. Met andere
woorden, de genoemde dominante veronderstelling volgt niet logisch uit

de beschikbare kennis over prijselasticiteiten. Er is nog veel onzeker over
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de mate waarin drinkwaterconsumptie daadwerkelijk gestuurd kan worden
door middel van beprijzing. Dat is opvallend voor een product dat zo

belangrijk is en dit verdient opheldering.

Beprijzing zou dus potentieel kunnen helpen om drinkwaterbesparing te
bewerkstelligen en de druk op de drinkwatervoorziening te verminderen.
Naast het feit dat de effectiviteit van dit instrument voor drinkwater verder
onderzocht moet worden, ligt bij beprijzing altijd het risico van ongewenste
verdelingseffecten op de loer. In algemene zin raken hogere prijzen mensen
met een laag inkomen relatief het hardst. In ons advies Eerlijk verduur-
zamen (Rli, 2025) hebben wij ervoor gepleit om dit te ondervangen door
duurzaamheidsheffingen op vervuilende consumptie te combineren met
een generiek duurzaamheidsdividend, waardoor minder kapitaalkrachtige

mensen niet onevenredig hard getroffen worden door de heffingen.

Bij beprijzen spelen ook rechtvaardigheidsoverwegingen. In afwezigheid
van een dekkend systeem van duurzaamheidsheffingen en -dividend,

zijn er ook alternatieve manieren denkbaar om drinkwater rechtvaardig

te beprijzen wanneer het prijsinstrument actief zou worden ingezet. Het
hierboven genoemde afschaffen variabiliseren van het vastrecht voor een
drinkwateraansluiting en afnemers uitsluitend ‘naar gebruik’ een m3-prijs
laten betalen, is een manier om zuinig watergebruik te belonen. Dit wordt
‘variabilisatie’ van de prijs genoemd. Daarnaast kan gedacht worden

aan het staffelen van de prijs, bijvoorbeeld door een relatief laag tarief te
rekenen voor ‘normaal gebruik’, eventueel gecorrigeerd voor het aantal

bewoners per adres, en daarboven een aanzienlijk hoger tarief.




Een stap die in dit kader al gezet is, is de aanstaande afschaffing van de
belastingvrijstelling voor grootgebruikers van drinkwater. Het huidige
heffingsplafond van 300 m3, waarboven geen belasting verschuldigd is,
wordt in 2026 verhoogd en verdwijnt in 20272°. Dit zal vooral industriéle
grootgebruikers van drinkwater raken. Deze maatregel neemt een perverse
prikkel weg die het gebruik van veel drinkwater juist beloonde, in tegenstel-

ling tot wat nodig is voor een toekomstbestendige drinkwatervoorziening.

20 Zie voor meer informatie: https://ondernemersplein.overheid.nl/grootverbruikers-gaan-meer-
belasting-op-leidingwater-betalen/
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CONCLUSIES

In het licht van de knelpunten die we in het voorgaande
hoofdstuk hebben beschreven is het onontkoombaar dat de
drinkwatervoorziening de komende jaren anders wordt ingericht.
Er zijn naar ons oordeel op zes punten cruciale veranderingen
nodig om te komen tot een toekomstbestendig systeem.

We bespreken deze hieronder.

4.1 Betere bescherming zoetwatersysteem essentieel voor
veilige drinkwatervoorziening
De oppervlaktewateren en grondwatervoorraden in ons land vormen de
bron van al ons drinkwater. Dat is nu zo en dat zal aan het einde van deze
eeuw nog steeds overwegend het geval zijn. Dit systeem is robuust, effi-
ciént en dient meerdere maatschappelijke doelen tegelijkertijd. Een gezond
zoetwatersysteem is daarom essentieel voor de toekomstige drinkwater-
voorziening. Tot op heden wordt de drinkwatervoorziening echter, zoals we
hebben geconstateerd in hoofdstuk 3, in het rijksbeleid als afzonderlijke
sector benaderd. Oplossingen voor dreigende drinkwatertekorten in de
toekomst worden vooral gezocht in aanpassingen op het gebied van de
winning, productie, transport en distributie van drinkwater zelf. Die bena-

dering is echter niet toereikend om op de lange termijn de effecten van
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klimaatverandering, vervuiling van het zoetwater en de toenemende vraag

naar drinkwater op te vangen.

In principe kan iedere bron door een zuiveringstechniek geschikt gemaakt
worden voor drinkwater. Maar zuiveringstechnieken brengen kosten, vraag
naar hulpstoffen, reststromen, energieverbruik en kwetsbaarheden met
zich mee. Voor de Nederlandse situatie is het onverstandig om alleen op
technologische oplossingen in te zetten. Vooral de basis zal op orde moeten
worden gebracht. Dit betekent: beschermen en herstellen van het zoet-
watersysteem, opdat dit ook op de lange termijn kan dienen als betrouw-

bare bron voor ons drinkwater.

Concreet is er actie nodig op twee fronten. In de eerste plaats moet de Virtuele impressie van de mogelijke inrichting van een zoetwaterbuffer, gecombineerd met

. . e voorzuivering en nieuw aangelegde natuur
kwaliteit van het zoetwater beter worden bewaakt. Door vervuiling van de

bron van ons drinkwater te voorkomen, wordt het zuiveren van het water Bron: PWN

minder milieubelastend, minder duur en minder ingewikkeld. In de tweede

plaats moet de kwantiteit van het zoetwater beter worden bewaakt. De

inrichting en het beheer van het zoetwatersysteem moet zo worden aange- Met het oog op het bewaken van de kwantiteit van het zoetwater zal ook

past, dat het mogelijk wordt om meer oppervlakte- en grondwater vast te kritischer moeten worden afgewogen aan welke gebruikers het schaarse

houden (zie foto hiernaast). De steeds vaker voorkomende periodes van zoetwater wordt toegekend. In de belangenstrijd die daarmee gepaard

droogte kunnen dan beter worden overbrugd. zal gaan verdient de drinkwatervoorziening een sterkere positie dan ze
nu heeft.

In het kort komt het erop neer dat het herstellen en beschermen van een
gezond en gebalanceerd zoetwatersysteem absolute vereisten zijn om

de drinkwatervoorziening voor de langere termijn veilig te stellen. Dat is
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uiteraard niet alleen van belang vanuit het oogpunt van de drinkwatervoor-

ziening. Ook onze gezondheid, de natuur en de landbouw zijn hierbij gebaat.

4.2 Drinkwaterbelang moet prominentere plek krijgen in
ruimtelijke ordening

De opgave om te komen tot een toekomstbestendige drinkwatervoorziening

vraagt om aanzienlijk extra ruimte. Maar Nederland staat de komende

decennia ook voor grote transitieopgaven op het gebied van energie, mobi-

liteit, landbouw, natuur, en economie. Al deze opgaven leggen een beslag

op de ruimte in ons dichtbebouwde land.

De ruimtevraag bij het toekomstbestendig maken van de drinkwatervoorzie-
ning behelst niet alleen een kwantitatieve vraag naar ruimte in termen van
hectares, maar ook een vraag naar kwalitatieve ruimte in termen van goede
hydrologische en milieutechnische omstandigheden voor drinkwaterwin-
ning. De strijd om ruimte voor drinkwater draait dus niet alleen om opper-
vlakte voor extra drinkwaterwinningslocaties en infrastructuur en extra
waterbuffers, maar ook om het creéren van de benodigde milieucondities

voor een goede waterkwaliteit.

Door de concurrentie met andere ruimtelijke opgaven lukt het tot op heden
onvoldoende om in Nederland de kwantitatieve en kwalitatieve condities te
creéren die nodig zijn voor een toekomstbestendige drinkwatervoorziening.
Het doorvoeren van de aanpassingen in het landschap die de komende

decennia en daarna nodig zijn voor winning, opslag en transport van
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drinkwater loopt vast op een openbaar bestuur dat zijn wettelijke zorgplicht
voor de drinkwatervoorziening niet voldoende urgentie geeft en onvol-
doende laat doorwerken in de ruimtelijke planning. Het drinkwaterbelang

is, kortom, op dit moment niet in evenwicht met andere opgaven in de
ruimtelijke ordening. Voor een toekomstbestendige drinkwatervoorziening
zal drinkwater naar ons oordeel een prominentere plek moeten krijgen in de
afwegingen over ruimtelijke ordening, op alle schaalniveaus (Rijk, provincie,

waterschappen en gemeenten).

4.3 Een toekomstbestendige drinkwatervoorziening
vraagt om een nationale benadering

Het grote belang van onze drinkwatervoorziening tezamen met de in dit

advies benoemde bedreigingen en knelpunten vragen om een nationale

benadering voor de lange termijn. Het blijven zoeken naar oplossingen

binnen de afzonderlijke verzorgingsgebieden is een doodlopende weg.

In de huidige situatie is de lokale, regionale oriéntatie langs drinkwater-
voorzieningsgebieden van drinkwaterbedrijven leidend in het vormgeven
van de drinkwatervoorziening. Maar deze benadering is te beperkt voor de
opgaven in de (verre) toekomst van de drinkwatervoorziening. Die vragen
namelijk om een bredere blik op bijvoorbeeld verbindingen in de infrastruc-
tuur (zowel voor zoetwater als drinkwater: grootschalige buffers, leidingen,
pompstations, enzovoort), ruimtereserveringen voor zoetwaterbuffers,
strategische voorraden of nature based oplossingen en beschermingsge-

bieden. Ook een blijvende en versterkte samenwerking op het gebied van




kennisontwikkeling, op het gebied van zuiveringstechnologie, (onconventio-

nele) bronnen en bijvoorbeeld grijswatersystemen is nodig.

Dit alles vereist een benadering op nationale schaal, met een strategische
oriéntatie, en in samenspraak met alle water- en ruimtebeheerders. Zij

zullen tezamen een nationale strategie vorm moeten geven.

4.4 Verbeter de bestuurlijke samenwerking rond de
drinkwatervoorziening

Een nationale benadering zal belangrijke implicaties met zich meebrengen

voor de governance van de drinkwatersector. Rijk, provincies, gemeenten,

waterschappen en drinkwaterbedrijven hebben daarin ieder een nieuwe rol

te spelen. De huidige samenwerking tussen deze partijen op het gebied van

drinkwater voldoet namelijk niet.

Allereerst zal het rijk, en dan specifiek lenW, de coordinatie op zich moeten
nemen en een krachtigere invulling moeten geven aan de systeemverant-
woordelijkheid voor de drinkwatervoorziening. Gezien de verwevenheid
tussen de drinkwatervoorziening en het ruimtelijk beleid zal samenwerking
met de minister van VRO (die systeemverantwoordelijkheid draagt voor

de ruimtelijke ordening) essentieel zijn om het drinkwaterbelang goed te
waarborgen. De Deltacommissaris kan ook een belangrijke rol vervullen.
Deze verkeert bij uitstek in de positie om de ruimtelijke en bestuurlijke door-
vertaling van het drinkwaterbelang samen met decentrale overheden op te

pakken.
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De nationale strategie zal moeten doorwerken bij die decentrale over-
heden, waar het belang van de drinkwatervoorziening zwaarder zal moeten
wegen, met name in de ruimtelijke planning. De zorgplicht van provincies,
gemeentes en waterschappen vereist een transparante afweging tussen de
toekomstbestendigheid van de drinkwatervoorziening en andere ruimte-
lijke ontwikkelingen in bijvoorbeeld de woningbouw, landbouw of natuur.
Concreet kan dat inhouden dat omwille van de drinkwatervoorziening
agrarisch landgebruik op termijn moet veranderen of woningbouwplannen

moeten worden aangepast aan de eisen die de drinkwatervoorziening stelt.

Een nationale benadering vraagt van de drinkwaterbedrijven dat zij bereid
zijn om breder dan hun eigen verzorgingsgebied te denken. Daarvoor
achten wij het noodzakelijk dat het Rijk zeggenschap organiseert in de
drinkwaterbedrijven, zodat het uitvoeren van de nationale strategie geborgd
is. Rijksaandeelhouderschap in drinkwaterbedrijven is een manier om deze
zeggenschap vorm te geven. Recent hebben wij in het advies ‘Deelnemen
zonder dogma’s’ (Rli 2025) gepleit voor een open en frisse benadering van
het instrument overheidsdeelnemingen bij het ontwikkelen en uitvoeren van
beleid in de fysieke leefomgeving. Het advies bevat een denkmodel (figuur
5) voor het afwegen van aandeelhouderschap. Verschillende voordelen die
het aandeelhouderschap biedt, zoals sterkere bestuurlijke beinvloeding en
het waarborgen van continuiteit, kunnen helpen om een nationale benade-

ring van de drinkwatervoorziening tot uitvoering te brengen.




4.5 Investeringsopgaven vragen om herijking

financieringsstructuur drinkwatervoorziening

Gelet op de bedreigingen van buitenaf die inwerken op de drinkwatervoor-

ziening en de te verwachten toename van de vraag naar drinkwater, zijn

forse investeringen nodig om het huidige zoetwatersysteem op de lange
termijn voldoende robuust te houden en de beschikbaarheid van voldoende
drinkwater te waarborgen. Wij onderscheiden in dit verband de volgende
categorieén van investeringen:

1. Investeringen in het zoetwatersysteem zelf. Denk hierbij aan landschaps-
inrichting en het creéren van zoetwaterbuffers, zoals spaarbekkens of
zoetwateraccu’s die zoetwater kunnen vasthouden in de grond. Denk ook
aan maatregelen om de kwaliteit van het oppervlaktewater te vergroten.

2. Investeringen in directe infrastructuur van de drinkwaterbedrijven. Denk
hierbij aan het onderhoud van hoofdtransportbuizen en de technische
verbetering van zuiveringsinstallaties. Denk ook aan de grote opgave
rond de vervanging het waterleidingnet, dat grotendeels vlak na de
tweede wereldoorlog is aangelegd en dat nu aan het einde van zijn
levensduur is.

3. Investeringen in de uitbreiding van hoofdtransportbuizen, het waterlei-
dingnet en zuiveringsinstallaties. Deze uitbreidingen zijn nodig om met
het oog op klimaatverandering, economische en demografische groei en
vervuiling van het zoetwatersysteem.

4. Investeringen in research en development. Denk hierbij aan geld dat
structureel nodig is voor de ontwikkeling van meer geavanceerde zuive-
ringstechnieken, vooral het benutten van (drink)waterlandschappen

en voor het opschalen en uitrollen van de huidige pilots met systemen

' ZORG VOOR WATER | DEEL 1 | HOOFDSTUK 4

voor hergebruik van afvalwater en/of opvang van regenwater voor laag-

waardig gebruik, zowel in huishoudens als in de industrie.

De budgetten die drinkwaterbedrijven in de afgelopen decennia hebben
gereserveerd zijn niet toereikend voor de financiering van bovenstaande
omvangrijke investeringen. Dit hangt samen met de in hoofdstuk 3
besproken complicatie dat drinkwaterbedrijven door de financieringssyste-
matiek geen significante kapitaalreserves hebben opgebouwd in periodes
waarin ze geen grote investeringen hoeven te doen. Ook speelt mee dat in
de Drinkwaterwet (artikel 10 en 11) is vastgelegd dat drinkwaterbedrijven
beperkt rendement mogen maken op de verkoop van drinkwater; de

tarieven zijn in die zin gemaximeerd.?’

De huidige financiéle regels voor drinkwaterbedrijven hebben de afgelopen
decennia goed gefunctioneerd, doordat de investerings- of vervangingsop-
gaven te overzien waren. Maar dat is nu anders. Om de beschreven noodza-
kelijke investeringen in de drinkwatervoorziening van de toekomst mogelijk
te maken, zal de financieringsstructuur van de drinkwaterbedrijven op de
schop moeten. Investeringen in het zoetwatersysteem hebben hun eigen

financiering nodig, bijvoorbeeld uit het Deltafonds.

21 Zie hierover ook hoofdstuk 3 (§ 3.3) van deel 2 van dit advies.




4.6 Beprijzing en innovaties bieden potentieel voor
waterbesparing

Het toekomstbestendig maken van het zoetwatersysteem is een grote

opgave, die tijd gaat kosten. Daarom zal gelijktijdig moeten worden gewerkt

aan verschillende oplossingsrichtingen. Eén spoor is het inzetten op inno-

vatieve technieken en methoden. Het is van belang dat alle partijen in de

drinkwatervoorziening openstaan voor het evalueren van het potentieel

daarvan.

Prijssturing en drinkwaterbesparing

In de eerste plaats zijn innovatieve gedragsinterventies en innovatieve
vormen van prijssturing van belang. Deze kunnen meer waardebewustzijn
ten aanzien van drinkwater stimuleren en zo de vraag naar drinkwater
beperken. Nederlandse burgers zijn zich op dit moment onvoldoende
bewust van de waarde en de prijs van drinkwater. Dit leidt tot ‘slordig’
gebruik van drinkwater. Een gerichte aanpak is hier op zijn plaats. Concrete
innovatieve mogelijkheden zijn (a) drinkwatergebruikers laten betalen naar
gebruik door het vastrecht af te schaffen en te vervangen door een volledig
variabel tarief (‘variabiliseren’ van de drinkwaterprijs) en een extra hoog
tarief rekenen voor excessief gebruik,?? (b) de inzet van technologie die
inzicht biedt in het kraanwatergebruik per doeleinde en (c) gerichte gedrags-

interventies om het verbruiksbewustzijn te vergroten.

22 Voor dergelijke prijsinterventies is het allereerst zaak om beter te begrijpen in hoeverre de drinkwater-
prijs het consumptiegedrag beinvloedt. Zie over dit onderwerp verder paragraaf 3.8 en hoofdstuk 4 (§
4.2) van deel 2 van dit advies.
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Bijdrage van technologische innovaties

Zoals we hebben geconcludeerd in 8 3.7 is er op dit moment nog onvol-
doende zicht op het reéle potentieel van nieuwe oplossingsrichtingen voor
de drinkwatervoorziening in de tweede helft van deze eeuw. Hieronder
vallen in de eerste plaats technische innovaties, zoals hergebruik van afval-

water of regenwater op diverse schaalniveaus en voor diverse afnemers.

Het op waarde schatten van dit soort innovatieve oplossingsrichtingen is
niet alleen een kwestie van investeringskosten en -baten vergelijken. De
brede maatschappelijke kosten en baten tellen evenzeer mee. Daarbij draait
het niet alleen om effecten op drinkwaterverbruik, maar ook om effecten

op het zoetwatersysteem, natuur, volksgezondheid, economie en sociaal-

economische herverdelingseffecten.




5 AANBEVELINGEN

In dit hoofdstuk keren we terug naar de centrale vraagstelling
van dit advies: ‘Welke interventies zijn nu nodig om iedereen in
Nederland ten minste tot het einde van deze eeuw van voldoende,
schoon en betaalbaar drinkwater te voorzien?’ We hebben in
hoofdstuk 4 uiteengezet dat er naar ons oordeel op zes punten
veranderingen nodig zijn. Voor de concrete stappen die op

deze punten moeten worden gezet doen wij in dit hoofdstuk vijf

aanbevelingen.

Aanbeveling 1: Zorg met spoed voor een gezond zoetwatersysteem

Voor het behoud van een goede drinkwatervoorziening zijn interventies
nodig waarmee de bron van ons drinkwater, het zoetwatersysteem, wordt
hersteld. Een gezond zoetwatersysteem is van belang voor de toekomst-
bestendigheid van de natuur, landbouw en het algeheel welzijn van de
samenleving en rijkt dus veel verder dan het drinkwater en de drinkwater-
sector. Ondanks de inspanningen van het Rijk en anderen tot nu toe is

tot op heden onvoldoende resultaat geboekt om het zoetwatersysteem
kwalitatief op orde te brengen. Terwijl vanwege de bedreigingen voor de
toekomstige drinkwatervoorziening juist een versnelling van het herstel op

zijn plaats zou zijn.
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Verbeter de kwaliteit van het zoetwater door vervuiling aan te pakken
Over de verbetering van de waterkwaliteit in het zoetwatersysteem hebben
wij in 2023 een advies uitgebracht (Rli, 2023). We stelden in dat advies

vast dat Nederland onvoldoende deed om te voldoen aan de normen uit
de Europese Kaderrichtlijn Water (KRW). Er wordt inmiddels gewerkt aan
de tekortkomingen in het beleid die we toen signaleerden, denk aan het
KRW-impulsprogramma. Maar de urgentie van een effectieve aanpak

is inmiddels nog verder toegenomen: 2027 is immers het jaar waarin
Nederland de verplichte verbeteringen in de waterkwaliteit moeten hebben
gerealiseerd. En dus niet alleen vanwege de KRW, maar vooral ook omdat
onze drinkwatervoorziening in gevaar komt. Onze aanbevelingen uit 2023

blijven dan ook onverminderd van belang (zie kader).

Aanbevelingen uit het Rli-advies over de Kaderrichtlijn Water (Rli, 2023)

e Zorg voor betere doorwerking van de KRW op alle relevante beleid-
sterreinen en tref hiervoor verplichtende maatregelen.

e \erminder de concentratie nitraat en fosfaat in het grond- en opper-
vlaktewater door aanscherping van de mestregelgeving, zet instru-
menten in voor de door het kabinet beoogde vermindering van de
veestapel en verbeter de zuivering in rioolwaterzuiveringsinstallaties.

e |aat de KRW-doelen doorwerken in de wetgeving voor gewasbescher-
mingsmiddelen, prioritaire stoffen, opkomende stoffen, medicijnen-
resten enzovoort.

e Maak alle onttrekkingen uit grond- en oppervlaktewater vergunnings-
of meldingsplichtig en reserveer voldoende fysieke ruimte voor

drinkwaterwinning.
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Wij bevelen het huidige kabinet in aanvulling op ons advies uit 2023 aan om
nu al meer aandacht te geven aan de stoffen die weliswaar niet in de KRW
staan vermeld, maar die op termijn wel schadelijk zijn voor de gezondheid
van mens en dier, zelfs in heel kleine hoeveelheden. Deze stoffen vormen
een bedreiging voor een toekomstbestendige drinkwatervoorziening.
Effectief beleid tegen de uitstoot van deze stoffen is dan ook cruciaal voor

een duurzame veiligstelling van de drinkwatervoorziening.

De implementatie van de recent vastgestelde Europese strategie voor
waterweerbaarheid kan volgens ons een behulpzaam vertrekpunt zijn om
onze aanbevelingen ten uitvoer te brengen. Deze strategie richt zich zowel
op het aanpakken van de vervuiling van grond- en oppervlaktewater als op
het tegengaan van de effecten van droogte en overstromingen. Hiervoor
worden structurele maatregelen en op de natuur gebaseerde oplossingen
voorgesteld, zoals de aanleg van groene infrastructuur voor het verbeteren

van waterberging in het landschap.

Houd meer zoetwater vast en zorg voor grip op het gebruik ervan

Om te zorgen dat er richting de tweede helft van deze eeuw ook nog
voldoende zoetwater voorhanden is voor de drinkwatervoorziening, zullen
waterschappen in veel gebieden moeten inzetten op het bevorderen van
sponswerking in de bodem en op waterberging in beken, meren en rivieren
en op het verhogen van de grondwaterstanden. Waterschappen en rijks-
overheid moeten samen maatregelen nemen om meer zoetwater vast te
houden, de rijksoverheid moet bij deze opgaven ondersteunen door middel

van een combinatie van rijksregie, monitoring en gebiedsgericht maatwerk.




Daarnaast herhalen wij onze aanbeveling uit 2023 om alle zoetwateronttrek-
kingen vergunningsplichtig — of in elk geval meldingsplichtig — te maken. Dit
is van belang om inzicht te krijgen in de totale omvang van wateronttrek-
kingen en om te kunnen bijsturen als dit nodig is. Aan zowel een vergun-
ningsplicht als meldingsplicht moet de eis worden gekoppeld dat het doel
van de onttrekking wordt aangegeven en dat het volume van de onttrekking

wordt gemeten en geregistreerd (Royal HaskoningDHYV, 2024).

Creéer landschappen waar herstel van natuur en het zoetwatersysteem
samengaan

Het herstel van het zoetwatersysteem kan hand in hand gaan met
natuurontwikkeling en verbetering van de landschappelijke kwaliteit. De
duingebieden aan de kust laten bijvoorbeeld zien hoe drinkwaterwinning,
natuurontwikkeling, recreatie en bescherming van het zoetwatersysteem
met elkaar kunnen worden gecombineerd. Hier wordt drinkwater gewonnen
voor grote delen van West-Nederland, terwijl er tegelijkertijd actief natuur-
beheer plaatsvindt. De gebieden zijn vrij van bebouwing of milieubelas-

tende activiteiten.

Om dit soort ‘groenblauwe structuren’ op grotere schaal een rol te laten
vervullen in de drinkwatervoorziening adviseren wij de rijksoverheid om
het concept ‘waterlandschappen’ (zie hoofdstuk 3, § 3.2) te verankeren in
het grondwaterbeschermingsbeleid. Decentrale overheden bevelen wij aan
om het concept op te nemen in hun omgevingsverordeningen en -plannen.
Door het concept ‘waterlandschap’ aldus een formele status te geven, kan

de functiecombinatie van drinkwatervoorziening en natuur een sturende
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factor worden bij de besluitvorming over ruimtelijke plannen voor de betref-
fende gebieden. De status ‘waterlandschap’ stelt immers grenzen aan de
vormen van nevengebruik in het landschap. Tegelijkertijd wordt het voor
overheden op deze manier gemakkelijker om gewenste ontwikkelingen te
initiéren, te ondersteunen of aan te moedigen, doordat ze deel uitmaken

van het eigen (ruimtelijke) beleid.

Aanbeveling 2: Ontwerp een nationale strategie voor de

drinkwatervoorziening

Voor een toekomstbestendige drinkwatervoorziening is een breed gedragen
lange termijn nationale strategie noodzakelijk. Zo'n strategie is er nu niet.
Het formuleren van die strategie, die ook het grondwater en de onder-
grond bestrijkt, kan parallel lopen aan de uitwerking voor Nederland van
de EU Water Resilience Strategy en de EU Urban Wastewater Treatment
Directive.? Dit is een taak voor de minister van lenW, als systeemver-
antwoordelijke bewindspersoon voor de drinkwatervoorziening. Maar

de strategie zal gevoed moeten worden door drinkwaterbedrijven,
kennisinstellingen, overheden en andere relevante actoren binnen de
drinkwatervoorziening. De Deltacommissaris kan hier een verbindende en
aanjagende rol spelen, in de eerste plaats omdat hij fungeert als verbinder
tussen de rijksoverheid en de decentrale overheden; in de tweede plaats

omdat hij vanuit zijn functie de intrinsieke nationale verwevenheid van de

23 Mededeling van de Europese Commissie “European Water Resilience Strategy’; COM(2025) 280 final,
vastgesteld op 4 juni 2025, Proposal for a Directive concerning urban wastewater treatment (recast),
COM(2022) 541 final, vastgesteld op 26 oktober 2022.




drinkwatervoorziening en het zoetwatersysteem onderkent en meeneemt in
zijn benadering van de voorliggende opgaven. Gezien de verre tijdshorizon
van een dergelijke strategie ligt het voor de hand de toekomstige generaties

hierbij te betrekken.?*

Een nationale strategie is urgent omdat deze samenhangt met andere
belangrijke keuzes in Nederland waar momenteel of binnenkort ruimtelijke
en bestuurlijke afwegingen over gemaakt worden. Denk aan de locatie van
nieuwe woningbouwlocaties, bijvoorbeeld in ons nationale zoetwaterbassin
het IJsselmeer of de realisatie van nieuwe grote zoetwaterbuffers. Voordat
een samenhangende strategie voor drinkwatervoorziening is vastgesteld,
valt over dit soort (ook omvangrijke) deelvragen daarbinnen eenvoudigweg
niet met voldoende zekerheid te zeggen of alternatieve keuzen wel of niet

passen bij een toekomstbestendige drinkwatervoorziening.

Specificeer het ruimtebeslag van de drinkwatervoorziening voor de

lange termijn

De nationale strategie voor de drinkwatervoorziening van de toekomst
moet zich richten op de noodzakelijke voorwaarden en ruimtelijke ingrepen
in de komende decennia, met een expliciete doorkijk naar de tweede helft
van deze eeuw. Het tijJdpad van een dergelijke strategie is dus substantieel
anders dan dat van de beleidsvisies en actieprogramma’s die tot op heden

zijn verschenen en die zich veelal richten op de komende tien tot vijftien

24 Als inspiratie kan het GRROW project genoemd worden, zie hiervoor ook deel 2.
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jaar.?® Juist door ver vooruit te kijken wordt duidelijk dat de benodigde
ruimte voor de drinkwatervoorziening groter is dan het huidige areaal, en

de beschikbare ruimte kleiner.

Het toekomstige ruimtebeslag, bezien vanuit de bredere samenhang met
het zoetwatersysteem, omvat de bronnen voor drinkwater, zuiverings-
technologieén en het geheel van beschermingsgebieden, winlocaties,
buffering, zuivering en infrastructuur. Door de ruimtevraag van de drink-
watervoorziening — zowel in termen van milieucondities als in termen van
hectares — explicieter te formuleren, wordt het mogelijk om een integrale

afweging te maken met andere belangen.

Het is vervolgens aan decentrale overheden om de nationale drinkwater-
strategie door te laten werken in hun afwegingen tussen het drinkwater-
belang en andere belangen in de ruimte, en prioriteiten te stellen in zowel

de omgevingsvisies, -plannen en -verordeningen.

Aanbeveling 3: Zorg voor doorzettingskracht in het versnipperde

bestuurlijke landschap

Een toekomstbestendige drinkwatervoorziening vraagt niet alleen om een
nationale strategie maar vereist, gezien de grootte van de opgaven en de te
verwachten schaal van de ingrepen, in toenemende mate ook een sterkere
landelijke coordinatie en regie.

25 Bijvoorbeeld het Actieprogramma Beschikbaarheid Drinkwaterbronnen 2023-2030 (Vewin, IPO & lenW,
2025).




Hiertoe zal het Rijk, en meer in het bijzonder het ministerie van lenW,
invulling moeten geven aan haar systeemverantwoordelijkheid voor de
drinkwatervoorziening. Dat betekent dat het Rijk ervoor moet zorgen dat
de gezamenlijke nationale drinkwaterstrategie er komt, maar ook dat er
opvolging aan wordt gegeven, door medeoverheden aan te spreken op hun
zorgplichten en bestuurlijke verantwoordelijkheden. Op grond van artikel 2
van de Drinkwaterwet zijn drinkwaterbedrijven verantwoordelijk voor het
in stand houden van een duurzame en doelmatige openbare drinkwater-
voorziening binnen hun distributiegebied. In de praktijk zijn zij daarbij sterk
afhankelijk van het openbaar bestuur en de planologische beslissingen

die op dat niveau worden genomen. Dit speelt bij uitstek bij beslissingen
die drinkwatervoorzieningsgebieden, gemeente- of provinciegrenzen
overstijgen. Het is aan decentrale overheden op alle niveaus om invulling
te geven aan hun wettelijke zorgplicht voor een toekomstbestendige drink-
watervoorziening. Niet altijd zullen decentrale overheden keuzes maken
die in lijn zijn met de nationale drinkwaterstrategie, zeker als de projecten
de schaal van de betreffende bestuurslaag overstijgt. In die gevallen zal de
minister van lenW als systeemverantwoordelijke bewindspersoon moeten
ingrijpen en doorzettingsmacht moeten organiseren. Instrumenten uit de
Omgevingswet bieden hiervoor ruimte. De bewindspersoon kan bijvoor-
beeld instructieregels uitvaardigen om nationale doelstellingen voor de
drinkwatervoorziening te laten doorwerken in omgevingsvisies en -plannen

van decentrale overheden.
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De schaal van de opgaven voor een toekomstbestendige drinkwatervoorzie-
ning gaat zowel inhoudelijk als financieel (zie aanbeveling 4) de mogelijk-
heden van drinkwaterbedrijven te boven. Daarom vinden wij het met oog
op de toekomst van de nationale drinkwatervoorziening van groot belang
dat het Rijk zeggenschap heeft in het beleid van de drinkwaterbedrijven
maar ook de benodigde financiéle middelen daarvoor zeker stelt. In lijn

met ons advies Deelnemen zonder dogma'’s (2025) kan op die manier niet
alleen kapitaal worden ingebracht om gereed te zijn voor de toekomst,
maar ook worden geborgd dat de drinkwaterbedrijven werken vanuit de
nationale drinkwaterstrategie. Die strategie noodzaakt immers ook drink-
waterbedrijven om anders naar hun rol in de governance te kijken. Nu is
hun oriéntatie hoofdzakelijk op hun eigen verzorgingsgebied. Dat moet voor
een toekomstbestendige drinkwatervoorziening voor heel Nederland veran-
deren. Zij moeten gezamenlijk de verantwoordelijkheid op zich nemen om

uitvoering te geven aan de nationale drinkwaterstrategie.

Om de beschikbaarheid van de bronnen voor drinkwater ook in de toekomst
zeker te stellen, zal herstel van het zoetwatersysteem een prominenter

onderdeel moeten worden bij de tweede herijking van het Deltaprogramma
die op dit moment plaatsvindt. In de Nationale Adaptatiestrategie zal herstel
van het zoetwatersysteem ten behoeve van de drinkwatervoorziening even-

eens nadrukkelijker een plek moeten krijgen.




Aanbeveling 4: Creéer financiéle ruimte voor noodzakelijke investeringen

In § 4.4 van het voorgaande hoofdstuk hebben we uiteengezet dat er forse
investeringen nodig zijn om het huidige zoetwatersysteem op de lange
termijn, ook richting het eind van deze eeuw, voldoende robuust te houden
en de beschikbaarheid van voldoende drinkwater te waarborgen. Het is
van belang om deze investeringsopgave voor de lange termijn concreet te
maken en te beleggen. Op basis daarvan moet een herijking van de finan-

cieringsstructuur plaatsvinden.

Voor het vinden van de benodigde investeringsruimte bevelen wij het

volgende aan:

e Bekostig investeringen in het zoetwatersysteem — de bron van het
Nederlandse drinkwater —met financiéle middelen uit het Deltafonds.
Het gaat om investeringen die niet alleen ten goede komen aan de
drinkwatervoorziening, maar ook aan andere zoetwatervragers, zoals de
landbouw en de natuur.

* |nvesteringen in vervanging en uitbreiding van de drinkwaterinfra-
structuur kunnen deels worden bekostigd binnen de huidige finan-
cieringsstructuur (bij afnemers geincasseerde drinkwatertarieven en
kapitaalinjecties van aandeelhouders, binnen de wettelijke kaders). Maar
voor grotere investeringsopgaven is een herijking van de regels noodza-
kelijk. Daartoe zou het drinkwaterbedrijven moeten worden toegestaan
dat zij meer vermogen opbouwen en reserveren voor toekomstige grote
investeringsopgaven. De drinkwatertarieven zullen blijven stijgen, zoals

de afgelopen jaar het geval is geweest, en het is het zaak om te zorgen
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dat dit eerlijk gaat en minder kapitaalkrachtige mensen niet onevenredig
raakt (zie ook aanbeveling b5).

¢ Rijksdeelname in drinkwaterbedrijven (zie ook aanbeveling 2) om kapitaal
in te brengen voor nationale drinkwateropgaven.

¢ |nvesteringen in research en development zijn aanvullend noodzakelijk.
Het ligt voor de hand om deze investeringen door de drinkwatersector

zelf te laten opbrengen.

Aanbeveling b: Stuur met prijzen en innovatie op vermindering van

watergebruik

Beperk de vraag naar drinkwater door middel van beprijzing

Gezien de toenemende druk op de drinkwatervoorziening is het van belang
om verantwoord gebruik van drinkwater te bevorderen. Het waardebewust-
zijn van drinkwater moet worden vergroot. Gerichte gedragsinterventies, op
basis van het feitelijke kraanwatergebruik, kunnen een manier zijn om het
verbruiksbewustzijn te vergroten. Veel mensen zijn zich niet bewust van de
prijs van water noch van de aandelen van diverse vormen van watergebruik
in bijvoorbeeld hun gezinstotaal. Daarmee ontbreekt ook het zicht op de
besparingen die verschillende vormen van gedragsverandering kunnen
opleveren; of het nu gaat om de terugverdientijd van bijvoorbeeld water-
besparende (regen-)douchekoppen, alternatieve bewatering van de tuin,

of andere vormen van drinkwaterbesparing. Gerichte maatregelen om dit

prijsbewustzijn te verhogen lijken daarmee potentieel aantrekkelijk.




Prijssturing kan helpen om het waardebewustzijn bij mensen te vergroten
en het verbruik van drinkwater te beperken. Wij adviseren daarom om

het huidige vastrecht te ‘variabiliseren’, dat wil zeggen: het deel van de
rekening dat gebruikers nu als vast bedrag betalen per kuub verrekenbaar
te maken. Te verwachten valt dat dit per saldo gunstig zal uitpakken voor
huishoudens die (relatief) minder consumeren. Een extra hoog tarief (een
hoog tarief voor dat deel van de watervraag dat ver boven het gemiddelde
per huishouden of per persoon in een huishouden uitstijgt) is hierop een
goede aanvulling. Beide instrumenten kunnen bijdragen aan een eerlijke
prijssturing, waarbij minder kapitaalkrachtige mensen die relatief weinig

drinkwater gebruiken niet benadeeld worden.

Om via beprijzing gericht en effectief de vraag naar drinkwater te kunnen
sturen, is wel betere kennis nodig over prijsgevoeligheid. Het is dus
belangrijk om bij de uitwerking inzicht te krijgen in de gebruiksprofielen en
-preferenties van drinkwatervragers. Beprijzingsopties kunnen dan opti-
maal worden ingezet. Het betalen naar verbruik appelleert bovendien aan
het rechtvaardigheidsgevoel dat in het Rli-advies ‘Eerlijk verduurzamen’
als belangrijk voorwaarde wordt genoemd is de duurzaamheidstransitie
(Rli, 2025).

Ook voor het rationaliseren van drinkwatergebruik door bedrijven lijkt
prijssturing een voor de hand liggende optie. Immers, nog meer dan veel
huishoudens zijn bedrijven alert op kostprijzen en gewend aan het mini-

maliseren van kosten door te investeren in maatregelen.
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Onderzoek de potentiéle bijdrage van technologische innovaties

De inzet van regenwater of gezuiverd afvalwater voor laagwaardig gebruik
in huishoudens (zoals het doorspoelen van de wc) is een technische oplos-
sing die het verbruik van drinkwater omlaag kan brengen. Datzelfde geldt
voor hergebruik van gezuiverd rioolwater. Testresultaten en evaluaties
vormen belangrijke input voor de nog te ontwerpen drinkwaterstrategie.
Wij vinden dat bij de evaluatie van technologische innovaties nu te vaak
gekeken wordt naar alleen de financiéle kosten en baten. Facetten zoals
milieubelasting over de gehele keten, betaalbaarheid, effectiviteit, recht-

vaardigheid en de effecten op het zoetwatersysteem zijn essentieel.




Figuur 7: Aanbevelingen
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DEEL 2 | ACHTERGRONDEN LEESWIJZER BIlJ DEEL 2

In dit deel 2 van ons advies geven we een nadere toelichting bij verschil-

lende aspecten van de drinkwatervoorziening die in deel 1 beknopt aan de

orde zijn geweest. We doen dat als volgt:

¢ In hoofdstuk 1 zetten we de werking en samenhang van het zoetwater-
systeem uiteen: van hydrologische kringloop tot ruimtelijke inbedding
en de rol van buffers en grondwateropslag als dragers van de nationale
waterbalans.

¢ In hoofdstuk 2 presenteren we enkele kerncijfers rond de winning en
productie van drinkwater in Nederland.

¢ In hoofdstuk 3 bespreken we de verantwoordelijkheden van de actoren
die betrokken zijn bij de governance van het zoetwatersysteem, lichten
we toe wie de aandeelhouders zijn van de drinkwaterbedrijven en leggen
we uit hoe de drinkwatervoorziening in ons land wordt gefinancierd.

¢ In hoofdstuk 4 brengen we het drinkwaterverbruik in Nederland per
sector in kaart en belichten we de instrumenten die de rijksoverheid ter
beschikking staan om het verbruik van drinkwater terug te dringen.

¢ In hoofdstuk 5 kijken we naar de rol die hergebruik van gezuiverd afval-
water en hemelwateropvang kunnen spelen in de drinkwatervoorziening.
We beoordelen zowel de toegepaste technieken als de maatschappelijke
kosten en baten.

¢ In hoofdstuk 6 staan we stil bij het belang van ruimtelijke ordening en

landinrichting in relatie tot de beschikbaarheid van voldoende zoetwater.

e PRINT o 56 o




¢ In hoofdstuk 7 geven we een nadere toelichting bij de in deel 1 kort
besproken bedreigingen die van buitenaf inwerken op de drinkwater-
sector: (1) klimaatverandering, (2) demografisch-economische ontwikke-
ling en (3) zoetwatervervuiling.

¢ In hoofdstuk 8 geven we een overzicht van de Europese en nationale
wettelijke kaders en beleidsdocumenten die relevant zijn voor een
toekomstbestendige drinkwatervoorziening.

¢ In hoofdstuk 9 ten slotte, belichten we hoe de drinkwatervoorziening
elders in Europa is ingericht: in Vlaanderen, in het Verenigd Koninkrijk, in

Catalonié en in Denemarken.
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ZOETWATERSYSTEEM
ALS BASIS VAN DE
DRINKWATERVOORZIENING

Het drinkwater dat in Nederland uit de kraan stroomt, is deels afkomstig
van neerslag die lang geleden is ingezegen in het grondwater, en deels van
neerslag die korter geleden in het buitenland is gevallen en via rivieren naar
ons land is gevoerd. In dit hoofdstuk geven we toelichting bij dit geheel van
grondwateropslag en -stromen en oppervlaktewateropslag en -afvoeren

via rivieren, beken, sloten en kanalen: het ‘zoetwatersysteem’. We belichten
daarbij ook de ‘hydrologische kringloop’ binnen het systeem: het samenspel

van neerslag, verdamping en de waterstromen in het landschap.

1.1 Hydrologische kringloop in het Nederlandse landschap
Wanneer we het hebben over het zoetwatersysteem in relatie tot ons drink-
water, kunnen we dit niet los zien van de hydrologische kringloop en de
inrichting van het Nederlandse landschap. De hydrologische kringloop is het
samenspel tussen (a) neerslag, (b) verdamping, (c) water dat via rivieren
ons land binnenstroomt en (d) water dat via diezelfde rivieren ons land
weer uitstroomt naar de zee. Binnen het Nederlandse zoetwatersysteem
vormt opslag (‘bufferen’) van zoetwater een cruciaal onderdeel van de

manier waarop we deze hydrologische kringloop benutten; zie figuur 8.




Figuur 8: Vereenvoudigde weergave van de hydrologische kringloop
(USGS, 2022)
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In Nederland hebben we behalve grote hoeveelheden oppervlaktewater-
buffers (het IJsselmeer als grootste met 13 miljard m3 zoetwater) ook een
enorme voorraad grondwater (bijna honderd keer meer dan het |Jsselmeer,
zo'n 1.100 miljard m3 in heel Nederland) (Deltares, 2009).?° Een groot deel
van deze grondwatervoorraad is honderden tot duizenden jaren geleden

in de bodem getrokken en kan dus worden beschouwd als een vorm van

26 De landelijke voorraad zoet grondwater in Nederland, gedefinieerd als water met minder dan 300 mg
chloride per liter in alle watervoerende lagen en ondergrondse waterbassins (gemeten volgens het
Nederlands Hydrologisch Instrumentarium van NITG-TNO, bedraagt iets meer dan 1.100 miljard m3.
Voor water tot de grens van 1.000 mg chloride per liter bedraagt het volume zelfs circa 1.475 miljard m3.
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fossiel grondwater’. Overigens is niet al het water in deze grondwatervoor-

raad zoet; een aanzienlijk deel is (deels) brak of zout.

1.2 Zoetwatervragende functies

Er zijn verschillende functies in Nederland die zoetwater nodig hebben.
Deze functies vallen grofweg in één van de volgende drie categorieén: (1)
natuurlijke functies (instandhouding van alle vegetatie die niet bestemd is
voor voedselproductie), (2) niet-natuurlijke functies (benutting van water
voor koeling, irrigatie van gewassen, consumptie en fabrieksprocessen)
en (3) zoetwatersysteemfuncties (regulering van de waterstand in sloten,
beken, kanalen, rivieren en meren). Hoe het beschikbare zoetwater in de
praktijk precies wordt verdeeld tussen deze zoetwatervragende functies, is
niet bekend. Niet alle waterstromen laten zich namelijk meten; de omvang
ervan wordt in die gevallen geschat met behulp van computermodellen.
Daarnaast zijn er waterstromen die weliswaar meetbaar zijn, maar waarvan
niet systematisch data worden bijgehouden, zoals van onttrekkingen

van zoetwater door boeren (voor irrigatie) of door particulieren (voor
consumptie en huishoudelijk gebruik). Bovendien is niet altijd scherp te
markeren waar de zoetwatervraag voor de ene functie eindigt en die voor

een andere functie begint (HHNK, 2025; Deltares, 2024b).

De verdeling van de beschikbare hoeveelheid zoetwater over het land,
de bodem en de ondergrond is van groot belang voor de verschillende

zoetwatervragende functies. Figuur 9 laat voor de komende decennia zien




op welke plaatsen welke knelpunten in de zoetwatervoorziening zullen

ontstaan als we kijken naar de verdeling van zoetwater over het land.

Figuur 9: Toekomstige knelpunten in de Nederlandse zoetwatervoorziening
en hun oorzaken (STOWA, z.d.-a)
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In een gematigd klimaat zoals dat van Nederland is er op jaarbasis een
neerslagoverschot. Tijdens de zomermaanden is er echter een neer-
slagtekort. De vraag naar water overstijgt dan de hoeveelheid neerslag.
Verschillende onderzoeken (zowel op basis van waarnemingen als op basis
van klimaatscenario’s) wijzen uit dat droge perioden tijdens het groeisei-
zoen vaker zullen optreden en langduriger zullen worden. Bovendien zal
de neerslag die wél valt, een intensief karakter hebben (korte hoosbuien).
Problemen ontstaan wanneer de combinatie van (a) watergebruik door de
mens en (b) langere droge periodes leidt tot toenemende watertekorten
voor zowel natuurlijke als niet-natuurlijke functies die afhankelijk zijn van

grond- en oppervlaktewater.

1.3 Problematiek rond grondwateronttrekkingen
De grondwaterspiegel is van groot belang voor het functioneren en de

instandhouding van zowel de natuur als de landbouw in ons land.

De grondwaterspiegel — het waterniveau in de bodem waar alle porién
gevuld zijn met water - is van groot belang voor het functioneren en de
instandhouding van natuur en landbouw, maar is ook van belang voor
bebouwing en infrastructuur. De landbouw is gebaat bij een grondwa-
terspiegel die afgestemd is op het bodemtype en gewas. De natuur is
afhankelijk van een grondwaterstand die past bij het type natuur (nat of
droog). De grondwaterspiegel is niet alleen afhankelijk van de hoeveelheid
water dat wordt onttrokken op een plek, maar nog veel afhankelijker van

de inrichting van het omliggende zoetwatersysteem (het geheel van sloten,




beken, kanalen, rivieren, meren, enzovoorts). Dit omliggende systeem
geeft het regenwater wel of niet de kans om in de bodem in te trekken en
te verblijven. Het intrekken van regenwater is belangrijk om de grondwa-
tervoorraad aan te vullen en de grondwaterspiegel op niveau te houden
(Deltares, 2024b).

De landbouw is gebaat bij een grondwaterspiegel die is afgestemd op het
bodemtype en de gewassen die worden geteeld. De natuur is afhankelijk
van een grondwaterspiegel die past bij het type natuur in een bepaald
gebied (nat of droog). De voor verschillende functies gewenste grondwa-
terspiegels komen vaak niet met elkaar overeen. Dat leidt in de praktijk tot
problemen, met name in agrarische gebieden waar boeren op grote schaal
de grondwaterspiegel verlagen door middel van ontwatering en afvoer van
water. Op zichzelf is ontwatering en afvoer van water een essentieel onder-
deel van ons nationale waterbeheer. Nederland is immers een waterrijk
land met gemiddeld veel neerslag. Zonder afvoer houden we simpelweg
geen droge voeten. Maar het vergaand ingrijpen in het natuurlijke zoetwa-
tersysteem heeft negatieve gevolgen voor de waterhuishouding. Zo kan
overmatige grondwateronttrekking leiden tot bodemdaling, verminderde

waterkwaliteit en ecologische schade.

Het kunstmatig laag houden van de grondwaterspiegel ten behoeve van
voedselproductie gebeurt in veel gebieden van ons land. Dat begon al in de
Middeleeuwen, met het aanleggen van polders, waarin de grondwaterstand
door middel van windmolens laag werd gehouden. In de daaropvolgende

eeuwen zijn grote delen van Nederland verder ingepolderd. Daardoor is
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een ingenieus zoetwatersysteem ontstaan, dat voor droge voeten zorgt in
Nederland beneden N.A.P.

Vanaf de jaren vijftig van de twintigste eeuw zijn ook in de hoger gelegen
delen van Nederland aanpassingen aangebracht in het zoetwatersysteem.
Het rechttrekken van beken en het aanleggen c.q. verdiepen van sloten
heeft het grond- en oppervlaktewatersysteem in Nederland, met name op
de hoge zandgronden, drastisch veranderd.Tijdens droge zomers kampen
deze gronden nu met te lage grondwaterstanden. Zowel de landbouw

als de natuur hebben hier last van. Als het zoetwatersysteem niet wordt
aangepast kan deze problematiek in de toekomst nog veel groter worden.
Grondwaterstanden kunnen zich dan niet meer herstellen, waardoor onom-
keerbare schade aan de natuur zal optreden (UvW, 2013; Deltares, 2024b);

zie figuur 10.

Een belangrijke kanttekening hierbij is dat veel waterschappen de afgelopen
jaren aan de slag zijn gegaan met het herstellen van de natuurlijke situ-

atie van het zoetwatersysteem, bijvoorbeeld het hermeanderen van beken
(STOWA, 2012). Zo zijn in verschillende gebieden projecten uitgevoerd

zoals bij de Kleine Aa, de Lunterse Beek, de Hagmolenbeek, de Tungelroyse
Beek en de Hooge Raam. Ook wordt in sommige beken dood hout terug-
gebracht om meer stromingsvariatie en ecologische dynamiek te creéren,
bijvoorbeeld in de Hierdense Beek. Deze maatregelen dragen bij aan een
verbeterde waterkwaliteit, meer biodiversiteit en een veerkrachtiger water-
systeem (STOWA, 2012).




Figuur 10: Verwevenheid tussen inrichting zoet oppervlaktewatersysteem, inklinkt, moet de grondwaterspiegel steeds verder worden verlaagd om
onttrekkingen en grondwaterstanden (verleden-heden-toekomst) in droge voeten te houden.
gebieden boven N.A.P. (Deltares, 2022)

Als gevolg van zeespiegelstijging en verminderde zoetwaterdoorspoe-

ling vormt daarnaast verzilting (een stijging van ondergronds brak of zout

ihedai grondwater) een groot toekomstig risico voor zowel de landbouw als de
« grondwatarvnarraad ander inzijg-
. Rl natuur (UvW, 2013; Deltares, 2024b).
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Figuur 11: Verwevenheid tussen inrichting zoet oppervlaktewatersysteem,
onttrekkingen en grondwaterstanden (verleden-heden-toekomst) in
gebieden onder N.A.P. (Deltares, 2022)
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wateronttrekkingen; zie figuur 11. Een kunstmatige lage grondwaterstand
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De hier geschetste de problematiek is overigens niet alleen de resul-

tante van het aantal kubieke meters zoetwater dat wordt onttrokken aan

de bodem. Het is van belang om te kijken naar de bredere context: de
verwevenheid van (a) de inrichting van het oppervlaktewatersysteem, (b)
de grootschalige onttrekking van zowel grondwater als oppervlaktewater
(ook door vele kleine onttrekkers) en (c) de aard en inrichting van het land-
schap (gebruik van de boven- en ondergrond) (Deltares, 2020). Verdroging
wordt immers niet uitsluitend veroorzaakt door ontwatering en versnelde
afwatering voor de landbouw. Ook grondwateronttrekkingen voor water-
consumptie, koeling, irrigatie en fabrieksprocessen spelen een rol. Hetzelfde
geldt voor ontwikkelingen zoals de toename van verharde opperviakken en

de toename van verdamping (Compendium voor de Leefomgeving, 2023a).

Sinds de zeer droge zomers van 2018, 2019 en 2020 is meer discussie
ontstaan over droogte en verzilting. En het blijft niet alleen bij discussie;
ook de juridische strijd is intenser dan voorheen. Zo zet de Stichting
Droogteschade Waterwinning zich in voor boeren die schade ondervinden
door grondwaterwinning voor drinkwaterproductie. Zij behartigt de collec-
tieve belangen van agrariérs via gerechtelijke procedures tegen water-
bedrijven (KNW, 2023).
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Figuur 12: Spreiding van beregeningsonttrekkingen van oppervlaktewater

(blauw) en grondwater (oranje) (Atlas Natuurlijk Kapitaal, 2024)
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1.4 Pleidooi Unie van Waterschappen voor ‘watertransitie’
De Unie van Waterschappen (UvW) is van oordeel dat het Nederlandse
grondwatersysteem uit balans is geraakt. De grenzen van wat er met
technische maatregelen voor elkaar kan worden gebracht ten behoeve van
de landbouw, komen in zicht. Niet alles kan overal op een verantwoorde
manier worden gefaciliteerd. De UvW dringt daarom aan op een water-
transitie om het grondwatersysteem robuust en klimaatbestendig te

krijgen.?’

Er moet volgens de waterschappen letterlijk en figuurlijk ruimte worden
gemaakt voor water, ook ondergronds. En om beter zicht te krijgen op
grondwateronttrekkingen, vinden de waterschappen het belangrijk dat de
registratie hiervan wordt verbeterd. Dit geldt met name voor gebieden waar
de watervoorraad onder druk staat. Een landelijke vergunningplicht voor
alle grondwateronttrekkingen vinden de waterschappen niet doelmatig. Het
leidt tot onnodige regeldruk en is moeilijk uitvoerbaar. De waterschappen
zoeken de oplossing daarom in een gebiedsgerichte aanpak, waarbij de

focus in eerste instantie ligt op de droogtegevoelige gebieden.

Eerder heeft de UvW onderzoek gedaan naar de seizoensafhankelijke
onbalans tussen enerzijds de grondwateraanvulling (neerslag minus
verdamping) en anderzijds de grondwateronttrekking (winning van
water voor consumptie, irrigatie en industriéle productie). Het onderzoek

richtte zich specifiek op de provincie Noord-Brabant (UvW, 2021). In de

27 Zie https://unievanwaterschappen.nl/waterkwantiteit/grondwater/
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wintermaanden is hier zo'n 80% van alle grondwateronttrekkingen bestemd
voor drinkwater en slechts 15% voor de irrigatie van landbouwgrond. Echter,
in de zomermaanden is dit beeld omgekeerd en loopt het aandeel drink-
water in de grondwaterwinning terug van 80% naar 25%, terwijl het aandeel
irrigatie toeneemt van 15% tot 65%. Tegelijkertijd neemt in droge zomer-
maanden het somtotaal grondwaterwinning significant toe ten opzichte

van de wintermaanden. Zodoende ontstaat er in deze perioden een tekort
op de waterbalans; zie figuur 13. De tekorten lopen al gauw op tot enkele
tientallen miljoenen m?3 grondwater. Deze tekorten worden voornamelijk
veroorzaakt door onttrekkingen van grondwater ten behoeve van irrigatie
(UvW & IPO, 2021).

Figuur 13: Regionale grondwaterbalans in Noord-Brabant (UvW, 2022)
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https://unievanwaterschappen.nl/waterkwantiteit/grondwater/

WINNING EN PRODUCTIE
VAN DRINKWATER IN
NEDERLAND

In dit hoofdstuk presenteren we enkele kerncijfers over de winning en
productie van drinkwater in Nederland. We beantwoorden daarmee vragen
als: welke bedrijven verzorgen de nationale waterwinning, welk deel van het
gewonnen water is afkomstig uit grondwater en welk deel uit oppervlakte-
water, hoe wordt het gewonnen water verdeeld, hoe groot is de nationale

reservecapaciteit en hoe is het gesteld met het leidingnet?

2.1 Drinkwaterbedrijven en voorzieningsgebieden

In Nederland zijn tien drinkwaterbedrijven verantwoordelijk voor de
productie van drinkwater (zie figuur 14). Ze zijn wettelijk verplicht om
voldoende productiecapaciteit, adequate leveringszekerheid en goede
drinkwaterkwaliteit te waarborgen. Elk drinkwaterbedrijf heeft binnen een
door de minister van Infrastructuur en Waterstaat (lenW) vastgesteld verzor-
gingsgebied het recht (én de plicht) om drinkwater te leveren volgens de
wettelijke kaders van de Drinkwaterwet.?®

28 In hoofdstuk 8 van dit deel 2 bespreken we het wettelijk kader van de drinkwatervoorziening in
Nederland meer in detail.
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Figuur 14: Nederlandse drinkwaterleveranciers en hun

voorzieningsgebieden (Vewin, 2021)
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Opvallend is dat de grootte van de voorzieningsgebieden van de drink-
waterbedrijven sterk uiteenloopt. Het grootste drinkwaterbedrijf is Vitens,
met 340 miljoen m?3 productie uit voornamelijk grondwater. Vitens bedient
de provincies Gelderland, Utrecht, Flevoland, Overijssel en Friesland. Het
drinkwaterbedrijf met de kleinste productie is WMD Drinkwater N.V., dat
met een productie van 35 miljoen m?3 uit grondwater gewonnen drinkwater

levert in de provincie Drenthe.

De drinkwaterbedrijven PWN (Noord-Holland), Waternet (Amsterdam)

en Dunea (West-Zuid-Holland) maken gebruik van infiltratie van




oppervlaktewater in duingebieden (zie § 2.2 hierna). Evides Waterbedrijf Figuur 15: Locaties voor drinkwaterwinning in Nederland (Vewin, 2025)
N.V. (Zuid-Holland en Zeeland) heeft behalve een relatief grote productietak

voor drinkwater (consumenten en economie) 66k een grote productietak /""‘"

voor industriewater (145 miljoen m3), met name voor de chemische indus-
trie in Zuid-Holland. Evides maakt voor zijn drinkwaterproductie gebruik van
voornamelijk oppervlaktewater uit de Maas, opgespaard in bekkens in de

Biesbosch.

Naast de drinkwaterbedrijven zijn er (industriéle) bedrijven die zelf

water produceren, hoewel hun totale productie onbekend is. Bij dit type
winningen wordt veelal gebruik gemaakt van grondwater (Informatiepunt
Leefomgeving, 2024; RIVM, 2024a).

Jaarlijks produceren de gezamenlijke drinkwaterbedrijven ongeveer 1.295
miljoen m3 drinkwater. Twee derde deel hiervan is bestemd voor huishou-
dens. De maakindustrie en dienstensector nemen samen ongeveer een

vijfde van de totaalhoeveelheid af: respectievelijk 11 en 8%.

In totaal zijn er ongeveer tweehonderd locaties in Nederland waar grond- pe nning

Grondwaterwinning
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water c.q. oppervlaktewater wordt gewonnen voor de productie van drink-

water (RIVM, 2023b); zie figuur 15.
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2.2 Bronnen van drinkwater

Ongeveer twee derde van het drinkwatervolume (63%) komt in Nederland
uit zoet grondwater?® en ongeveer een derde (37%) uit zoet oppervlakte-
water. Grondwaterwinningen vinden plaats in gebieden zoet grondwater
van nature aanwezig is in de ondergrond (Limburg, Noord-Brabant, Utrecht,
Gelderland, Overijssel, Drenthe, Friesland, Groningen, Flevoland).?° Ook de
duinen bevatten zoet grondwater waaruit drinkwater wordt gewonnen. Het
grondwater dat PWN, Waternet en Dunea winnen uit de duinen in Noord- en
Zuid-Holland, wordt aangevuld met oppervlaktewater uit rivieren (Lek en
Afgedamde Maas), kanalen (Amsterdam-Rijnkanaal) en het [Jsselmeer, dat
de duinen wordt ingebracht. Het water sijpelt vervolgens door het natuur-
lijke duinzand, dat fungeert als een filter dat bacterién, virussen en andere
schadelijke stoffen verwijdert. Dit infiltratieproces verbetert de kwaliteit

van het water aanzienlijk, waarna het na een verblijf van enkele weken tot
maanden door waterleidingbedrijven wordt opgepompt en verder wordt

gezuiverd tot drinkwater.

De spaarbekkens in de Biesbosch en bij Andijk (IJsselmeer), vormen een
belangrijke buffer van zoet oppervlaktewater. Verder vindt er verspreid over
het land ‘oevergrondwaterwinning’ plaats. Op die plaatsen wordt geinfil-

treerd rivierwater gewonnen.

29 Preciezer geformuleerd gaat het hier om grotendeels zoet grondwater. In Nederland wordt voor
reguliere drinkwaterwinning alleen grondwater met een maximaal zoutgehalte van 150mg/I chloride
opgepompt en gebruikt. Bij overschrijding van deze norm is het niet meer geschikt als bron voor
drinkwater, tenzij er intensieve zuivering plaatsvindt (STOWA, z.d.-a).

30 Hoewel Flevoland onder N.A.P. ligt, bestaan de diepe grondwaterstromen hier uit zoetwater, afkomstig
van de Veluwe.
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De verschillende typen drinkwaterwinningen zijn in Nederland zijn afge-

stemd op de regionale karakteristieken van het zoetwatersysteem.

Figuur 16: Bronnen van drinkwater in Nederland, variérend per regio

(Deltares, 2024b)
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2.3 Reservecapaciteit

Het RIVM (2023a) heeft per drinkwaterbedrijf c.q. per cluster van drinkwater-
bedrijven onderzocht hoe groot de operationele drinkwaterreservecapaciteit
is. Een groot aantal bedrijven c.q. clusters van bedrijven scoort ruim onvol-
doende. Het is voor drinkwaterbedrijven steeds moeilijker om te voldoen

aan de minimale eis van een operationele reserve van 10% van de produc-

tiecapaciteit. Dit kan al op korte termijn (richting 2030) tot problemen leiden.

Drinkwaterbedrijven kunnen op dit moment nog wel drinkwater leveren,
doordat er onderling uitwisseling van reservecapaciteit plaatsvindt en
doordat sommige drinkwaterbedrijven met enige regelmaat méér grond-

water winnen dan volgens de convenantruimte is toegestaan.®’

Maar de reserve die veel drinkwaterbedrijven hebben is volgens het RIVM
hoe dan ook te klein als we kijken naar de economisch-demografische groei
die Nederland doormaakt en naar de droge zomers die ons land in toene-
mende mate te wachten staan, met pieken in de vraag naar drinkwater.
Tijdens een lange, droge zomer met een hoge watervraag kan het gebeuren
dat de reservecapaciteit van een bedrijf tekortschiet. In de droge zomer

van 2020 bijvoorbeeld, was er bij de meeste clusters van Vitens en ook bij

Waterbedrijf Groningen geen operationele reserve meer; zie tabel 1.

31 De toegestane winning van grondwater is voor veel drinkwaterbedrijven gelimiteerd, met het oog
op natuurbescherming, natuurherstel en/of herstel van het watersysteem. Dit is vastgelegd in
convenanten.
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Drinkwaterbedrijf

Brabant Water

Waterleidingmaatschappij
Drenthe

Waterbedrijf Groningen

Waterleiding Maatschappij
Limburg (WML)

PWN

Dunea

Oasen

Evides

Waternet

Vitens - cluster Flevoland

Vitens — cluster Friesland

Vitens - cluster Gelderland-Noord
Vitens — cluster Gelderland-Oost
Vitens - cluster Gelderland-Zuid
Vitens — cluster Utrecht-West
Vitens - cluster Utrecht-Zuid

Vitens - cluster Utrecht-
Randmeren

Vitens — cluster Overijssel-Noord

Vitens — cluster Overijssel-Zuid

cluster van drinkwaterbedrijven (RIVM, 2023a)

Convenant-
ruimte (in
miljoenen m?3)

225
44,4

48,5
105,2

100
92
60,8
AN
12
38
57
39
50
56
49
19
35

56
37

Noodzakelijke
productiecapaciteit
(in miljoenen m3)
215

36,6

53,2
83,6

99,2
86,1
48
183,2
88
27
59
40
48
54
46
16
46

47
39

Tabel 1: Kerncijfers operationele reserves in 2020, per drinkwaterbedrijf of

Operationele
reservecapaciteit
in 2020

3,7%
71%

-11,7%
3,5%

3.7%
-0,4%
8,0%
[-]*
8,6%
5,6%
-3,9%
-2,8%
-71%
-1,1%
-4,6%
3,8%
-5,9%

4,3%
-6,9%

* De operationele reservecapaciteit van Evides wordt als onbekend ([-]) weergegeven, omdat
voor de inname van rivierwater uit de Maas naar de Biesboschbekkens geen maximale
inname is gespecificeerd in de vergunning.




2.4 Infrastructuur

De Inspectie Leefomgeving enTransport (ILT) heeft de afgelopen jaren in
verschillende rapporten geconstateerd dat de infrastructuur van de drink-
watervoorziening in de nabije toekomst voor aanzienlijke opgaven staat,
vooral vanwege noodzakelijke vervangingen van en investeringen in het
drinkwaternetwerk. Gemiddeld is in Nederland in de afgelopen acht jaar
ongeveer 0,5% van het nationale leidingnet jaarlijks vervangen. Volgens

de ILT moet dit percentage structureel worden verhoogd, omdat bij uitblij-
vende vervanging delen van het netwerk snel verouderen, met grotere kans

op storingen, lekkages en waterverlies.

De ILT erkent dat de drinkwatersector de kosten van deze operaties moeilijk
kan dekken binnen huidige voorwaarden. Dit leidt tot zorgen over onder-
investering en uitstel van dringend benodigde netwerkrenovaties (ILT, 2021;
ILT, 2023b).
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GOVERNANCE
ZOETWATERSYSTEEM

EN FINANCIERING
DRINKWATERVOORZIENING

In dit hoofdstuk bespreken we de verantwoordelijkheden van de verschil-
lende actoren die betrokken zijn bij de governance van het zoetwater-
systeem: de drinkwaterbedrijven, het Rijk, de provincies, de waterschappen
en de gemeenten. Ook lichten we toe wie de aandeelhouders zijn van de
drinkwaterbedrijven en hoe de Nederlandse drinkwatervoorziening wordt

gefinancierd.

Wij realiseren ons dat ‘de toekomstige generatie’ niet automatisch
betrokken wordt in de discussie over governance and actoren. Toch is dit
belangrijk gezien de tijdshorizon van de vraagstukken en moet dan ook
expliciet een plaats moeten krijgen in de landelijke strategie uit aanbeve-
ling 2. Als inspiratie kan hier het GRROW-project genoemd worden. GRROW
(Generational and Radical Rethinking Of the Water sector) is een onder-
zoeks- en dialoogproject waarin jonge drinkwaterprofessionals verkennen
hoe de drinkwatervoorziening er rond 2070 uit zou kunnen zien en hoe

de watersector zich daarop moet voorbereiden. Het project betrekt expli-

ciet een grote groep jonge waterprofessionals (circa 80-100 deelnemers




onder de 35 jaar) om hun visie en verbeeldingskracht centraal te zetten in Figuur 17: Institutioneel landschap van de drinkwatervoorziening in

toekomstverkenningen. Nederland

uitstroom
afvalwater zuiveringstations

3.1 Betrokken actoren en wettelijke verantwoordelijkheid
Bij de drinkwatervoorziening in Nederland zijn zowel publieke als private
actoren betrokken. De drinkwaterbedrijven staan centraal in dit speelveld.
Dit zijn bedrijven die privaat opereren, maar volledig in publieke handen

zijn. Private aandeelhouders zijn bij wet niet toegestaan; zie § 3.2 hierna.

opperyvlaktewater: :
wINning===oevergrondwaters

ﬁ Awinning

Ook het opereren van drinkwaterbedrijven is wettelijk ingekaderd: winsten

zijn gemaximeerd en tarieven zijn gereguleerd via de Drinkwaterwet.

Het openbaar bestuur — Rijk, provincies, waterschappen en gemeenten - zijn
op verschillende schaalniveaus betrokken bij de vergunningverlening en bij
de vorming van het beleid voor de drinkwatervoorziening. In veel gevallen
vervullen de betrokken overheden een dubbelrol. Zo zijn de meeste provin-
cies niet alleen aandeelhouder van een drinkwaterbedrijf, maar treden

zij ook op als vergunningverlener voor de grondwateronttrekkingen van
datzelfde drinkwaterbedrijf.

We lichten de verantwoordelijkheden van de actoren hieronder nader toe.

diepte-
infiltratie
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Drinkwaterbedrijven

De tien drinkwaterbedrijven in ons land (zie § 2.1 van dit deel 2) zijn wette-
lijk verantwoordelijk voor het leveren van voldoende en betrouwbaar
drinkwater, het in stand houden van de benodigde infrastructuur en het
beschermen van de drinkwaterbronnen. Drinkwaterbedrijven mogen drink-
water leveren aan huishoudens en bedrijven binnen hun wettelijk vastge-

stelde distributiegebied (artikel 8, Drinkwaterwet).

Drinkwaterbedrijven hebben op grond van de Drinkwaterwet de volgende

plichten:

e Zorgplicht openbare drinkwatervoorziening: de eigenaar van een drink-
waterbedrijf is verantwoordelijk voor een toereikende en duurzame
uitvoering van de openbare drinkwatervoorziening in het eigen distribu-
tiegebied (artikel 3, Drinkwaterwet).

e [everingsplicht: drinkwaterbedrijven zijn verplicht tot levering van drink-
water aan verbruikers in hun distributiegebied (artikel 8, Drinkwaterwet).

e Bron- en kwaliteitsbescherming: drinkwaterbedrijven hebben de taak bij
te dragen aan de bescherming van bronnen en het handhaven van de
kwaliteit van het geleverde water (artikel 7, Drinkwaterwet).

e \Voorlichting en zorg voor veilig gebruik: drinkwaterbedrijven dienen
voorlichting te geven over veilig en verantwoord gebruik van drinkwater

(artikel 7, Drinkwaterwet).

Rijk
Het Rijk draagt de verantwoordelijkheid voor de rijkswateren (de grote

rivieren en een aantal grote meren, waaronder het IJsselmeer). Deze
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verantwoordelijkheid strekt zich uit tot zowel het oppervlaktewater als het
grondwater. Ook voor grondwater dieper dan 300 meter beneden maaiveld

draagt het Rijk wettelijke verantwoordelijkheid.

Het Rijk, vertegenwoordigd door de minister van lenW, draagt daarnaast

de formele systeemverantwoordelijkheid voor de drinkwatervoorziening in

Nederland. De minister is op grond van de Drinkwaterwet eindverantwoor-

delijk voor het waarborgen van voldoende, schoon en betaalbaar drinkwater

voor alle Nederlanders, nu én in de toekomst. De verantwoordelijkheid van
de minister van lenW omvat de volgende aspecten:

e Systeemverantwoordelijkheid: de minister van lenW is verantwoor-
delijk voor het goed functioneren van het gehele drinkwatersysteem
in Nederland. Dit houdt in dat de minister toeziet op het beleid, de
regelgeving en de afstemming tussen betrokken partijen zoals provin-
cies, gemeenten, waterschappen en de drinkwaterbedrijven (artikel 6,
Drinkwaterwet).

e Beleidsvorming: de minister van lenW stelt de hoofdlijnen en uitgangs-
punten van het nationale drinkwaterbeleid vast. Uitwerking en uitvoe-
ring gebeurt samen met decentrale overheden en waterbedrijven, in
onderlinge programma'’s en op basis van bestuurlijke afspraken (artikel 7,
Drinkwaterwet).

e Beschikbaarheid en kwaliteit: de minister van lenW waarborgt de
aanwezigheid van voldoende bronnen en infrastructuur voor de drink-
waterwinning en -distributie, zodat ook bij een groeiende drinkwatervraag
en bij verdergaande klimaatverandering de beschikbaarheid en kwaliteit

van drinkwater verzekerd blijft. De minister geeft hiertoe uitvoering aan




onder andere het Actieprogramma Beschikbaarheid Drinkwaterbronnen
en het Nationaal Plan van Aanpak Drinkwaterbesparing (artikel 2, 3 en 4,
Drinkwaterwet).

e \Verantwoording en toezicht: onder verantwoordelijkheid van de minister
van lenW ziet de Inspectie Leefomgeving enTransport (ILT) toe op de
kwaliteit en de leveringszekerheid van drinkwater. De minister van lenW
legt hierover verantwoording af aan de Tweede Kamer (artikel 37 en 38,
Drinkwaterwet).

e (Codrdinatie met andere overheden: de minister van lenW ondersteunt en
coordineert de beleidsinzet voor ruimtelijke bescherming van drinkwater-
bronnen, vergunningverlening en crisisaanpak, in nauwe samenwerking
met provincies en gemeenten (bijvoorbeeld bij lokale watertekorten of bij

calamiteiten) (artikel 8, Drinkwaterwet).

Provincies

De twaalf provincies in ons land zijn verantwoordelijk voor het veiligstellen
van de kwantiteit en kwaliteit van het grondwater, het aanwijzen van strate-
gische drinkwatervoorraden en het verlenen van vergunningen voor grond-
wateronttrekking voor de drinkwatervoorziening (IPLO, z.d.). Ruim de helft
van de provincies is daarnaast aandeelhouder van een drinkwaterbedrijf
(ILT, 2023b).

De verantwoordelijkheden van de provincies op het gebied van de drink-
watervoorziening omvatten de volgende wettelijke taken:
e Bescherming en aanwijzing bronnen: provincies beschermen bestaand

grondwater en wijzen grondwaterbeschermingsgebieden en strategische
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voorraden aan voor toekomstige drinkwaterwinning (artikel 1.2, 2.7 en 6.7
Waterwet; artikel 2.7 en 6.7 Wet Milieubeheer).

e Vergunningverlening: provincies geven vergunningen voor het
onttrekken van grondwater door drinkwaterbedrijven en andere grote
gebruikers. Ook bepalen zij wat bedrijven via het riool mogen lozen
op opperviaktewater (artikel 6.4, 6.5 en 6.6 Waterwet; artikel 5.12
Omgevingswet).

e Ruimtelijke ordening: bij besluiten over ruimtelijke ontwikkeling, zoals
woningbouw of natuurbeleid, worden provincies geacht steeds het
belang van duurzame drinkwatervoorziening mee te wegen en te waar-
borgen (artikel 2.1, 2.3 en 2.4 Omgevingswet).

e Samenwerking en toezicht: provincies werken samen met waterschappen
en het Rijk voor regionaal waterbeheer. Ook vertalen zij landelijke wet- en
regelgeving naar provinciaal beleid. Toezicht op de naleving wordt vaak
gedelegeerd naar de Omgevingsdienst (artikel 3.2 Waterwet; artikel 5.12
t/m 5.16 Omgevingswet).

Waterschappen

De 21 waterschappen die Nederland telt zijn verantwoordelijk voor

het beheer van het regionale watersysteem:3? oppervlaktewater (niet
zijnde rijkswateren) en ondiep grondwater (beinvioedbaar door oppervlak-

tewaterbeheer). Daarnaast zijn waterschappen verantwoordelijk voor de

32 De provincie is het bevoegd gezag voor het aanwijzen, begrenzen en stellen van beleidskaders voor
regionale oppervlaktewaterlichamen (zoals KRW-waterlopen), maar voert het feitelijke/operationele
beheer niet uit, dit is de taak van het waterschap.




afvalwaterzuivering in een rioolwaterzuiveringsinstallatie (IPLO, z.d.). Geen

enkel waterschap is aandeelhouder van een drinkwaterbedrijf (ILT, 2023b).

De verantwoordelijkheden van de waterschappen op het gebied van de

drinkwatervoorziening omvatten de volgende wettelijke taken:

e Beheer watersysteem: waterschappen beheren regionale wateren
(oppervlaktewater en ondiep grondwater), formuleren beleid om water-
overlast en droogte te voorkomen en stellen regels over onder meer
onttrekkingen, lozingen en onderhoud van oppervlaktewater (artikel
2.17, Omgevingswet). Per waterschap kunnen deze regels verschillen. Ter
illustratie: bij Waterschap Rivierenland mag tot 5.000 m3 grondwater per
dag (eerste vijf dagen) zonder vergunning worden onttrokken, terwijl bij
Brabantse Delta de grens is bepaald op 240 m3 per dag (Sterk Consulting,
2023).

e Bescherming bronnen voor drinkwater: omdat waterschappen de
kwaliteit van grond- en oppervlaktewater bewaken, dragen zij bij aan de
bescherming van drinkwaterbronnen, conform hun algemene taak (artikel
2.17, Omgevingswet).

e Afstemming en samenwerking: waterschappen werken samen met
provincies, gemeenten en drinkwaterbedrijven om de veilige drinkwater-
voorziening te waarborgen; ze stemmen hun werkzaamheden op elkaar

af (artikel 2.17, Omgevingswet; artikel 2, Drinkwaterwet).

Gemeenten
De gemeenten zijn in ons land verantwoordelijk — voor zover dit doelmatig

is en niet tot de verantwoordelijkheid van andere overheden behoort - voor
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de inzameling en het transport van stedelijk afvalwater, het beheer van
oppervlaktewater binnen steden en het nemen van maatregelen om struc-
turele nadelige gevolgen van de grondwaterstand in stedelijk gebied te
voorkomen. Gemeenten zijn daarnaast medeverantwoordelijk voor het
beschermen en duurzaam veiligstellen van de openbare drinkwatervoor-
ziening. Dit is vastgelegd als zorgplicht voor alle bestuursorganen, inclusief
gemeenten (IPLO, z.d.). Voorts zijn ruim honderd Nederlandse gemeenten

aandeelhouder van een drinkwaterbedrijf (ILT, 2023b).

De verantwoordelijkheden van de gemeenten op het gebied van de drink-

watervoorziening omvatten de volgende wettelijke taken:

e Zorgplicht duurzame veiligstelling van drinkwatervoorziening:
gemeenten moeten bij alle formele besluiten en vergunningverleningen
rekening houden met het belang van de drinkwatervoorziening (artikel 2,
Drinkwaterwet).

* Ruimtelijke afweging en bescherming bronnen: zowel in hun omgevings-
visie, hun omgevingsplan als in de vergunningen die ze verstrekken
moeten gemeenten nagaan in hoeverre bij ruimtelijke plannen het belang
van de drinkwaterwinning wordt geraakt. Ook dienen ze de infrastructu-
rele belangen van drinkwaterbedrijven te beschermen (artikel 2.1, lid 3,
Omgevingswet).

e (Crisismanagement en continuiteit: in geval van een drinkwatercrisis dient
de gemeente zorg te dragen voor alternatieve drinkwatervoorzieningen
en dient zij burgers en bedrijven te voorzien van informatie hieromtrent.
Drinkwaterbedrijven zijn verantwoordelijk voor de technische levering en

kwaliteit van nooddrinkwater (Wet Veiligheidsregio’s, Gemeentewet).




3.2 Aandeelhouders drinkwaterbedrijven

In Nederland is wettelijk vastgelegd wie de aandeelhouders zijn van
drinkwaterbedrijven. Op die manier moet het publieke karakter en de
betrouwbaarheid van de drinkwatervoorziening worden gewaarborgd.
Volgens artikel 2.1 van de Drinkwaterwet mogen alleen publiekrechtelijke
rechtspersonen, zoals gemeenten, provincies, het Rijk, waterschappen of
gemeenschappelijke regelingen, aandeelhouder zijn van een drinkwaterbe-

drijf (artikel 2.1, Drinkwaterwet).

In de praktijk zijn er grote verschillen tussen drinkwaterbedrijven in de wijze
waarom het aandeelhouderschap is verdeeld. Soms bezit één provincie
100% van de aandelen (zoals bij drinkwaterbedrijf PWN in Noord-Holland),
maar het komt ook voor dat meer dan honderd gemeenten en vier provin-
cies optreden als publieke aandeelhouders (zoals bij drinkwaterbedrijf

Vitens).Tabel 2 in de paragraaf hierna biedt een overzicht.

Drinkwaterbedrijven zijn meestal naamloze vennootschappen (NV’s) en
privatisering is wettelijk verboden. Het is niet toegestaan dat niet-publieke
partijen, zoals private ondernemingen, aandelen in een drinkwaterbedrijf
bezitten of verwerven (artikel 2.1 en 2.2, Drinkwaterwet). Het is evenmin
toegestaan om via de statuten of andere constructies zeggenschap bij
derden onder te brengen. Provincies of gemeenten zijn aandeelhouders en
houden toezicht via hun positie in de algemene vergadering van aandeel-
houders. In die positie waarborgen zij publieke belangen zoals leverings-
zekerheid, kwaliteit en kostendekkende tarieven. De rijksoverheid is in geen

enkel drinkwaterbedrijf aandeelhouder.
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3.3 Financiering van de drinkwatervoorziening

Het is wettelijk vastgelegd dat drinkwaterbedrijven zelf verantwoordelijk
zijn voor de financiering van het systeem voor de winning, zuivering en
levering van drinkwater. Onderdeel van deze financiering zijn de heffingen
die drinkwaterbedrijven aan provincies moeten betalen voor de onttrek-
king van grondwater. Deze heffing bedraagt tussen de € 0,02 en € 0,05 per
kubieke meter onttrokken grondwater (COELO, 2022; Provincie Drenthe,
2025; Provincie Limburg, 2025). Voor oppervlaktewater geldt in de regel
geen aparte heffing. In sommige gevallen moeten bepaalde kosten aan de
waterbeheerder worden terugbetaald, maar dit is niet structureel geregeld

zoals bij grondwateronttrekking (IPLO, z.d.).

Drinkwaterbedrijven hebben een natuurlijke monopoliepositie. Om die
reden is wettelijk vastgelegd dat zij geen winst mogen maken op de
verkoop van drinkwater. Drinkwatertarieven moeten kostendekkend, trans-
parant en non-discriminatoir zijn. Ze mogen uitsluitend betrekking hebben
op de wettelijk toegestane kosten voor de drinkwatervoorziening (artikel
10 t/m 13, Drinkwaterwet). De tarieven worden getoetst aan een maximaal
redelijk rendement (weighted average cost of capital; WACC) op het gein-
vesteerde vermogen (zie kader). Op die manier wordt gewaarborgd dat er
sprake is van een duurzame bedrijfsvoering en dat de consument wordt

beschermd tegen excessieve tarieven (artikel 11 en 12, Drinkwaterwet).




WACC en investeringsruimte voor drinkwaterbedrijven

Wanneer drinkwaterbedrijven investeren in de drinkwatervoorziening,
kunnen zij dit financieren met eigen vermogen (reserves en ingehouden
winsten) of met vreemd vermogen (leningen bij financiéle instel-
lingen). De financieringskosten worden in Nederland gereguleerd via de
Autoriteit Consument & Markt (ACM) op basis van de Drinkwaterwet.

De Minister van lenW stelt, op basis van het advies van de ACM, hiertoe
elke drie jaar de WACC vast: het maximaal redelijk rendement. Deze
WACC bepaalt de toegestane balans tussen eigen en vreemd vermogen
én bepaalt welk rendement drinkwaterbedrijven in hun tarieven mogen
doorberekenen. Op deze manier waarborgt de regulering dat de noodza-
kelijke investeringen in de drinkwatervoorziening kunnen worden gefi-
nancierd, zonder dat bedrijven overwinsten behalen.

In oktober 2024 heeft de minister van lenW besloten de WACC voor

de periode 2025-2027 te verhogen van 2,95% naar 4,32%. Zo wordt
ingespeeld op de gestegen investeringsbehoefte en hogere kapitaal-
marktrentes. Een te lage WACC beperkt de financiéle ruimte van drink-
waterbedrijven. Noodzakelijke vervangings- en uitbreidingsinvesteringen

zijn dan niet mogelijk of lopen vertraging op.

Uit de begroting van een drinkwaterbedrijf moet blijken op welke manier
de kosten in de tarieven zijn verwerkt (artikel 12, Drinkwaterwet). Omdat de
aandeelhouders van drinkwaterbedrijven publiek zijn, staan dividenduit-
kering en investeringsbeleid in het teken van continuiteit van de publieke

drinkwatervoorziening (artikel 2, Drinkwaterwet). In de praktijk vindt er
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momenteel geen dividenduitkering plaats aan de publieke aandeelhouders
en wordt de overgebleven winst geinvesteerd in de drinkwatervoorziening
(waterzuivering en netwerkverbetering) of teruggegeven aan afnemers in

het opvolgende jaar (lagere drinkwaterprijzen).




Tabel 2: Kerncijfers over productie, aandeelhouderschap en jaarwinsten van Nederlandse drinkwaterbedrijven in 2023

Drinkwaterbedrijf Type winning(en) Jaarlijkse Aandeelhouders Levering aan /inname
productie van andere partijen

e Oppervlaktewater Andijk met directe zuivering (Oostelijk deel 100 miljoen m® e Provincie Noord-Holland (100%) IN: Evides: m3 € 9,3 miljoen
Noord-Holland) onbekend (2021)

e Oppervlaktewater Andijk en Lek met duininfiltratie in het
Duinreservaat (Westelijk deel Noord-Holland)

e Grondwater met directe levering (Huizen/Laren)

Waternet ® Oppervlaktewater Lek met duininfiltratie in Amsterdamse 90 miljoen m?3 * Gemeente Amsterdam (60%) - € 15 miljoen
Waterleidingduinen * Waterschap Amstel, Gooi en Vecht (40%) (verlies)
e Grondwater Bethunepolder
Vitens e Grondwaterwinning op diverse locaties in Flevoland, Friesland, 340 miljoen m3 e Provincie Overijssel (15%) IN: WMD: € 27 miljoen
Overijssel, Gelderland (95% volume) ¢ Provincie Friesland (15%) 2 miljoen m3
e Oppervlaktewaterwinning op diverse locaties (5% volume) ® Provincie Gelderland (5%)

e Gemeente Almere (5%)

® Provincie Utrecht (5%)

e Gemeente Utrecht (5%)

e Overige 100 gemeenten in de provincies Friesland,
Flevoland, Overijssel, Gelderland (3=50%)

WMD Drinkwater NV e Grondwaterwinning op 12 locaties in Drenthe (100% volume) 35 miljoen m3 * Provincie Drenthe (50%) UIT: Vitens: € 1 miljoen
* 11 Drentse gemeenten (3=50%) 2 miljoen m3
UIT: WBG:
2 miljoen m3
Waterbedrijf Groningen ¢ Grondwaterwinning op 2 locaties in Groningen (85% volume) 45 miljoen m3 * Gemeente Groningen (30%) IN: WMD: € 5 miljoen
(WBG) ¢ Oppervlaktewaterwinning Drentsche Aa (15% volume) ® Provincie Groningen (10%) 2 miljoen m3
* Overige 9 gemeenten (3=60%)
NV Waterleiding e Grondwaterwinning op 21 locaties (75% van volume) 70 miljoen m?3 ® Provincie Limburg (20%) IN: Duitsland: € 4,6 miljoen
Maatschappij Limburg e Oevergrondwaterwinning bij Beegden aan de Maas (25% van e Overige 31 Limburgse gemeenten (¥=80%) 4 miljoen m3
(WIMIL) volume)
Dunea N.V. ¢ Oppervlaktewaterwinning Lek en Maas, met duininfiltratie in het 75 miljoen m3 * Gemeente Den Haag (70%) € 8,5 miljoen
duingebied Hollandse Duinen (100% volume) * Gemeente Leiden (15%)
e Overige 16 gemeenten (3=15%)
Evides Waterbedrijf N.V. e Oppervlaktewaterwinning Bergsche Maas, opslag in 150 miljoen m® e 15 gemeenten in Zuid-Holland Zuid (3=50%), onder UIT: Dunea: € 31 miljoen
spaarbekkens Biesbosch, alvorens zuivering (85% volume) de naam Gemeenschappelijk Bezit Evides B.V. m3 onbekend
¢ Diep grondwater Dordrecht en Brabantse Wal (15% volume) 145 miljoen m® e Provincie Zeeland, 13 Zeeuwse gemeenten, 2 UIT: Vitens:
industriewater Brabantse gemeenten, 1 Zuid-Hollandse gemeente m3onbekend
(3=50%), onder de naam GBE Aqua B.V UIT: PWN:
m?3 onbekend
Brabant Water e Grondwaterwinning verspreid over 35 locaties (100% volume) 185 miljoen m3 e 56 gemeenten in Noord-Brabant (3=68,4%) € 9,2 miljoen
® Provincie Noord-Brabant (31,6%)
Oasen ¢ Diep oevergrondwater aan de Lek (100 m diepte) (85% volume) 46 miljoen m3 * 14 gemeenten in het oosten van Zuid-Holland € 2,5 miljoen
e Grondwater (15% volume) (>=100%)
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DRINKWATERVERBRUIK
EN INSTRUMENTEN VOOR
BESPARING

In dit hoofdstuk brengen we het drinkwaterverbruik in Nederland in kaart,
uitgesplitst over vier sectoren: huishoudens, de industriesector, de dien-
stensector en de land- en tuinbouwsector. Aansluitend belichten we de
instrumenten die de rijksoverheid ter beschikking staan om het huishoude-

lijk en het zakelijk verbruik van drinkwater terug te dringen.

4.1 Vraag naar drinkwater vanuit verschillende sectoren
Huishoudens verbruiken jaarlijks bijna driekwart van het drinkwater dat de
drinkwaterbedrijven in Nederland produceren: 855 miljoen m3, verdeeld
over circa 8,2 miljoen wateraansluitingen. De zakelijke afname van drink-
water bedraagt circa 310 miljoen m3 per jaar, grotendeels vanuit drie
sectoren: de maakindustriesector (140 miljoen m?3 drinkwater), de diensten-
sector (102 miljoen m3) en de landbouwsector (41 miljoen m3) (zie tabel 3

voor een volledig overzicht).
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Bij de zakelijke afnemers van drinkwater is in ruim 23.000 gevallen sprake
van grootschalig verbruik®® (gemiddeld 55.000 m? drinkwater per afnemer,
in totaal circa 165 miljoen m3/jaar) en in ruim 240.000 gevallen van klein-
schalig verbruik (gemiddeld 1.000 m3 drinkwater per afnemer, in totaal circa

145 miljoen m3/jaar) (Witteveen+Bos, 2024).

Tabel 3: Jaarlijks verbruik van drinkwater (geproduceerd door
drinkwaterbedrijven) en van zoetwater uit eigen winningen, in afgeronde

cijfers (CBS, 2021)

Aandeel van

Totaal verbruik drink-

water totale productie

(in miljoen m3)**#* drinkwaterbedrijven

Huishoudens 855,3 66%
Land- en tuinbouw 41,9 3%
Mijnbouw 2,3 0,2%
Maakindustrie 140,1 M1%
Energiesector 2,6 0,2%
Waterbehandeling* 8,0 0,6%
Private afvalwaterbehandeling 2,0 0,2%
Afvalverwerking 4,5 0,4%
Bouw en nijverheid 2,8 0,2%
Publieke afvalwaterbehandeling 5,6 0,4%
Diensten** 101,5 8%

* Hieronder valt drinkwaterverbruik tijdens de winning, lekverlies bij transport en
zuivering van afvalwater.

**  Hier zijn diverse sectoren samengevoegd.

*** (Onderscheid naar bron (grondwater of oppervlaktewater) is hier niet mogelijk.

33 Grote afnemers: >10.000 m3/jaar. Kleine afnemers: < 10.000 m?/jaar.



Huishoudens Op relatief kleine schaal is binnen huishoudens sprake van vervanging van

Ongeveer 128 liter per persoon per dag is het huishoudelijke drinkwa- drinkwater door eigen gewonnen grond- of oppervlaktewater. De omvang
terverbruik in Nederland. Het grootste gedeelte hiervan wordt besteed van deze zogenaamde kleine onttrekkingen (<10 m3/uur), wordt geschat op
aan douchen (46 liter per persoon per dag) en toiletspoeling (30 liter per ongeveer 2% van alle grondwateronttrekkingen (25 miljoen m3 in totaal).
persoon per dag). Daarna volgen de wasmachine (17,5 liter per persoon per We moeten hierbij wel aantekenen dat de registratie van dergelijke onttrek-
dag) en ‘overig gebruik’ (schoonmaak, plantverzorging, handen wassen, kingen onvolledig is (Witteveen+Bos, 2024).

huisdieren, buitenkraan en kinderbad, totaal ongeveer 14 liter per persoon

per dag) (CBS, 2021). Figuur 18: Drinkwaterverbruik per doeleinde voor huishoudens (CBS-cijfers)
Tussen 1990 en 2016 daalde het drinkwaterverbruik van 140 liter per Per dag verbruiken

we 128 liter water
persoon per dag naar 116 liter per persoon per dag als gevolg van techni- per persoon

in huis

sche innovaties (zuiniger wasmachines, spaardouchekoppen enzovoort). -
8,7 liter

Echter, de laatste jaren is er weer een toename van het drinkwaterverbruik

zichtbaar. Wel schommelt het drinkwaterverbruik de laatste jaren fors als

gevolg van mondiale ontwikkelingen. Zo steeg tijdens de coronapandemie

in 2019 en 2020 het drinkwaterverbruik (mensen waren meer thuis), terwijl

| -
tijdens de energiecrisis het drinkwaterverbruik als gevolg van de oorlog in I# .
Oekraine juist daalde (mensen gingen korter douchen, vooral vanwege de

energiekosten).

% Niet iedereen gaat dagelijks Overig: schoonmaak, planten, kinderbad,

Het CBS voert op dit moment een gedetailleerd onderzoek uit naar het ikad puioREERitarERn R e, WD edineen
huishoudelijk drinkwaterverbruik, waarbij de drinkwatervraag per doeleinde

(zoals toiletspoeling, douchen, koken) wordt bekeken in relatie tot huis-

houdtype, woonomgeving en type woning. De resultaten van dit onderzoek De kosten die huishoudens moeten betalen voor drinkwater ten opzichte
worden in 2026 verwacht. van andere nutsvoorzieningen, zoals elektriciteit, zijn relatief laag. Dit

is overigens niet alleen in Nederland zo; internationaal beslaat de prijs
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van drinkwater slechts een klein deel van het besteedbaar inkomen. In
Nederland kost 30 m? drinkwater gemiddeld 0,15% van het besteedbaar
inkomen, wat betaalbaar is in vergelijking met andere Noordwest-Europese
landen (Rabobank, 2024). Gedurende de laatste decennia is de prijs van
drinkwater in Nederland toegenomen van omgerekend 1,66 euro per m3

in 19973% tot 2,61 euro per m3 in 2025 (Vewin, 2025). Ondanks de absolute
toename is in reéle termen (gecorrigeerd voor inflatie en besteedbaar
inkomen) de prijs van drinkwater gedaald, volgens onderzoek van Rabobank
met 22% tussen 1997 en 2022 (Rabobank, 2024). In de jaren sindsdien is de
re€le prijs weer iets gestegen, maar niet tot het niveau van de vorige eeuw.
Binnen Nederland verschillen de tarieven van drinkwater. De laagste prijs
wordt in 2025 betaald voor drinkwater van Vitens (1,67 euro per m3) en de

hoogste prijs voor drinkwater van PWN (2,56 euro per m3); zie tabel 4.

Tabel 4: Opbouw drinkwatertarieven voor huishoudens per

drinkwaterbedrijf, o.b.v. 100 m3 gebruik per jaar, exclusief btw (9%) en

Belasting op Leidingwater (€ 0,425/m3)

Drinkwaterbedrijf Vastrecht Variabel tarief Totaal

(€ per jaar per (€ per m3) (€ per m3)

aansluiting)

Waterbedrijf Groningen € 87,96 €1,10 €1,98
WMD Drinkwater € 113,39 € 1,06 €2,19
Vitens €51,80 €1,15 €1,67
PWN € 80,23 €1,76 € 2,56
Waternet € 98,42 €1,22 €2,20

34 Zie: https://www.cbs.nl/nl-nl/cijfers/detail/37611#shortTableDescription
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Drinkwaterbedrijf Vastrecht Variabel tarief Totaal

(€ per jaar per (€ per m3) (€ per m3)

aansluiting)
Dunea €78,21 €1,34 €2,12
Oasen € 104,65 €1,07 €21
Evides Waterbedrijf € 98,33 €1,29 €2,27
Brabant Water €81,84 €0,87 €1,68
WML € 104,60 €1,14 €2,19

Bron: Vewin, 2025

Industriesector

De Nederlandse industriesector gebruikte volgens cijfers van het CBS in
2021 zo’'n 219 miljoen m?3 leidingwater. Een groot deel van dit water is van
drinkwaterkwaliteit, ofschoon dit niet altijd nodig is voor de industriéle
productieprocessen (Deltanieuws, 2023). Het aandeel van het industrieel
drinkwatergebruik dat afkomstig is van drinkwaterbedrijven bedraagt onge-
veer 70 miljoen m3 per jaar op een totaal van 219 miljoen m3. De overige
68% betreft water dat bedrijven zelf winnen (eigen grond- of oppervlakte-
waterwinning) of industriewater dat afkomstig is van andere bronnen dan

de reguliere drinkwaterbedrijven (CBS, 2021).

Voor industriéle bedrijven die drinkwater afnemen van drinkwaterbe-
drijven gelden prijsmechanismen en kaders die zijn vastgelegd in de
Drinkwaterwet. Deze bedrijven betalen het reguliere zakelijke drinkwater-
tarief. Op zakelijke aansluitingen kunnen volumekortingen van toepassing
zijn, afhankelijk van het beleid van het betreffende drinkwaterbedrijf, zolang
dit niet in strijd is met de wettelijke non-discriminatiebepaling. Industrieel

gebruik van zelf gewonnen water valt onder een ander regime, waarbij




doorgaans grondwaterheffing of leges verschuldigd is op basis van provin-

ciale regels (Vewin, 2025).

Voor kleine eigen industriéle onttrekkingen (< 150.000 m?3/jaar) is het water-
schap het bevoegd gezag. Uitgifte van vergunningen kan het waterschap
bekostigen door leges te heffen. Voor het overige worden kosten gedekt

uit de watersysteemheffing. Beide worden geind door het waterschap zelf
(COELO, 2022; IPLO, z.d.). Cijfers over het daadwerkelijke volume industriéle
oppervlaktewateronttrekking zijn niet publiek beschikbaar op detailniveau,

evenmin de heffing van waterschappen op industriéle onttrekkingen.

Voor grote industriéle onttrekkingen (10 m3/uur of >150.000 m3/jaar) is

de provincie het bevoegd gezag. De hoogte van de grondwaterheffing is
gebaseerd op het onttrokken volume en kan per provincie variéren. Er zijn
uitzonderingen en vrijstellingen (bijvoorbeeld voor infiltratie). Op oppervlak-
tewateronttrekkingen zijn geen landelijke tarieven of heffingen van toepas-
sing. De geldende voorwaarden zijn afhankelijk van de beheerder, zijnde het
betreffende waterschap of het Rijk (in geval van rijkswateren) (IPLO, z.d.).

In tabel 5 is het tarief voor grondwateronttrekkingen per provincie weer-
gegeven (IPO & UvW, 2021).
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Tabel 5: Tarieven voor grondwateronttrekkingen per provincie

(2025, tarieven volgens opgave provincies)

Tarief per m3, 2022* Geregistreerde onttrek-
king voor industrie, 2019

Drenthe €0,01 7,2 miljoen m3
Flevoland € 0,01 *¥
Friesland €0,01 4,0 miljoen m3
Gelderland € 0,01 20,3 miljoen m3
Groningen €0,02 3,4 miljoen m3
Limburg €0,02 8,9 miljoen m3
Noord-Brabant €0,02 56,6 miljoen m3
Noord-Holland € 0,01 1,3 miljoen m?3
Overijssel €0,02 3,4 miljoen m3
Utrecht €0,02 0,5 miljoen m3
Zeeland €0,03 9,4 miljoen m3
Zuid-Holland € 0,01 9,3 miljoen m3

* Omgerekend op basis van de prijs per 1.000 m3
*¥* Gegevens onbekend

Dienstensector

Vrijwel het gehele volume dat de dienstensector®® aan drinkwater verbruikt,
krijgen de betreffende bedrijven en organisaties geleverd door drink-
waterbedrijven. Het gaat in totaal om 105 miljoen m? per jaar. Er vinden in
de dienstensector, op enkele situaties na, geen eigen winningen van drink-

water plaats.

35 Tot de dienstensector worden bedrijven en organisaties gerekend die zich richten op het verlenen van
diensten en niet zozeer op het produceren van fysieke goederen. De bedoelde diensten omvatten een
breed scala aan commerciéle en maatschappelijke functies, zoals handel, transport, medische zorg,
bancaire services, onderwijs, cultuur, recreatie- en horeca-activiteiten, catering enzovoort.



Voor de dienstensector gelden afzonderlijke drinkwatertarieven, die afwijken
van de tarieven voor consumenten. Dit zakelijke tarief (per m3) is meestal
lager dan het consumententarief. Maar de vaste kosten (vastrecht) zijn vaak

hoger.

Bij afname van grote hoeveelheden drinkwater per bedrijf worden staf-
felkortingen toegepast. Bij drinkwaterverbruik onder de 100.000 m3 per
jaar (hieronder vallen bijna alle afnemers uit de dienstensector) zijn de
drinkwatertarieven voor de dienstensector ongeveer gelijk aan die voor

consumenten.

Land- en tuinbouwsector

Planten onttrekken het water dat ze nodig hebben aan de bodem. Hierbij
kan het gaan om water afkomstig uit diepere bodemlagen en/of om water
afkomstig van neerslag. In de land- en tuinbouw worden watertekorten voor
planten beperkt door middel van irrigatie. Het overgrote deel (85%) van het
water dat hiervoor wordt gebruikt, betreft water uit eigen onttrekkingen van

grondwater en oppervlaktewater.

Van de naar schatting 210 miljoen m3 door agrarische bedrijven zelf
onttrokken zoetwater is zo'n 70% afkomstig uit grondwater en 30% uit
oppervlaktewater. In extreem droge jaren wordt vooral meer grondwater

onttrokken, tot naar schatting wel 80 miljoen m?3 extra per jaar.

Van de totale hoeveelheid zoetwater die wordt gebruikt in de land-

en tuinbouwsector betreft circa 15% drinkwater geproduceerd door
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drinkwaterbedrijven. Dit drinkwater wordt voornamelijk gebruikt voor het
drenken van vee en het reinigen van stallen, in veel mindere mate voor

irrigatie of beregening van gewassen (Van der Meer, 2022).

Voor de eigen onttrekkingen uit grondwater gelden dezelfde prijsniveaus
als voor industriéle onttrekkingen. Op eigen winningen uit oppervlakte-
water zijn op dit moment (2025) geen landelijke heffingen van toepassing.
Sommige waterschappen kunnen leges innen voor de vergunning of
melding (lenW, 2024; IPLO, 2024).

4.2 Instrumenten voor drinkwaterbesparing

In het Nationaal Plan van Aanpak Drinkwaterbesparing (lenW, 2024) heeft
het Rijk zich ten doel gesteld het drinkwatergebruik in Nederland te vermin-
deren, zowel het huishoudelijk als het zakelijk verbruik. Voor consumenten
is het doel dat het verbruik daalt naar 100 liter per persoon per dag in 2035,
terwijl bedrijven en dienstensectoren hun watergebruik met 20% zullen
moeten verminderen ten opzichte van 2016-2019 (lenW, 2024). De twee
meest gebruikte beleidsinstrumenten voor drinkwaterbesparing zijn prijs-

sturing en gedragsmaatregelen.

Prijssturing

Het beprijzen van drinkwater kan bijdragen aan gedragsverandering en
meer bewust gebruik. Dat de prijs effect kan hebben op de afname van nuts-
goederen was bijvoorbeeld zichtbaar tijdens de start van de grootschalige

Russische inval in Oekraine in 2022, toen de prijs van aardgas en elektriciteit




fors steeg, met als gevolg dat huishoudens veel minder gas en elektriciteit

consumeerden. Ook het gebruik van warm water daalde navenant.

In het geval van drinkwater is er in Nederland tegelijkertijd weinig waarde-
bewustzijn, en weinig prijsbewustzijn. In een ideale markt zouden prijzen
de maatschappelijke waarde reflecteren, maar vaak lopen prijs en waarde
uiteen — een belangrijke reden waarom vaak gepleit wordt voor het in reke-
ning brengen van externe kosten zoals van vervuiling. Bij drinkwater lijkt
de vanzelfsprekendheid waarmee er praktisch altijd voldoende drinkwater
van uitmuntende kwaliteit is, er toe te leiden dat de waarde daarvan, en de
noodzaak om die beschikbaarheid middels maatregelen zeker te stellen,
nogal eens als weinig urgent wordt ervaren, zowel door consumenten als
door andere actoren. Onbekendheid met de prijs leidt er toe dat veel gebrui-
kers geen idee hebben van de prijs van een liter of een kuub schoondrink-
water, en daarmee hoeveel bespaard kan worden door bijvoorbeeld korter

te douchen of het gebruik van een waterbesparende douchekop.

Nauw verbonden aan het thema prijsbewustzijn is de vraagelasticiteit voor
drinkwater. Deze is gedefinieerd als de procentuele verandering in de gecon-
sumeerde hoeveelheid als gevolg van een procentuele verandering in de
prijs. Simpel gezegd: hoeveel minder gaat men consumeren als drinkwater
duurder wordt. Een vaak gehoorde redenering is dat die prijsgevoeligheid
laag is, en dat prijsprikkels daarom niet relevant zouden zijn als middel

om schaarste te verlichten. Deze aanname komt voort uit het feit dat het
prijsniveau van drinkwater in Nederland, in absolute en relatieve zin, laag is.

Dat wordt duidelijk geillustreerd door de prijzen te vergelijken met andere
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nutsvoorzieningen, zoals elektriciteit of gas. Huishoudens geven gemiddeld
0,3% van het besteedbaar inkomen uit aan drinkwater (circa 170 euro per
jaar), terwijl dit 3 tot 4% is voor gas en elektriciteit (circa 2.000 tot 2.500 euro
per jaar). Er is bestaat echter geen vast of logisch verband tussen een lage
prijs en een lage prijselasticiteit, terwijl daar in het geval van drinkwater wel

van uit wordt gegaan. Hierbij lijkt enige demystificatie op zijn plaats.

In de eerste plaats: schattingen van die vraagelasticiteit voor Nederland
lopen fors uiteen, grofweg in de range tussen -0.1 en -0.6, uitgaande van
diverse (wetenschappelijke) onderzoeken (cf. Witteveen+Bos, 2024; Arcadis
& Berenschot, 2022 en Reynaud, 2015). Deze mate van onzekerheid is
verrassend voor een product dat zo belangrijk is, en waarvan de schaarste
— zoals we hebben geschetst — in de toekomst alleen maar prangender zal

worden.

Belangrijker is de notie dat de conclusie dat de elasticiteit zo beperkt is dat
een rationeler prijsbeleid geen zin heeft, helemaal niet ondersteund wordt
door de genoemde range. Als vingeroefening laten we in figuur 19 zien wat
de genoemde lage elasticiteiten betekenen voor de procentuele afname

in de vraag naar drinkwater als bij de huidige prijsstelling het jaarlijkse
vastrecht zou worden gevariabiliseerd, dus omgeslagen naar een bedrag
per liter. Zelfs de meest pessimistische schatting betekent dan altijd nog
een afname van 5%, wat zeker op de momenten van grootste schaarste een
enorme waarde zou hebben, en mogelijk enkele laatste, dure en moeilijke
ingrepen zou kunnen voorkomen. Bij de gemiddelde waarde van rond de

-0.3 zou de afname 15% zijn, en aan het andere uiteinde van de verdeling




loopt dit op tot meer dan 30%. De bedoeling van deze exercitie is niet om
een voorspelling te doen van het exacte effect van variabilisering. Het is
vooral om te laten zien dat de gebruikelijke conclusie dat prijsbeleid geen
zin heeft vanwege de lage elasticiteiten, niet consistent is met diezelfde

elasticiteiten waarop de redenering stoelt.

Figuur 19: Procentueel effect op jaarlijks drinkwaterverbruik afgezet tegen
prijselasticiteit van de vraag bij variabilisatie van het vastrecht

(Schans et al., 2016. De Moel et al., 2006. Gautier et al., 2015)36
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36 Eigen figuur met elasticiteiten op basis van de genoemde bronnen; effect voor twee-persoonshuishou-
den met tarieven als in tabel 4 maar opgehoogd met belasting op leidingwater, een waterconsumptie
van 128 liter per persoon per dag, en zonder verdere ophoging van de variabele prijs om voor vraag-
uitval te compenseren.
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Een belangrijke overweging wanneer het gaat over prijssturing is wat

de mogelijke herverdelingseffecten ervan zijn. In algemene zin geldt dat
hogere prijzen relatief grotere gevolgen kunnen hebben voor minder kapi-
taalkrachtige mensen. In het advies Eerlijk verduurzamen (2025) hebben
wij uitgebreid stilgestaan bij hoe dit effect kan worden ondervangen. We
merken op dat de hierboven genoemde maatregel van variabilisering zou
betekenen dat huishoudens die minder water gebruiken er relatief op voor-
uitgaan. Dus ook het intuitieve tegenargument dat prijsbeleid per definitie
slecht zou zijn voor lage inkomens, behoeft nuancering en wat ons betreft
verdere studie. Met staffels zouden dergelijke herverdelingseffecten natuur-
lijk verder kunnen worden beperkt. Specifiek kan dat ingevuld worden door
het rekenen van een relatief laag tarief voor normaal gebruik (al dan niet
per huishouden of per persoon in een huishouden) en een (veel) hoger

‘comforttarief’ voor gebruik dat veel hoger ligt dan gemiddeld.

Voor bedrijven zijn elasticiteiten lastiger in te schatten, maar wat wel
bekend is, is dat bij bedrijven de drinkwaterkosten vaak maar een klein deel
van de totale kosten in de productie- of dienstenketen vormen, waardoor
prijsbeleid hier pas effect heeft bij forse prijsverhogingen. Florke et al.
(2013) bevestigt dat de effectiviteit van prijsbeleid onder bovenstaande
omstandigheden beperkt is. Voor toekomstbestendige oplossingen is het
essentieel om naast prijsbeleid ook te investeren in informeren, normeren
en het faciliteren van hergebruik, en bredere maatschappelijke effecten mee

te nemen in de afweging (Florke et al., 2013).



Gedragsmaatregelen en waardebewustzijn Het verhogen van het ‘waardebewustzijn’ van drinkwater kan ook bijdragen

Ook andere gedragsmaatregelen lijken kans te bieden op het realiseren van aan een verlaagde consumptie van drinkwater. Het gaat hier dan niet zozeer
besparing. Het gebruik van sociale normen, waarbij het drinkwaterverbruik om de financiéle waarde van drinkwater, maar het op waarde schatten

van een afnemer wordt vergeleken met dat van vergelijkbare huishoudens van drinkwater als schaars product van de natuur en zorgvuldig gebruik

of bedrijven, blijkt effectief: mensen passen hun gedrag vaak aan wanneer zij van drinkwater voor het juiste doeleinde. Dit geldt niet alleen voor consu-
weten dat hun verbruik bovengemiddeld is. Pilots met gerichte feedback en menten, maar ook voor bedrijven en industrie.

gedragsinterventies hebben dalingen van het drinkwaterverbruik van 5 tot

ruim 15 procent laten zien. Dit effect is groter wanneer consumenten regel- Waardebewustzijn van drinkwater

matig persoonlijke informatie en praktische bespaartips ontvangen. Digitale Framing van drinkwater als ‘waardevol product’ — bijvoorbeeld het bena-
platforms en apps die real-time inzicht geven in het waterverbruik maken het drukken van milieueffecten in plaats van enkel financiéle motieven - blijkt
eenvoudiger om gedrag aan te passen en bewustwording te verhogen. ook effectief. In internationale experimenten verminderden suggestieve

en positief geformuleerde boodschappen (“Draag bij aan een duurzame
Om deze besparing structureel te waarborgen, is voortgaande monitoring toekomst”) het waterverbruik sterker (7-11% besparing) dan dwingende

noodzakelijk. Slimme watermeters spelen hierin een belangrijke rol, omdat formuleringen (“U moet water besparen”) (KWR, 2025).

ze niet alleen gegevens leveren voor feedback, maar ook afwijkingen (zoals
lekkages) snel signaleren. Dit laatste is niet alleen relevant voor consu-
menten, maar ook voor bedrijven en industrie. Substitutie van drinkwater door andere vormen van water (zoals industrie-

water, huishoudwater, enzovoorts) worden eveneens vaak als oplossings-

Voorbeeld van gedragsinterventie en drinkwaterverbruik richting gezien om drinkwater te besparen. Het volgende hoofdstuk besteed
In een grootschalige KWR-studie (Brouwer, Salmon & Van Duuren, 2022) aandacht aan deze technologische oplossingsrichtingen.

kregen deelnemers een beslisboom waarmee zij een persoonlijk ‘als-dan-

plan’ selecteerden, zoals “Als ik mijn haren was, zet ik de douche uit.” Deze

interventie leidde tot een significante gemiddelde daling van circa 7% in

waterverbruik bij de eerste meting na invoering, vergeleken met de contro-

legroep. Het effect was echter tijdelijk en nam na enkele maanden af.

' ZORG VOOR WATER | DEEL 2 | HOOFDSTUK 4




5 HERGEBRUIK VAN
AFVALWATER EN OPVANG
VAN HEMELWATER

Door de toenemende droogte en waterschaarste vervullen hergebruik

van gezuiverd afvalwater en hemelwateropvang een steeds prominentere
rol binnen de drinkwatervoorziening. In dit hoofdstuk beschouwen we
hergebruik en hemelwateropvang op drie schaalniveaus: (1) per individuele
woning of gebouw, (2) per buurt of wijk, (3) bij rioolwaterzuiverings-
installaties. We kijken niet alleen naar de technische eigenschappen van de
toegepaste circulaire systemen, maar ook naar de maatschappelijke kosten

en baten.

5.1 Systemen per woning of gebouw

In Vlaanderen komen systemen voor hergebruik van afvalwater en hemel-
wateropvang veelvuldig voor, vaak in individuele woningen of gebouwen.
Er wordt bijvoorbeeld hemelwater ingezameld en on- of laag-gezuiverd
gebruikt voor het doorspoelen van de wc. Hoewel deze systemen bijdragen
aan vermindering van leidingwatergebruik (tot circa 20% per huishouden),

zitten er verschillende nadelen aan vast:

ZORG VOOR WATER | DEEL 2 | HOOFDSTUK 5

e Door de benodigde decentrale installaties en waterzuiveringsapparatuur
zijn de systemen economisch relatief kostbaar (tussen € 2.000 en € 6.000
per tank van 5 m3).

¢ De productie en installatie van afzonderlijke tanks, dubbel leidingwerk en
pompen vergt grondstoffen en energie en gaat gepaard met CO,-uitstoot.

e Het onderhoud en de vervanging van filters en membranen leveren extra
afvalstromen op. Dit is belastend voor het milieu.

e Het elektriciteitsverbruik van de installaties zorgt voor bijkomende
CO,-emissies, vooral als geen gebruik wordt gemaakt van duurzame
energie.

¢ Doordat de systemen per woning worden geinstalleerd, ontbreekt het
schaalvoordeel van centrale installaties. Zodoende is de materiéle en
ecologische impact per huishouden hoger.

¢ Ten slotte kunnen bij foute aansluitingen ongewenste stoffen in het
milieu terechtkomen, bijvoorbeeld via infiltratie of lozing (RIVM, 2022;
VMM, 2025).

5.2 Systemen op buurt- of wijkniveau

Nederland kent enkele innovatieve wijkprojecten waar regenwater wordt
verzameld en lokaal wordt gezuiverd tot drinkwater. Het project Superlocal
in Kerkrade is hiervan een voorbeeld. Dit wijkproject vindt plaats onder
toezicht van een erkend drinkwaterbedrijf (WML), om te waarborgen dat aan

de wettelijke normen voor drinkwater wordt voldaan.




In andere woonwijken, bijvoorbeeld in het centrum van Nieuwegein en in
de Amsterdamse wijk Buiksloterham, zijn vergelijkbare circulaire water-
ketens gerealiseerd. Regenwater en grijswater (licht verontreinigd huis-
houdelijk afvalwater uit baden, douches, wastafels en wasmachines) wordt
hier lokaal behandeld en hergebruikt — niet alleen voor consumptie en huis-
houdelijk gebruik, maar ook voor de bewatering van openbaar groen. Een

en ander leidt tot een besparing van 15-30% op het drinkwaterverbruik.

De kosten van dit soort circulaire wijksystemen variéren, afhankelijk van

de lokale omstandigheden, de schaal en de toegepaste technologie. Bij het
project Superlocal in Kerkrade bedroegen de kosten van de aanvangsinves-
teringen in totaal circa € 15.000 tot € 20.000 per woning, inclusief de kosten
van regenwaterbuffering, drinkwaterzuivering en helofytenfilters voor
grijswater. De jaarlijkse onderhouds- en exploitatiekosten zijn sindsdien
relatief hoog ten opzichte van conventionele drinkwateraansluitingen, maar
worden deels gecompenseerd door lagere afvoerkosten en minder druk op
het centrale systeem. Bovendien kunnen door schaalvergroting op den duur

lagere kosten per huishouden haalbaar worden.

De baten van de circulaire systemen bestaan uit waterbesparing,
verminderde overlast tijdens zware regenval en verhoogde lokale
klimaatbestendigheid. Een extra pluspunt is dat restproducten zoals slib
kunnen worden hergebruikt als bodemverbeteraar, wat circulaire waarde
toevoegt. Wel vormen de maatschappelijke acceptatie en de juridische
borging nog aandachtspunten (Waternet & Gemeente Amsterdam, 2018;
Drinkwaterplatform, 2022b; Tauw, 2025).

ZORG VOOR WATER | DEEL 2 | HOOFDSTUK 5

Een laatste voorbeeld van hergebruik van afvalwater dat wij hier noemen,

is de circulaire waterrotonde in het Gelderse Eerbeek. In dit lokale project
wordt afvalwater van de papier- en kartonindustrie gezuiverd en hergebruikt
in een gesloten waterkringloop op het terrein van waterzuiveringsinstallatie
Industriewater Eerbeek (IWE). Het doel van dit proefproject is om door het
gebruik van gezuiverd afvalwater grondwateronttrekkingen overbodig te
maken. Onderzoek van de provincie Gelderland heeft uitgewezen dat de
circulaire waterrotonde heeft geleid tot grondwaterspiegelstijgingen tot 2

meter in de directe omgeving van IWE (Waterschap Vallei en Veluwe, 2025).

5.3 Toepassingen bij rioolwaterzuivering

Hergebruik van afvalwater gebeurt op dit moment ook bij sommige riool-
waterzuiveringsinstallaties (RWZl's). Diverse moderne RWZI's ontwikkelen
zich tot ‘waterfabrieken’, waarbij wordt onderzocht of en onder welke
voorwaarden gezuiverd rioolwater (‘effluent’) lokaal kan worden ingezet als
alternatieve waterbron voor de industrie, de landbouw of zelfs (onder strikte
voorwaarden) als alternatieve bron voor drinkwaterproductie. Verkennende
scenarioanalyses geven aan dat hergebruik van gezuiverd rioolwater het
waterverbruik voor de irrigatie van landbouwgrond aanzienlijk kan vermin-
deren. Dat betekent dat er minder onttrekking van grondwater nodig is voor

irrigatie.

De kosten die gepaard gaan met hergebruik van afvalwater van RWZI's
zijn sterk afhankelijk van de zuiveringsgraad, de transportafstand en de

benodigde opslag. De extra investeringen die nodig zijn voor geavanceerde




zuivering (zoals membraanfiltratie of ozonbehandeling) bedragen tussen
€ 0,30 en € 0,80 per m?3 (exclusief transport- en infrastructuurkosten). De
operationele kosten bedragen circa € 0,20 tot € 0,50 per m3. Dit is verge-
lijkbaar met gangbare drinkwaterprijzen in Nederland, maar deze kosten

komen in dit geval boven op de reguliere zuiveringskosten van RWZI's.

De baten van hergebruik van gezuiverd rioolwater bestaan uit (a) een
robuustere regionale watervoorziening, (b) minder onttrekkingen uit het
grondwater en (c) een potentiéle vermindering van watertekorten in droge
perioden. Hergebruik van gezuiverd rioolwater kan aldus bijdragen aan

de zelfvoorziening van regio’s en aan klimaatadaptatie. Hierbij moet wel
worden aangetekend dat het afvalwater van RWZI’s op veel plekken ook
een functie vervult in het zoetwatersysteem (zie figuur 13 voor details). Zo
zijn waterlopen in droge perioden afhankelijk van het afvalwater voor het
behoud van de kwaliteit en kwantiteit van het zoetwatersysteem (voldoende
afzet en volume in waterlopen). Hergebruik van het afvalwater van RWZI's is

dus niet ongelimiteerd mogelijk.

Er loopt op dit moment een aantal projecten waarbij gezuiverd riool-
water wordt hergebruikt voor het produceren van water voor industriéle
processen. We noemen hier twee van deze projecten:

e Afvalwater van de gemeente Terneuzen wordt via een membraanbio-
reactor op de RWZI opgewerkt en daarna geleverd aan chemiebedrijf
Dow voor gebruik als proces- en koelwater. Dit is in Nederland het
bekendste grootschalige industriéle project voor hergebruik van RWZI-
afvalwater (STOWA, 2021b).
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e De Ultieme Waterfabriek is een Nederlands innovatieproject waarin drink-
waterbedrijven, waterschappen, KWR, STOWA en andere kennisinstituten
samenwerken om te onderzoeken hoe gezuiverd rioolwater door middel
van aanvullende zuivering grootschalig inzetbaar kan worden gemaakt
als bron voor drinkwater, industriewater en gietwater voor de tuin-
bouw. De stap van hergebruik van gezuiverd rioolwater naar productie
van drinkwater is echter in de praktijk alleen mogelijk met verplichte
aanvullende zuiveringsstappen en langdurige monitoring. Dit vergt een
geintegreerde ketenaanpak van waterschappen en drinkwaterbedrijven
(STOWA, 2021a; KWR, 2020).

Figuur 20: Sankey-stroomdiagram van de waterstromen in een droog jaar
(2019), waarbij effluent deels wordt hergebruikt voor landbouwdoeleinden
(STOWA, 2021)
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BELANG VAN RUIMTELIJKE
ORDENING EN
LANDINRICHTING

De beschikbaarheid van voldoende zoetwater is in Nederland sterk
verbonden met landgebruik en landinrichting. De winning van drinkwater
vergt immers fysieke ruimte, zowel in de boven- als de ondergrond. In dit
hoofdstuk bespreken we hoe klimaatverandering en toenemende droogte
de vraag naar ruimte voor de drinkwatervoorziening nog verder zal doen

groeien.

6.1 Waterrijk land, toch droogteproblemen

Internationaal wordt Nederland gezien als een laaggelegen, waterrijke
delta, met zoetwater in overvloed. Echter, de droge zomers in 2018, 2019,
2020 en 2022 hebben laten zien dat de droogteproblematiek in ons land
steeds urgenter wordt. De oorzaak van deze problematiek ligt deels in het
veranderende klimaat, met steeds langere periodes met droogte. Maar ook
de specifieke inrichting van ons landschap en ons watersysteem spelen
een belangrijke rol. Deze zijn er namelijk op gericht om water af te voeren
in plaats van vast te houden. Dat is historisch gezien verklaarbaar vanuit de
noodzaak om wateroverlast te voorkomen. Maar het zadelt ons inmiddels

op met nieuwe uitdagingen.
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Om Nederland bewoonbaar te maken en houden en de waterveiligheid

te waarborgen is in de afgelopen eeuwen voortdurend ingegrepen in de
ruimtelijke ordening en in het watersysteem. Denk aan de ontwatering met
behulp van sloten, drainagesystemen en gemalen. Deze ingrepen hebben
voor een systematische daling van de grondwaterstanden gezorgd. Ook
grondwateronttrekkingen (voor drinkwater, industrie en landbouw) en de

voortgaande verstedelijking hebben de grondwaterstanden doen dalen.

Inmiddels ondervinden steeds meer functies die afhankelijk zijn van
voldoende hoge grondwaterstanden ernstige hinder van de ontwate-

ring. Om een deel van deze droogteproblematiek tegen te gaan heeft

het Rijk in 2021 het Deltaplan Zoetwater — onderdeel van het nationale
Deltaprogramma — opgesteld. Dit programma richt zich op het veiligstellen
van voldoende zoetwater voor Nederland, nu en in de toekomst. Drinkwater
wordt in het Deltaplan Zoetwater genoemd als één van de drie hoofdge-
bruikers van zoetwater; tekorten aan zoetwater worden dan ook beschouwd
als een knelpunt voor de nationale drinkwatervoorziening (Nationaal

Deltaprogramma Zoetwater, 2021).

6.2 Ruimtebeslag van de drinkwatervoorziening

De winning van drinkwater vergt fysieke ruimte in de bovengrond én in de
ondergrond. Om te beginnen wordt bij oppervlaktewaterwinningen voor
drinkwater veelal gebruikgemaakt van spaarbekkens voor de buffering
van zoetwater, bijvoorbeeld het IJsselmeer (PWN, Noord-Holland) of de

Biesboschbekkens (Evides, Zuid-Holland/Zeeland). Daarnaast wordt bij




grondwaterwinningen voor drinkwater gebruikgemaakt van grondwater-
reserves, die op een natuurlijke manier worden aangevuld (via neerslag)
of die worden aangevuld via actieve infiltratie van oppervlaktewater, zoals

gebeurt in het duingebied van Noord- en Zuid-Holland.

Figuur 21 toont de waterwingebieden en grondwaterbeschermingsgebieden
in ons land. De figuur geeft hiermee een deel van het ruimtebeslag van de
drinkwatervoorziening weer, maar niet het gehele ruimtebeslag, de diepte

van de grondwaterpakketten is niet meegenomen in de figuur.

De drinkwatervoorziening gaat niet alleen gepaard met kwantitatief ruimte-
beslag in termen van bergingscapaciteit en infrastructuur; het gaat ook om
kwalitatief ruimtebeslag. Zo ligt direct rond een waterwingebied (daar waar
de daadwerkelijke winning plaatsvindt) een grondwaterbeschermingsge-
bied, dat op zijn beurt wordt omringd door een boringsvrije zone. In deze
zones gelden verboden voor bijvoorbeeld het doorboren van de kleilagen
voor specifieke toepassingen, om de grondwatervoorraad te beschermen.
In een aantal provincies is hier warmte-koudeopslag verboden of gelden er
andere beperkingen. Daarnaast zijn er intrekzones; deze voeden het regio-
nale grondwatersysteem dat als bron dient voor de drinkwatervoorziening.
De waterwinning is dus ingebed in een gebied dat groter is dan alleen het

grondbeschermingsgebied (Compendium voor de Leefomgeving, 2023b).
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Figuur 21: Overzicht van waterwingebieden en

grondwaterbeschermingsgebieden (Atlas Leefomgeving, z.d.)
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De drinkwatervoorziening heeft al met al een uniek ruimtebeslag in vergelij-
king met andere nutsvoorzieningen, zoals elektriciteitsproductie en -opslag.
We hebben het dan nog niet eens gehad over de ‘aanvullende strategische
voorraden’ (ASV) die de drinkwatervoorziening op lange termijn moeten
veiligstellen. Provincies zijn verantwoordelijk zijn voor de aanwijzing van

deze ASV's.




Samenvattend: voor de toenemende vraag naar drinkwater zal er voor de
drinkwatervoorziening de komende decennia steeds meer ruimte nodig zijn
in de boven- en ondergrond. Het veranderende klimaat — met meer droge
periodes — maakt toenemende buffering van zoetwater voor drinkwater-
winning steeds noodzakelijker. Tegelijkertijd zullen steeds meer andere
ruimtelijke functies op gespannen voet komen te staan met de ruimte die
nodig is voor de drinkwatervoorziening. Een en ander gaat onherroepelijk

planologische consequenties hebben.

In het Voorontwerp Nota Ruimte beschrijft het Rijk het belang van ruimte
voor de drinkwatervoorziening. Daarbij wordt onderkend dat er meer rijks-

regie nodig is op ruimte en drinkwater:

“... een aantal provincies vraagt het Rijk ook een rol te spelen in de
nationale drinkwaterbeschikbaarheid, zoals voor de Zuidwestelijke
Delta, bijvoorbeeld door regelgeving voor gebruik aan te scherpen,
drinkwaterreservoirs aan te leggen of door het landelijk netwerk van

drinkwaterleidingen te beschermen en te ontwikkelen” (BZK, 2024,

p. 14).

Vooralsnog heeft het Rijk zijn regierol nog geen concrete invulling gegeven.
In het Voorontwerp Nota Ruimte ontbreekt een doorvertaling van de ruim-
tevraag van de drinkwatervoorziening naar een landelijke visiekaart voor
de drinkwaterinfrastructuur. Voor andere nutsvoorzieningen heeft het Rijk

dergelijke visiekaarten wél in de nota opgenomen.
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In de structuurvisie ondergrond (STRONG) wordt drinkwater expliciet als
nationaal belang benoemd, samen met mijnbouwactiviteiten (waaronder
energievoorziening). De structuurvisie stelt dat waar de drinkwatervoor-
ziening in het geding komt, moet deze zodanig beschermd worden dat
voldoende en schoon grondwater beschikbaar blijft voor publieke drink-

watervoorziening, nu en in de toekomst.

6.3 Inpassing in natuurgebieden
Een aanzienlijk deel van de grondwaterwingebieden en spaarbekkens ligt in

natuurgebieden: Natuurnetwerk Nederland of Natura2000; zie figuur 21.

In totaal is zo'n 23.000 hectare natuurgebied in beheer bij drinkwaterbe-
drijven. In sommige van deze gebieden is juist vanwege de drinkwater-
bedrijven de natuurfunctie heden ten dage nog aanwezig. Voorbeelden
hiervan zijn de uitgestrekte natuurgebieden binnen de waterwinningszones
in de duinen van Noord- en Zuid-Holland. Ook grote oppervilaktewater-
lichamen, zoals de spaarbekkens in de Biesbosch en het IUsselmeer, hebben

een dubbele functie: het zijn waterwingebieden én natuurgebieden.

De meeste grondwaterwingebieden liggen op plaatsen waar het water-
bergend vermogen van de grond groot is, waardoor — al dan niet met
behulp van actieve infiltratie — kan worden bijgedragen aan een duurzame
waterhuishouding. Wanneer echter deze kunstmatige infiltratiemogelijkheid

ontbreekt en het omliggende watersysteem gericht is op water afvoeren,




kan het belang van drinkwaterwinning en -opslag op gespannen voet Dit probleem is in principe goed oplosbaar. Met nature-based oplossingen
komen te staan met het natuurbelang. kan de dubbele functie drinkwater-natuur bijdragen aan natuurherstel/-
ontwikkeling en tegelijkertijd bijdragen aan voldoende drinkwaterproductie.
Figuur 22: Overzicht van waterwingebieden en beschermde natuurgebieden Essentieel is hierbij dat bij het maken van een afweging over het land-
(Atlas Leefomgeving, z.d.) gebruik zowel wordt gekeken naar het type ondergrond (waterbergend
vermogen) als de inrichting van het oppervlaktewatersysteem (afvoeren of
vasthouden). Een voorbeeld van een dergelijke nature-based concepten in
relatie tot drinkwater zijn de in deel 1 van dit advies besproken ‘waterland-

schappen’ of ‘drinkbare rivieren’.

B Waterwingebied

Intrekzone / 100-jaarszone
B Boringsvrije zone

Natuurnetwerk Nederland
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ONTWIKKELINGEN DIE DE
DRINKWATERVOORZIENING
VAN BUITENAF BEDREIGEN

In hoofdstuk 2 van deel 1 hebben we kort stilgestaan bij de bedreigingen
die van buitenaf inwerken op de drinkwatersector. Dit zijn zelfstandige
ontwikkelingen, in jargon ‘exogene factoren’, die relevant zijn voor de
drinkwatervoorziening op de lange termijn. In het recent verschenen RIVM-
rapport De drinkwatervoorziening van de toekomst (RIVM, 2024) worden
drie van zulke exogene factoren onderscheiden: (1) klimaatverandering, (2)
demografisch-economische ontwikkeling en (3) zoetwatervervuiling. We
lichten ze in dit hoofdstuk nader toe en bespreken vervolgens hoe het RIVM

de effecten van deze factoren modelleert.

Z.1 Klimaatverandering

De invloed van klimaatverandering op de Nederlandse drinkwatervoor-
ziening is op dit moment al groot, maar met de voortschrijdende klimaat-
verandering zullen deze gevolgen nog groter worden (PBL, 2024). Er gaan
veranderingen optreden in neerslagpatronen, temperatuur en rivier-
afvoeren. Langdurige droogteperiodes, extreme piekbuien en verzilting in
kustgebieden zullen leiden tot een verschuivend patroon van wateraanvoer

en waterbeschikbaarheid.
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We krijgen te maken met langdurige perioden van droogte, voornamelijk ‘s
zomers. De neerslagtekorten zullen in deze perioden extremer worden; zie

figuur 23.

Figuur 23: Droge en natte periode in één jaar, weergegeven met het

cumulatief potentieel neerslagtekort voor de locatie De Bilt (KNMI, 2023)
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Tegelijkertijd zal er een grotere kans zijn op piekneerslag (heftige buien in
een kort tijdsbestek). Deze piekneerslag gaat zich vooral 's zomers voordoen,

als gevolg van verhoogde temperatuur en luchtvochtigheid.




Perioden van extreme droogte, zoals we die hebben gezien in de jaren 2018,
2019, 2020 en 2022, dragen bij aan langdurig lage grondwaterpeilen. Deze
effecten worden door de mens versterkt, onder meer door ontwateringen

en grondwateronttrekkingen.

Met name op zandgronden is de impact van droogte en grondwater-
daling groot (Deltares, 2021). Er zijn nu al duidelijke effecten zichtbaar

op de natuur. Een voorbeeld is het volledig droogvallen van het Beuven

— het grootste ven van Nederland — in 2019. Kwetsbare diersoorten en
zeldzame flora zijn geheel verdwenen uit sommige gebieden (OBN, 2022;
Kennisportaal Klimaatadaptatie, 2025). Daarnaast zien we bijvoorbeeld bij
fijnsparren een verminderde weerstand tegen plagen zoals de letterzetter-

kever, waardoor hele bossen zijn aangetast (Alblas, 2023).

Er zijn ook duidelijke effecten op de land- en tuinbouw. Zo was er in de
akkerbouw en de melkveehouderij op de hoge zandgronden en in de zuid-
westelijke kleigebieden tijdens de droge zomers van de afgelopen jaren
sprake van sterke opbrengstderving als gevolg van een combinatie van
lage grondwaterstanden, hoge watervraag en beregeningsverboden (Van
Asseldonk et al., 2020; STOWA, 2024).

Veranderingen in het klimaat beinvloeden niet alleen het grondwaterpeil,
maar ook het oppervlaktewatervolume. In bijvoorbeeld de Rijn is nu sprake
van een gemiddelde jaarlijks terugkerende minimumafvoer van 1.100 m?3 per
seconde. Aan het eind van de 21ste eeuw zullen minimumafvoeren van 500

m?3 per seconde gaan voorkomen. De gemiddelde jaarlijkse minimumafvoer
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in de Maas ligt in het huidige klimaat op 50 m? per seconde. Aan het eind
van de eeuw zal het gemiddelde jaarlijks terugkerende minimum op slechts
35 m3 per seconde kunnen uitkomen. Deze lage minimumafvoeren in de
zomer hebben dan gevolgen voor de hoeveelheid zoetwater die kan worden
ingenomen om spaarbekkens voor drinkwaterproductie op peil te houden.
Bovendien zetten lagere minimumafvoeren de waterkwaliteit onder druk. Dit
geldt ook voor grote zoete oppervlaktewaterbuffers, zoals het |Jsselmeer.
Een verhoogde zeespiegel, in combinatie met verminderde watertoevoer
vanuit neerslag en rivierwater, vergroot namelijk het risico op verzilting van

het zoetwater.

1.2 Toenemende vervuiling van het zoetwatersysteem

De kwaliteit van het Nederlandse oppervlaktewater staat de laatste jaren
fors onder druk. Slechts 9,4% van het water voldoet nog aan de chemi-
sche normen,?’ terwijl dit in 2019 nog bijna 40% was. Ook de ecologische
toestand van het oppervlaktewater is verder verslechterd: naar verwachting
zal in 2027 slechts 5,2% van het water aan de Europese ecologische normen
voldoen. Daarmee is het zeer onwaarschijnlijk dat Nederland tijdig zal
voldoen aan de eisen uit de Europese Kaderrichtlijn Water, kortweg de KRW
(Rli, 2023).

37 De hier bedoelde chemische normen zijn wettelijke limieten voor de concentratie van schadelijke stof-
fen in rivieren, meren en andere wateren, gericht op het bereiken van een goede chemische toestand
voor mens en milieu. De normen zijn vastgelegd in Nederlandse wetgeving en worden deels bepaald
door de Europese Kaderrichtlijn Water.




Nederland geeft onvoldoende invulling aan KRW

Een prominent uitgangspunt van de KRW is dat de EU-lidstaten bij hun
waterbeheer een ‘systeembenadering’ moeten hanteren. De beschik-
baarheid van voldoende en goed water hangt immers niet alleen af van
ingrepen en beheermaatregelen in het waterdomein zelf, maar ook van
de inrichting en het gebruik van het omringende land en het gebruik van
stoffen en materialen in de samenleving. Deze hebben grote invlioed op
de waterkwaliteit en -kwantiteit (Rli, 2023).

De Rli concludeerde in 2023 dat Nederland nog onvoldoende invul-

ling en uitvoering geeft aan de KRW. Wel signaleerden we dat er een
veelbelovende ontwikkeling was geweest: de beleidsbrief ‘Water

en bodem sturend’ (lenW, 2022). In de brief erkent het kabinet het
belang van gezonde watersystemen. Ook verwijst het kabinet naar
EU-milieubeginselen, zoals het beginsel dat vervuiling bij voorkeur bij de
bron wordt aangepakt en het beginsel dat de vervuiler betaalt.

Dit ontluikende nationale besef van urgentie is echter niet volledig tot
bloei gekomen. Binnen afzienbare tijd werd weer als vanouds gesproken
over het ‘meewegen’ van water en bodem bij de inrichting van het

land. Het water- en bodemsysteem wordt dus nog steeds niet als een
leidende factor in de ruimtelijke ordening beschouwd. Dit is merkbaar in
de actuele discussies over woningbouwlocaties, waarbij de minister van
VRO en waterschappen niet altijd op één lijn zitten als het gaat om de

geschiktheid van beoogde nieuwbouwlocaties.
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Belangrijke oorzaken van de toenemende vervuiling van het Nederlandse
zoetwatersysteem zijn intensieve landbouw, verstedelijking en de aanvoer
van toxische stoffen zoals pesticiden en metalen, ook uit het buitenland
(Deltares, 2024a, RIVM, 2024). Bij recente metingen zijn in 84% van de
meetpunten in het ondiepe grondwater één of meer milieuvreemde stoffen
aangetroffen. Ook in natuurgebieden is het grondwater vrijwel overal
‘vergrijsd’ door de aanwezigheid van onder andere bestrijdingsmiddelen
en industriéle stoffen. Dit vormt een risico voor de Nederlandse drinkwater-

voorziening en natuurkwaliteit op de lange termijn (RIVM, 2024).

Er zijn zo'n 350.000 verschillende chemicalién die dagelijks in allerlei fasen
en vormen in het milieu belanden. Het is belangrijk om voor deze stoffen
grenswaarden op te stellen, waarbij de milieu-impact duidelijk wordt
beschreven. Maar de snelheid waarmee de chemische industrie nieuwe
stoffen ontwikkelt en produceert en de snelheid waarmee ze vervolgens

in het milieu terechtkomen ligt daarvoor veel te hoog. Het is onmogelijk

om in dat tempo voor elke chemische stof afzonderlijk drempels vast te
stellen. De evaluatiesnelheid enerzijds en het productietempo anderzijds
zijn compleet uit balans. Dit werkt in de hand dat planetaire grenzen worden
overschreden (De Correspondent, 2022). Daarbij komt nog dat het om grote
volumes gaat. Bovendien kan de combinatie van bepaalde stoffen soms
nog andere/ernstiger effecten teweegbrengen dan de stoffen ieder afzonder-
lijk (Rli, 2020).

De effecten van zoetwatervervuiling zijn nu al zichtbaar voor drinkwater-

bedrijven. Zij moeten steeds meer zuiveringsinspanningen verrichten om




toxische stoffen, bijvoorbeeld uit de PFAS-groep, te verwijderen uit het

oppervlaktewater (Universiteit Utrecht, 2024). En steeds vaker ook moeten

zij tijdelijke de inname van water staken vanwege de vervuilingsgraad van
het water. Twee voorbeelden:

e Dunea kon in 2023 gedurende een periode van 32 dagen geen oppervlak-
tewater uit de afgedamde Maas innemen vanwege te hoge concentraties
van het onkruidbestrijdingsmiddel terbutylazine. Deze stof wordt vooral
gebruikt in de maisteelt. Er werden concentraties gemeten die 20 tot 25
keer boven de innamenorm voor drinkwater lagen.

¢ In 2025 moest Waterleidingmaatschappij Limburg (WML) gedurende een
aanzienlijke periode stoppen met de inname van Maaswater, vanwege
de detectie van onbekende stoffen in het oppervlaktewater. Deze inname-
stop, die onder nodig was omdat de herkomst en effecten van de stoffen
eerst moesten worden onderzocht, viel samen met extreem lage water-
standen en langdurige droogte. Daar niet kon worden uitgesloten dat
deze stoffen een gezondheidsrisico® vormden, is de Maas gedurende
verscheidene weken geen bron voor drinkwater geweest. WML moest
als gevolg hiervan volledig overstappen op diepe grondwaterwinning als

alternatieve voorziening voor Midden- en Noord-Limburg (WML, 2025).

38 De eerste van deze stoffen, medio augustus geidentificeerd, was neophytadiene, een natuurlijke stof
die niet schadelijk bleek voor de gezondheid en door de bestaande zuivering kon worden verwijderd.
Na het hervatten van de inname werden opnieuw andere onbekende stoffen aangetroffen, waarvan op
het moment van rapportage de identiteit nog niet bekend was; het betrof waarschijnlijk ook natuurlijke,
plantgerelateerde verbindingen die bij lage afvoer en warme, droge omstandigheden ontstaan. Het
onderzoek naar de precieze samenstelling en risico’s van deze overige stoffen was ten tijde van de
langdurige innamestop nog niet afgerond (WML, 2025).
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1.3 Demografisch-economische groei

De vraag naar drinkwater in Nederland is sinds 2015 aan het stijgen, na
een periode van stabilisatie en zelfs lichte daling in de jaren daarvoor. De
stijging die zich sinds tien jaar voordoet is het gevolg van bevolkingsgroei,
economische ontwikkeling en toenemende droogte door klimaatverande-
ring. Zonder aanvullende maatregelen zal de vraag de komende decennia
verder toenemen, waardoor de druk op de drinkwatervoorziening en de

zoetwaterbeschikbaarheid groter wordt.

In 2020 bedroeg het totale drinkwatergebruik 1.159 miljoen m3, waarvan
74% door huishoudens werd gebruikt en 26% door economie en industrie
(CBS, 2022). Door de verwachte groei van de bevolking en de economie zal
de vraag naar drinkwater op de lange termijn verder toenemen. Volgens
CBS-prognoses groeit de Nederlandse bevolking richting 2070 naar meer
dan 20 miljoen mensen.?? Die groei concentreert zich in stedelijke regio’s.
Hierdoor zal extra druk ontstaan op drinkwaterinfrastructuur, bronnen én de
leeforngeving. De drinkwatervraag zal in bepaalde regio’s naar verwachting

verdubbelen of zelfs verdrievoudigen.

De vraag naar (drink)water neemt vooral in warme en droge periodes sterk
toe (piekvraagtoename). In de droge en warme zomermaand van juli 2018
leverden de drinkwaterbedrijven bijvoorbeeld 4% meer drinkwater geleverd
dan gemiddeld voor juli (Vewin, 2023). De druk op de waterbeschikbaarheid
voor drinkwaterproductie is niet overal even groot op dit soort momenten.

39 Zie https://www.cbs.nl/nl-nl/longread/statistische-trends/2023/bevolkingsprognose-2023-2070-
minder-geboorten-meer-migratie



https://www.cbs.nl/nl-nl/longread/statistische-trends/2023/bevolkingsprognose-2023-2070-minder-geboorten-meer-migratie
https://www.cbs.nl/nl-nl/longread/statistische-trends/2023/bevolkingsprognose-2023-2070-minder-geboorten-meer-migratie

Bovendien worden droge periodes in de tijd afgewisseld met periodes met
een wateroverschot. Deze onbalans tussen vraag en aanbod zal op de lange

termijn een steeds groter probleem worden.

In diverse beleidsvoornemens wordt de urgentie van drinkwaterbespa-
ring aangestipt. Zo heeft het Rijk zich in het Nationaal Plan van Aanpak
Drinkwaterbesparing ten doel gesteld om zowel het huishoudelijk als het
zakelijk verbruik van drinkwater te verminderen. Voor consumenten is het
doel dat het verbruik daalt van 128 naar 100 liter per persoon per dag in
2035, terwijl bedrijven en dienstensectoren hun watergebruik met 20%
zullen moeten reduceren ten opzichte van 2016-2019 (lenW, 2024). Uit
verkennende gesprekken met beleidsprofessionals is ons echter gebleken
dat gedetailleerde data over drinkwatergebruik niet centraal worden
verzameld — noch per huishouden, noch per industriéle of economische
vestiging. Het verbruik wordt geschat door het CBS. Het gaat hier dus om

beleidsdoelen waarvan de realisatie niet (exact) meetbaar is.

De meeste drinkwaterbedrijven hebben op dit moment te maken met een
groeiende vraag. Ze breiden daarom hun winnings- en/of vergunnings-
capaciteit uit. Een dalende behoefteprognose is er bijna nergens (RIVM,
2023). Figuur 24 geeft een prognose van de drinkwaterbehoefte in vier

scenario’s.
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Figuur 24: Historie en prognose van het drinkwatergebruik

(Baggelaar et al., 2022)
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De basisprognose die deze figuur toont, is gebaseerd op de veronderstel-
ling dat de huidige ontwikkeling zich zal continueren. De andere prognoses
zijn bedoeld om een indruk te geven van de bandbreedte waarbinnen de
vraag naar drinkwater zich kan gaan ontwikkelen. De ‘extra bovengrens’ in
de grafiek houdt ook rekening met maximale invloeden van hete zomers.
Blijkens het onderliggende onderzoek van Baggelaar et al. (2022) zal bij de
basisprognose het drinkwatergebruik in Nederland toenemen van 1.197
miljoen m3in 2021 tot 1.272 miljoen m3 in 2040. Het ondergrensscenario
behelst een afname van het verbruik tot 1.076 miljoen m3 in 2040, terwijl
het bovengrensscenario een toename laat zien tot 1.470 miljoen m? in 2040.
Volgens het scenario ‘extra bovengrens’ kan het verbruik toenemen tot
1.524 miljoen m3 in 2040 (RIVM, 2023a).




1.4 Effecten van de drie factoren

De effecten van de hiervoor besproken drie ‘exogene factoren’ die de drink-
watervoorziening van buitenaf bedreigen heeft het RIVM (2024) gemodel-
leerd in het zogenoemde DPSIER-model. De letters in het acroniem staan

voor Drivers, Pressures, State, Impact, Effect en Response.

Drivers (aanjagers zoals klimaatverandering, demografische ontwikkelingen
en vervuiling) veroorzaken volgens het RIVM-model pressures (druk op

de zoetwaterbronnen), die de state (toestand van het zoetwatersysteem)
beinvloeden en leiden tot impacts (effecten op beschikbaarheid en kwaliteit
van drinkwater en daarmee ook op de natuur). Overheden en drinkwater-
bedrijven kunnen daarop reageren met gerichte responses (beleids-
maatregelen, technologische innovaties, besparingen). Een en ander is

schematisch weergegeven in figuur 25.

Figuur 25: Schematische opzet van het DPSIER-model (RIVM, 2024c)
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De in 2024 door Deltares opgestelde deltascenario’s (Deltares, 2024c) geven
een geintegreerd beeld van de drie exogene factoren (klimaatverandering,
vervuiling van het zoetwatersysteem en demografisch-economische ontwik-
kelingen) en van de aard en omvang van de gevolgen. De onderzoekers
hebben de geschetste potentiéle veranderingen het Nederlandse watersys-
teem gebaseerd op de klimaatscenario’s van het KNMI (KNMI, 2023) en op
de sociaal-economische scenario’s van PBL en CPB (CPB & PBL, 2015). Zie
figuur 26.

Figuur 26: Deltascenario’s (Deltares, 2024c)




Het Deltascenario ‘stoom’ geeft de meest extreme ontwikkeling. Dit is een
scenario waar de toekomstige drinkwatervoorziening zich op dient voor te
bereiden. In dit scenario zet klimaatverandering flink door, is er een hoge
demografisch-economische groei en is er vervuiling van het zoetwater-
systeem. Voor de drinkwatervoorziening is dit scenario van alle vier de
minst gunstige, omdat het aanbod van drinkwater flink onder druk komt te

staan (Deltares, 2024c).
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3

BELEID ENWETTELIJK
KADER VOOR DE
DRINKWATERVOORZIENING

In dit hoofdstuk geven we een overzicht van de bestaande wet- en regel-
geving en beleidsdocumenten die relevant zijn voor een toekomstbesten-
dige drinkwatervoorziening. We bespreken achtereenvolgens de Europese
wettelijke kaders en het Europese beleid, de nationale wettelijke kaders en

het nationale beleid.

8.1 Europese wettelijke kaders en beleid

8.1.1 Drinkwaterrichtlijn

De Europese Drinkwaterrichtlijn (Richtlijn (EU) 2020/2184) stelt minimum-
eisen aan de kwaliteit van water bestemd voor menselijke consumptie
binnen de Europese Unie (EU). De richtlijn moet de bescherming van de
menselijke gezondheid voor alle EU-burgers verbeteren en bijdragen tot
de bescherming van het milieu tegen het vrijkomen van deze schadelijke

stoffen.

De Drinkwaterrichtlijn maakt deel uit van het algemene EU-waterbeleid,

waartoe ook behoren: de Richtlijn inzake milieukwaliteitsnormen, de



Grondwaterrichtlijn en de Richtlijn inzake de behandeling van stedelijk

afvalwater.

De Drinkwaterrichtlijn is in 2023 herzien. Sindsdien bevat de richtlijn geac-
tualiseerde veiligheidsnormen. Ook is een methode in de richtlijn opge-
nomen om kwaliteitsrisico’s in de watervoorzieningsketen te identificeren
en te beheren. Verder bevat de herziene richtlijn een lijst van opkomende
stoffen zoals microplastics, hormoonontregelaars en nieuwe chemische
verbindingen waarop toezicht moet worden gehouden. Tot slot zijn aan de
herziene richtlijn conformiteitsbepalingen toegevoegd voor producten die in

contact komen met drinkwater (Expertisecentrum Europees Recht, 2023).

Europese richtlijnen moeten in de lidstaten worden omgezet in nationale
wetgeving. In Nederland is de Drinkwaterrichtlijn vertaald in de Nederlandse
Drinkwaterwet, het Drinkwaterbesluit en de Drinkwaterregeling (zie § 8.2

hierna).

8.1.2 Kaderrichtlijn Water

De Kaderrichtlijn Water (KRW) schrijft in artikel 7 voor dat de kwaliteit van
de huidige en toekomstige drinkwaterbronnen moet worden beschermd en
verbeterd op een zodanige wijze, dat de benodigde zuiveringsinspanning

afneemt (Europese Commissie, 2020).

De lidstaten zijn op grond van de richtlijn verplicht om voor de verbetering
van de waterkwaliteit en -kwantiteit een aanpak per ‘stroomgebied’ te

volgen. De maatregelen die zij treffen om de KRW-doelen te halen moeten
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zij elke zes jaar vastleggen in maatregelenprogramma’s en vervolgens

samengevat weergeven in stroomgebiedbeheerplannen.

In de stroomgebiedbeheerplannen moeten gebiedsdossiers worden
opgesteld voor drinkwaterwinningen. Deze gebiedsdossiers dienen feite-
lijke informatie te bevatten over het beschouwde gebied, waarmee de
problemen en risico’s voor de winning zo volledig mogelijk in beeld komen.
Het Protocol gebiedsdossiers voor drinkwaterwinningen vermeldt in dit

verband:

“De doelstelling van een gebiedsdossier is de duurzame veiligstelling
van de drinkwaterwinning. Hiervan is sprake als voldaan wordt aan
de gestelde KRW-doelen voor drinkwaterwinningen (Artikel 7) en

de drinkwatervoorziening geen gevaar loopt vanwege kwantitatieve

problemen” (lenW, 2023).

In de gebiedsdossiers moet een analyse worden gemaakt van de huidige
toestand van de drinkwaterwinning en van mogelijke bedreigingen in de
toekomst. Op basis daarvan moet een uitvoeringsprogramma worden opge-
steld. De gebiedsdossiers met de bijbehorende uitvoeringsprogramma'’s
dienen vervolgens te worden opgenomen in het stroomgebiedbeheerplan
voor de KRW.

8.1.3 Europese Strategie voor waterweerbaarheid
De Europese Commissie heeft recent een Europese Strategie voor water-

weerbaarheid aangenomen (2025). Voor een introductie in de strategie




Ill

zie ook (Reed, 2026). Deze strategie heeft als doel “het herstellen en
beschermen van de watercyclus, van bron tot zee” In de strategie wordt
benadrukt dat effectieve implementatie van bestaande EU-wetgeving,
zoals de Kaderrichtlijn Water en de Drinkwaterrichtlijn, essentieel is voor
zowel waterkwaliteit als -kwantiteit. Daarbij wordt specifiek vermeld dat

er dringend actie nodig om is de verontreinigende stoffen aan te pakken
die een gevaar vormen voor onze onmisbare bronnen van drinkwater,
waaronder zeer persistente verontreinigende stoffen zoals PFAS (Europese

Commissie, 2025, p. 6).

Een tweede doelstelling van de waterweerbaarheidsstrategie is het
opbouwen van een ‘waterslimme’ economie om het concurrentievermogen
te stimuleren en investeringen in de waterindustrie van de EU te bevor-
deren. Daarbij formuleert de Europese Commissie doelstellingen voor meer
waterefficiéntie (tot 2030 ten minste 10% verbetering in de gehele EU).

De Commissie roept de lidstaten op hun eigen streefcijfers op te stellen.
Het terugdringen van lekkages uit leidingen (die in de lidstaten aan de

orde zijn bij 8 tot 57% van de leidingen) vormt daarbij een aandachtspunt

(Expertisecentrum Europees Recht, 2025).

De Europese Commissie wil langs vijf lijnen werken aan het realiseren van

de doelstellingen van de strategie:

e Governance en uitvoering. Door gestructureerde dialogen met alle
EU-landen te organiseren moeten uitwisseling en samenwerking worden

verbeterd.
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e |nvesteringen. De Commissie wil de beschikbare middelen van het
cohesiebeleid voor water verhogen en in samenwerking met de Europese
Investeringsbank een nieuw waterprogramma opstarten. Voor de periode
2025-2027 zou het gaan om meer dan € 15 miljard aan financiering.

e \Versnelling van digitalisering en Al. Met de inzet van slimme digitale
metingen wil de Commissie lekdetecties versnellen en verbeteren.
Satellietgegevens moeten helpen bij het voorspellen van locaties waar
zich problemen kunnen voordoen.

e Stimulering van onderzoek en innovatie. De Commissie wil door middel
van onderzoek en innovatie het concurrentievermogen van de EU
vergroten. Met dit doel zal ook een Europese wateracademie worden
opgezet.

e \Verbetering van veiligheid en paraatheid. De Commissie wil de
EU-systemen voor vroegtijdige waarschuwing voor (en real time
monitoring van) overstromingen en droogtes verbeteren. Hiertoe moeten
nauwere verbindingen tot stand worden gebracht tussen het Europese,

nationale en lokale niveau.

8.2 Nationale wettelijke kaders

8.2.1 Drinkwaterwet

De Drinkwaterwet vormt in Nederland het wettelijk kader voor de drink-
watervoorziening. De wet vloeit voort uit de kwaliteitseisen die de hiervoor
besproken Europese Drinkwaterrichtlijn stelt aan het drinkwater in de
EU-lidstaten (zie § 8.1.1).




De Drinkwaterwet regelt de publieke zorgplichten van de overheid en drink-
waterbedrijven en de publieke leveringsplicht voor drinkwaterbedrijven. De
wet draagt de overheid op om zorg te dragen voor een duurzame veiligstel-
ling van de drinkwatervoorziening (zorgplicht). Dit geldt als een ‘dwingende
reden van groot openbaar belang’. Voorts bevat de wet regels voor de wijze
waarop de overheid toezicht moet houden en de prestaties van drinkwater-
bedrijven moet beoordelen. Ook schrijft de wet voor dat de overheid indien
nodig crisismaatregelen moet treffen om de continuiteit van de drinkwater-

voorziening te waarborgen.

De Drinkwaterwet legt daarnaast een aantal verplichtingen op aan drinkwa-
terbedrijven. Deze omvatten: (a) het opstellen van leveringsplannen, (b) het
hanteren van transparante en kostendekkende tarieven en (c) het naleven

van kwaliteitsnormen die zijn vastgelegd in het Drinkwaterbesluit.

We lichten hieronder vier belangrijke elementen uit de Drinkwaterwet nader
toe: de bepalingen over de berekening van drinkwatertarieven, de bepa-
lingen over de vaststelling van verzorgingsgebieden, de bepalingen over
leveringsplicht en leveringszekerheid en de bepalingen over het aandeel-

houderschap van drinkwaterbedrijven.

Berekening drinkwatertarieven

De Drinkwaterwet schrijft voor dat de eigenaar van een drinkwaterbedrijf
tarieven hanteert die kostendekkend, transparant en niet-discriminerend zijn
(artikel 11). De tarieven moeten worden berekend op basis van algemeen

aanvaarde bedrijfseconomische methoden. Het is aan de verantwoordelijke
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minister om periodiek het maximaal redelijk rendement vast te stellen, de
WACC (artikel 10).

Het drinkwaterbedrijf dient jaarlijks de minister en aan de Tweede Kamer
verantwoording af te leggen over de gehanteerde kosten en de tariefstel-
ling. Overschrijding van de WACC moet in het volgende jaar worden gecom-
penseerd (artikel 12). De tarieven en voorwaarden moeten jaarlijks worden
goedgekeurd in de algemene vergadering van aandeelhouders van het

drinkwaterbedrijf (artikel 20).

Vaststelling verzorgingsgebieden (distributiegebieden)

De verantwoordelijke minister dient voor elk drinkwaterbedrijf een distri-
butiegebied vast te stellen, waarbinnen het bedrijf exclusief bevoegd en
verplicht is tot levering van drinkwater (artikel 5). De distributiegebieden
kunnen worden gewijzigd om de doelmatigheid van de openbare drink-
watervoorziening te vergroten. Eigenaren van drinkwaterbedrijven kunnen
gezamenlijk een verzoek voor zo'n wijziging indienen. De minister kan

een wijziging weigeren als hij/zij deze in strijd acht met het belang van de
openbare drinkwatervoorziening. Bij wijziging van een distributiegebied is
de betreffende eigenaar van een drinkwaterbedrijf verplicht medewerking te

verlenen aan de overdracht van watervoorzieningswerken (artikel 5).

Leveringsplicht en leveringszekerheid

De eigenaar van een drinkwaterbedrijf is verplicht om binnen het eigen
distributiegebied aan iedereen die daarom verzoekt een aansluiting op
het leidingnet aan te bieden en drinkwater te leveren. De voorwaarden

hiervoor moeten redelijk, transparant en niet-discriminerend zijn (artikel 8).




De leveringszekerheid moet worden gewaarborgd. Dit houdt in dat de eige-
naar van een drinkwaterbedrijf moet zorgen voor deugdelijk drinkwater in
voldoende hoeveelheid en onder voldoende druk. Voorts moet de eigenaar
van een drinkwaterbedrijf maatregelen nemen om in toekomstige behoeften
te voorzien (artikel 32).

Drinkwaterbedrijven dienen risicoanalyses uit te voeren en een leverings-
plan op te stellen waarin staat hoe de leveringszekerheid wordt gewaar-
borgd (artikelen 33-37). Bij verstoring van de levering moet de eigenaar
van een drinkwaterbedrijf direct maatregelen nemen en, indien nodig, voor

nooddrinkwater zorgen (artikel 35).

Aandeelhouderschap van drinkwaterbedrijven

De zeggenschap over drinkwaterbedrijven mag uitsluitend berusten bij
gekwalificeerde rechtspersonen, zoals de Staat, een provincie, gemeente,
waterschap of een vennootschap waarvan de aandelen uitsluitend in
handen zijn van publiekrechtelijke rechtspersonen (artikel 1, artikel 15).
Het is verboden om zeggenschap over een drinkwaterbedrijf te verkrijgen
door anderen dan een gekwalificeerde rechtspersoon (artikel 15).
Rechtshandelingen die een verandering teweegbrengen in de zeggen-
schap of eigendom van watervoorzieningswerken moeten vooraf aan de
verantwoordelijke minister worden gemeld (artikel 14). Fusies tussen drink-
waterbedrijven zijn alleen toegestaan met toestemming van de minister

(artikel 18).
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8.2.2 Omgevingswet

De drinkwatervoorziening heeft, zoals uiteengezet in hoofdstuk 6 van

dit deel 2, ruimte nodig in het landschap én in de ondergrond. De
Omgevingswet vormt het wettelijk kader voor het waarborgen van deze
ruimte. Het is een van de wetten waarmee Nederland uitvoering geeft aan

de Europese Kaderrichtlijn Water.

In de Omgevingswet is vastgelegd welke overheden welke taken hebben
bij de bescherming van drinkwaterbronnen. Provincies zijn verantwoorde-
lijk voor het grondwater, terwijl de waterbeheerders (waterschappen en
Rijkswaterstaat) verantwoordelijk zijn voor het oppervlaktewater als bron
voor drinkwater. De maatregelen waarmee deze overheden uitvoering
geven aan de bescherming van de kwaliteit van waterlichamen, staan
beschreven in waterprogramma'’s van respectievelijk Rijk, provincies en

waterschappen.

De Omgevingswet beschrijft ook de procedures voor de vervanging of
aanleg van drinkwaterinfrastructuur. De regels voor het beheer van grond-
en oppervlaktewater, die voorheen in de Waterwet stonden, zijn eveneens
onderdeel van de Omgevingswet. De doelen en instrumenten van de
voormalige Waterwet zijn samengevoegd met regels over milieu, ruimtelijke
ordening en infrastructuur, zodat één integraal wettelijk kader is ontstaan

voor de fysieke leefomgeving.

Gemeenten, provincies, waterschappen en het Rijk hebben ieder voor hun

onderdeel van het watersysteem een aantal taken en verantwoordelijkheden




op het gebied van planvorming, vergunningverlening, toezicht en hand-
having. Daarbinnen kan onderscheid worden gemaakt tussen operationele
taken en verantwoordelijkheden (die betrekking hebben op huidige en
nieuwe drinkwaterbronnen en winningsvergunningen) en infrastructurele
taken en verantwoordelijkheden (die betrekking hebben op huidige en

nieuwe drinkwaterinfrastructuur).

8.2.3 Waterwet en Waterbesluit

Als uitvloeisel van de Waterwet is 2009 het Waterbesluit van kracht
geworden: een algemene maatregel van bestuur waarin de toenmalige
minister van Verkeer en Waterstaat beleidsregels heeft opgenomen over het
gebruik en beheer van watersystemen. Een voor de drinkwatervoorziening
zeer relevant onderdeel uit het Waterbesluit is de ‘rangorde bij water-

tekorten’ die staat beschreven in artikel 2.1.

De regelgeving op dit punt houdt in dat wanneer de waterbeheerder (een
waterschap of Rijkswaterstaat) vaststelt dat er in een bepaald gebied sprake
is van een feitelijk watertekort, de zogenoemde wettelijke verdringingsreeks
moet worden gevolgd (lenW, 2021): een rangorde van maatschappelijke en
economische behoeften, die bij (dreigende) watertekorten bepalend is voor

de verdeling van het beschikbare oppervlaktewater.

De wettelijke verdringingsreeks bestaat uit vier categorieén:
Categorie 1: stabiliteit van waterkeringen en voorkomen van onomkeerbare

schade aan de natuur;
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Categorie 2: leveringszekerheid van drinkwatervoorziening en
energievoorziening;

Categorie 3: water voor tijdelijke beregening van kapitaalintensieve
gewassen en industrieel proceswater;

Categorie 4: onder andere scheepvaart, landbouw, natuur, industrie,

recreatie.

Als sprake is van een dreigend watertekort, worden de belangen in

categorie 1 als eerste gekort.

Voor 2009 bestond een verdringingsreeks als deze ook al, maar deze was
toen nog niet wettelijk verankerd. Gelet op de noodzaak om als water-
beheerder slagvaardig en eenduidig te kunnen optreden in tekortsituaties,
werd wettelijke verankering bij de totstandkoming van de Waterwet

nodig geacht. De verdringingsreeks heeft hiermee juridisch meer gewicht

gekregen: ze is bindend.

Door de effecten van klimaatverandering zal het inzetten van de
verdringingsreeks in de toekomst vaker gaan voorkomen. Het vormt een
incidenteel te gebruiken instrument, dat steeds vaker noodzakelijk zal
blijken.




8.3 Nationale beleidsvisies en -programma’s

8.3.1 Nationaal Deltaprogramma

Sinds 2010 kent ons land een Nationaal Deltaprogramma. Het programma
heeft als doel Nederland te beschermen tegen overstromingen, te zorgen
voor voldoende zoetwater en bij te dragen aan een klimaatbestendige en
waterrobuuste ruimtelijke inrichting. De regeringscommissaris voor het
Nationaal Deltaprogramma, kortweg de Deltacommissaris, stelt jaarlijks een
nieuwe editie van het Deltaprogramma op met actuele voorstellen op het
gebied van waterveiligheid, zoetwatervoorziening en ruimtelijke adaptatie,

dat hij/zij indient bij de Tweede Kamer.

Het werk van de Deltacommissaris is ingebed in alle lagen van de overheid
en wordt mede gestuurd door maatschappelijke inbreng. Het Nationaal
Deltaprogramma vormt in feite een samenwerkingsproject van het Rijk,
provincies, gemeenten, waterschappen, Rijkswaterstaat en verschillende

maatschappelijke organisaties, onder leiding van de Deltacommissaris.

De koers van het Deltaprogramma wordt bepaald door de zogenoemde
Deltabeslissingen. Dit zijn wettelijke kaders die voor heel Nederland gelden.
Een van deze Deltabeslissingen, opgenomen in het Deltaprogramma van
2015, gaat over zoetwater. Weerbaarheid tegen zoetwatertekort is het over-
koepelende doel van de vijf nationale doelen voor de zoetwatervoorziening:
e een gezond en evenwichtig watersysteem tot stand brengen;

e cruciale gebruiksfuncties beschermen;

e water effectief en zuinig gebruiken;
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e waterkennis, -kunde en -innovaties ontwikkelen;

e de concurrentiepositie van waterafhankelijke sectoren verbeteren.

Het Deltaprogramma 2025 (lenW, LVVN & VRO, 2024) kent ten aanzien van
het thema zoetwater diverse projecten die moeten zorgen voor voldoende
zoetwater, nu en in de toekomst. Het overkoepelende doel is ‘Nederland

is in 2050 weerbaar tegen watertekort’. In het document wordt echter
geconstateerd dat dat doel steeds verder uit beeld raakt. De huidige water-
strategie, opgenomen in het Nationaal Water Programma 2022-2027, is

minder lang houdbaar dan gedacht.

In het Deltaprogramma 2025 staat dat het watersysteem, het landgebruik en
de bedrijfsvoering moeten veranderen. Bij de ruimtelijke inrichting en het
landgebruik moet nadrukkelijker rekening worden gehouden met waterbe-
schikbaarheid. Ook moeten de verschillende partijen die betrokken zijn bij
het zoetwaterbeheer zich voorbereiden op situaties waarin er niet genoeg
zoetwater zal zijn voor iedereen. Oplossingen zoals het creéren van water-
buffers en het slim verdelen van de watervoorraden helpen niet genoeg. We
zullen daarom zuiniger moeten omgaan met het beschikbare water en trans-
formaties moeten doorvoeren. Alle sectoren met het oog op de toekomst

voorbereid zijn op regelmatige watertekorten en verdere verzilting.

De oplossingen op nationaal niveau die in het Deltaprogramma 2025 staan
vermeld, richten zich op ‘minder doorspoelen’; om de verzilting van opper-

vlaktewateren tegen te gaan zullen we meer water moeten vasthouden.




Verschillende overheden moeten hierop voorsorteren en prioriteiten stellen,

onder andere in ruimtelijke plannen.

8.3.2 Nationale Omgevingsvisie

De in 2020 verschenen Nationale Omgevingsvisie (NOVI) bevat de visie
van het Rijk op de toekomst en de ontwikkeling van de leefomgeving in
Nederland (BZK, 2020). Het beleidsdocument beschrijft de ambities en

beleidsdoelen voor de fysieke leefomgeving voor de lange termijn.

Hoe we met de ruimte omgaan heeft inviloed op de beschikbaarheid van
zoetwater én op de vraag ernaar. De inrichting van het landschap is immers
van invloed op het watersysteem en de waterbalans. De NOVI is dan ook
een cruciaal onderdeel van zoetwaterbeheer. Dit zoetwaterbeheer heeft

als centraal doel: waterbeschikbaarheid zekerstellen en wateroverlast

voorkomen.

Met de NOVI wil het Rijk met zogenaamde voorkeursvolgordes richting

geven aan afwegingen van andere overheden. Zo bevat de NOVI de

volgende voorkeursvolgorde voor het regionaal zoetwaterbeheer:

® beter vasthouden van water om overlast te voorkomen en
beschikbaarheid zeker te stellen;

e bij dreigende overlast: (1) water opslaan in de bodem en in buffers en (2)
afvoeren;

¢ bij een dreigend watertekort: water slimmer verdelen over de
watervragende functies in een gebied;

¢ bij een natuurlijk fenomeen: (rest)schade accepteren.
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Het hiervoor besproken Deltaprogramma 2025 sluit aan bij de voorkeurs-

volgorde uit de NOVI.

8.3.3 Beleidsbrief ‘Water en bodem sturend’

In 2022 publiceerde de minister van lenW een beleidsbrief getiteld Water

en bodem sturend (lenW, 2022). Met deze titel gaf de minister aan dat de

rijksinzet er voortaan op gericht zou zijn om de natuurlijke kenmerken van
het water- en bodemsysteem voortaan leidend te laten zijn bij ruimtelijke

beslissingen, zoals woningbouw en infrastructuur, in plaats van andersom.

De brief vermeldt dat het kabinet niet alleen streeft naar verbetering van
de kwaliteit van de Nederlandse wateren en het tegengaan van verzilting,
maar ook naar een reductie van de drinkwaterconsumptie. Daarnaast wil
het kabinet bij zakelijke grootverbruikers het inzetten van drinkwater voor

koelingsdoeleinden beperken.

Het idee is om een en ander te bewerkstelligen door het gesprek aan te
gaan met huishoudens en bedrijven. Maar ook beprijzing wordt overwogen.
Om grootverbruikers te prikkelen tot een zuinige omgang met drinkwater
vindt overleg plaats met de drinkwatersector en de industrie over aanpas-

sing van de belasting op drinkwater.

In de brief beschrijft de minister ook het proces dat moet worden door-
lopen om de ambities te realiseren. In de gebiedsprocessen zullen alle
grondwateronttrekkingen in beeld worden gebracht via een meet- en

registratieplicht. Er zullen afspraken worden gemaakt over de hoeveelheid




grondwater die er per jaar in totaal mag worden onttrokken en over de
verdeling hiervan. De vergunningen en andere afspraken voor onttrek-
kingen uit grondwater zullen worden aangepast, als de balans tussen het
grondwatersysteem en grondwaterafhankelijke functies wordt verstoord.
Provincies gaan hiervoor een ‘grondwaterplafond’ opstellen, waarin ook
de kleine onttrekkingen worden meegenomen. Nieuwe drinkwateronttrek-
kingen zullen alleen worden toegestaan als ze duurzaam inpasbaar zijn,
ook in relatie tot verdrogingsproblematiek en effecten op bestaand grond-
gebruik. In dit verband schrijft de minister: “Voor de korte termijn krijgt het
drinkwaterbelang daar waar nodig en onder strikte voorwaarde prioriteit,
vanwege de leveringsplicht van drinkwaterbedrijven en de zorgplicht van
overheden” (lenW, 2022, p. 12).

8.3.4 Nota Ruimte

In de Nota Ruimte heeft het Rijk vastgelegd dat het water- en bodem-
systeem, onder de noemer ‘water en bodem sturend’ (zie § 8.3.3), het
vertrekpunt vormt bij de ordening en inrichting van ruimtelijke functies in
het landschap. De water- en bodemsystemen moeten worden hersteld en
moeten voortaan meer aansluiten bij het natuurlijke systeem. Dat brengt
met zich mee dat we zo veel mogelijk water moeten vasthouden en dat we

moeten besparen op het verbruik van water.

De implicaties die een en ander heeft voor ruimtelijke keuzes en landgebruik
staan in de Nota Ruimte beschreven. Actieve participatie van sectoren en

inwoners is volgens het kabinet essentieel om te komen tot acceptatie
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en werkelijke implementatie van maatregelen en gedragsaanpassing. Dit

verdient de komende jaren meer aandacht, zo vermeldt de nota.

Het in 2024 verschenen Voorontwerp Nota Ruimte is een tussenstap
geweest om in 2025 te komen tot een nieuwe editie van de Nota Ruimte. Dit
voorontwerp heeft geen juridische status, maar het heeft wel gefungeerd als
basis voor gesprekken met provincies, gemeenten, waterschappen, maat-
schappelijke organisaties, bedrijfsleven en deskundigen over de te maken
ruimtelijke keuzes. De definitieve uitwerking van het voorontwerp zal op
punten kunnen afwijken van wat in 2024 is opgesteld, omdat er in de loop

van 2026 een nieuw regeerprogramma wordt verwacht.

8.3.5 Nationaal Waterprogramma 2028-2033

Het in 2022 verschenen Nationaal Waterprogramma 2028-2033 (NWP) staan
de hoofdlijnen beschreven van het nationale waterbeleid en het beheer van
de rijkswateren en rijksvaarwegen. Voor het waterbeleid is het NWP een

uitwerking van de Nationale Omgevingsvisie (zie § 8.3.2).

Het NWP is opgesteld ter voorbereiding van de besluitvorming over een
aantal grote systeemkeuzes. Deze keuzes betreffen onder meer de water-
verdeling in het hoofdwatersysteem, het vergroten van de zoetwaterbuffer
in het Markermeer/lJsselmeer, een mogelijke tweede aanvoerroute naar
Markermeer/lJsselmeer via het Amsterdam-Rijnkanaal en maatregelen om

de verzilting tegen te gaan in de Rijn-Maasmonding.




In 2024 en 2025 zijn de verschillende ontwikkelpaden voor de lange termijn
verkend en zichtbaar gemaakt. Een van de mogelijke ontwikkelpaden richt
zich op ‘maximaal faciliteren’. Daarbij worden alle technische mogelijkheden
uit de kast getrokken om met grote infrastructurele maatregelen alle func-
ties zo lang mogelijk van zoetwater te voorzien. Een ander mogelijk ontwik-
kelpad richt zich op aanpassing aan drogere en nattere condities en het

accepteren van meer verzilting.

8.3.6 Strategie klimaatbestendige zoetwatervoorziening
hoofdwatersysteem

Rijkswaterstaat werkt sinds 2022 aan de Strategie klimaatbestendige zoet-

watervoorziening hoofdwatersysteem (KZH). Dit is een strategie binnen het

Deltaprogramma, gericht op (a) het optimaliseren van de zoetwaterverde-

ling bij (dreigende) droogte en (b) het verminderen van kwetsbaarheid voor

watertekorten door verzilting en uitputting van de lJsselmeerbuffer.

In de strategie vervullen stuwen en sluizen een sleutelrol. Deze kunnen
worden benut om het hoofdwatersysteem op een flexibele manier te
sturen. Op die manier moet het zoetwater dat door ons land stroomt zo lang
mogelijk worden vastgehouden en verdeeld. Zo kan tegelijkertijd verzilting

worden voorkomen.

De strategie draait in essentie om het beheer van de rivieren in ons land. De
uitvoering van de strategie wordt dan ook nauwkeurig afgestemd op met

het programma Integraal Riviermanagement.
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8.3.7 Structuurvisie Ondergrond

De Structuurvisie Ondergrond (lenW & EZK, 2018) richt zich op duurzaam,
veilig en efficiént gebruik van bodem en ondergrond, waarbij ‘benutten’ en
‘beschermen’ met elkaar in balans zijn. De beleidsvisie is in 2018 gezamen-

lijk opgesteld door de ministeries van lenW en EZK.

In de structuurvisie staat uitdrukkelijk vermeld dat de drinkwatervoorziening
een nationaal belang vormt en dat om die reden mijnbouwactiviteiten -
zoals de winning van aardgas, olie, zout en geothermie en de opslag van
CO, en andere stoffen in de ondergrond - niet zijn toegestaan in waterwin-
gebieden, grondwaterbeschermingsgebieden en boringvrije zones rond

bestaande winputten.

Verder vermeldt de structuurvisie dat met het oog op de toenemende
watervraag in verschillende provincies wordt gezocht naar aanvullende
strategische voorraden (ASV’s). Het is volgens het Rijk van belang om die
grondwatervoorraden in een vroeg stadium veilig te stellen en om ter
plaatse bodembescherming te regelen. Met het oog daarop kan een gebied

nu al worden aangewezen als beschermingszone.

Na een zorgvuldig omgevingstraject, uitgevoerd door de betreffende
provincie, kunnen deze zones formeel worden aangewezen als ASV's:
gebieden met grond- of oppervlaktewatervoorraden die op middellange
termijn (2030-2040) kunnen worden gebruikt voor de drinkwatervoorzie-

ning. Net als bij een ‘reguliere’ nieuwe winlocatie voor drinkwater is goede




inpassing in de fysieke leefomgeving en afstemming met andere gebruikers Figuur 27: Aanvullende strategische voorraden (RIVM, 2025b)

van het watersysteem en van de ondergrond in deze procedures cruciaal.

[ Niet vastgelegd in POV, MER loopt
[] Vastgelegd in POV
B Vastgelegd in POV, Boringsvrije zone

Zoals figuur 27 laat zien, hebben zeven van de twaalf provincies

inmiddels ASV'’s aangewezen en vastgesteld in hun Provinciale
Omgevingsverordening (POV). Het gaat in veel gevallen om langdurige,
lastige procedures, zo wijst de praktijk uit. Op dit moment hebben twee
provincies, Groningen en Friesland, nog geen locaties aangewezen.
Daarnaast geven Noord-Brabant en Zeeland aan geen reserves aan te
kunnen leggen; zij voorzien dat ze al voor 2030 met watertekorten te maken

zullen hebben (Investico, 2025).

De termijn waarop ASV’s naar verwachting worden aangesproken verschilt
per provincie en regio. Waar de ene regio vooral eerst inzet op waterbe-
sparing en de maximale benutting van huidige vergunningsruimte, zet de
andere regio nu al stappen om onlangs aangewezen ASV'’s te operationali-
seren (RIVM, 2025b).

0 25 50 km

Behalve over de ASV’s spreekt Structuurvisie Ondergrond ook over
Nationale Grondwaterreserves (NGR'’s). Doel van de NGR's is de bescher-
ming van drinkwaterbronnen (a) in de verre toekomst en (b) tijdens groot-
schalige en meerjarige crisissituaties. Het gaat hier met name om oude,

onaangetaste grondwaterreserves; zie figuur 28.
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Figuur 28: Potentiéle nationale grondwaterreserves (Deltares, 2015)

'.' huidig voedingsgebied Belgié Deltares

[ vegrenzing potentiete reserve (brak) ‘ . . 7&

[:] 0! 0 P G Reserve (zoet)

Vanwege het nationale belang is het aanwijzen van NGR-gebieden geen
taak van de provincies (die verantwoordelijk zijn voor de ASV’s), maar van
het Rijk. De gebieden die beide soorten grondwaterreserves herbergen

kunnen elkaar wel deels overlappen.

8.3.8 Nationaal Plan van Aanpak Drinkwaterbesparing
In juni 2024 verscheen het Nationaal Plan van Aanpak Drinkwaterbesparing

(lenW, 2024): een strategie om de drinkwatervoorziening in Nederland
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toekomstbestendig te maken. Het plan vormt een uitwerking van de beleids-
brief ‘Water en Bodem sturend’ uit november 2022 (zie § 8.3.3), die een

drinkwaterbesparingsdoel bevatte voor consumenten en grootverbruikers.

Hoofddoel van het plan is om de vraag naar drinkwater te verminderen.

Het kabinet wil, zoals eerder aangegeven, toewerken naar een drinkwater-
gebruik van 100 liter per persoon per dag (in plaats van de huidige 128 liter)
en naar 20% waterreductie in de industrie. Deze doelen moeten in 2035 zijn

bereikt.

Een en ander moet volgens het Nationaal Plan van Aanpak

Drinkwaterbesparing tot stand komen door:

1. waterbesparing bij douchen, toiletspoeling en wasmachinegebruik door
(a) via communicatie bewustwording te bewerkstelligen, (b) huishoudens
gericht te stimuleren en (c) eventueel beprijzing in te zetten (afhankelijk
van de resultaten van een beprijzingsonderzoek);

2. waterbewust bouwen als standaard in 2035 voor nieuwbouw en
renovatie;

3. implementatie van maatregelen vanuit bestaande- en nieuwbouw voor
kantoorpanden en publieke gebouwen;

4. beperking van laagwaardig gebruik van drinkwater, zowel bij de zakelijke

gebruikers als bij huishoudens.

Voor veel van de besparingsmaatregelen zijn in het plan kwantitatieve
doelen per periode bepaald, waarbij ook de actoren worden vermeld die

aan zet zijn.




Het ministerie van lenW stelde het Nationaal Plan van Aanpak
Drinkwaterbesparing op in samenwerking met onder andere drinkwater-
bedrijven, waterschappen, provincies, gemeenten, natuurbeheerders en
belangenorganisaties voor industrie, landbouw en de bouw. Jaarlijks
rapporteren deze partijen gezamenlijk de voortgang aan het Bestuurlijk
Overleg Water. Verder wordt elke twee jaar het plan geactualiseerd en

aangescherpt op basis van de monitoring van de voortgang, waarbij de

balans tussen communiceren, stimuleren en reguleren kan worden herzien.

8.3.9 Actieprogramma Beschikbaarheid Drinkwaterbronnen 2023-2030

In het voorjaar van 2025 verscheen het Actieprogramma Beschikbaarheid
Drinkwaterbronnen 2023-2030 (Vewin, IPO & lenW, 2025), een gezamenlijk
initiatief van de vereniging van waterbedrijven Vewin, het Interprovinciaal
Overleg (IPO) en het ministerie van lenW. Het document beschrijft de
benodigde acties op regionaal en landelijk niveau om voor de periode tot
2030 zeker te kunnen zijn van de beschikbaarheid en benutbaarheid van

voldoende drinkwaterbronnen en voldoende productiecapaciteit.

Regionale actieplannen vormen de kern van het actieprogramma. Verder
worden enkele actiepunten op bovenprovinciaal en landelijk niveau behan-
deld die zullen moeten worden opgepakt. Eén zo'n actiepunt betreft het
opstellen (in samenwerking met Unie van Waterschappen en de Vereniging
van Nederlandse Gemeenten) van een handreiking over de weging van het
waterbelang in de ruimtelijke ordening en de toepassing van het waterbe-

lang in de Omgevingswet.
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Voorts gaat het actieprogramma onder meer in op de vraag wat de moge-
lijkheden zijn om (a) de procedures vergunningen om grondwater te
onttrekken voor de drinkwatervoorziening te versnellen en/of (b) de functie
‘drinkwater’ toe te kennen aan oppervlaktewateren die deze functie nu nog

niet hebben.




DRINKWATERVOORZIENING
IN INTERNATIONAAL
PERSPECTIEF

In de voorgaande hoofdstukken hebben we de drinkwatervoorziening

in de Nederlandse context beschreven. In dit hoofdstuk staan we stil bij
de drinkwatersystemen in vier Europese landen c.q. regio’s: Vlaanderen,
het Verenigd Koninkrijk, Catalonié en Denemarken. We spitsen de inter-

nationale vergelijking toe op de organisatievormen (zowel technisch als
institutioneel), de bronnen voor drinkwater, de netwerkkwaliteit en de

drinkwaterprijs.

9.1 Organisatie drinkwatervoorziening in Vlaanderen
In Vlaanderen is de drinkwatervoorziening een gemeentelijke taak: elke
gemeente is verantwoordelijk voor de organisatie van rond het drinkwater

binnen haar eigen grondgebied.

Via samenwerkingsverbanden tussen gemeenten verzorgen in Vlaanderen
zes organisaties de levering van het drinkwater. Het operationele bestuur
wordt verzorgd door overheden, zoals Vlaamse gemeenten, provincies of
het Vlaamse Gewest. Zij vervullen eveneens het aandeelhouderschap in de

drinkwaterbedrijven.
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In Vlaanderen wordt relatief veel gebruikgemaakt van decentrale opslag
van hemelwater ten behoeve van toiletspoeling, wassen of tuinbesproeiing.
Sinds oktober 2023 geldt er strengere hemelwaterverordening voor (nieuw)
bouw en ingrijpende renovaties, waarbij dergelijke systemen verplicht zijn

gesteld.

In vergelijking met andere Europese landen heeft Vlaanderen een laag
drinkwaterverbruik per persoon: circa 85 liter per persoon per dag (VMM,
2019). Het aandeel lekverliezen is daarentegen veel groter dan bij ons; dit

beslaat 13% van al het geproduceerde drinkwater (in Nederland is dit 6%).

lets meer dan de helft (53%) van het Vlaamse drinkwater komt uit oppervlak-
tewater en 47% uit grondwater. De prijs voor drinkwater is ongeveer 2,60
euro per m3. De prijs van 30 m3 drinkwater is 0,19% van het besteedbaar

inkomen.40

9.2 Organisatie drinkwatervoorziening in het Verenigd
Koninkrijk

Binnen bepaalde delen van het Verenigd Koninkrijk, zoals in Engeland en

Wales, is de drinkwatervoorziening overwegend in handen van private

bedrijven met een regionaal monopolie. Voorbeelden zijn Thames Water,

dat bijna een kwart van de Engelse bevolking bedient, en regionale nuts-

bedrijven zoals SevernTrent, United Utilities enYorkshire Water (Havekes,

40 Bron: interview met Annick Lamote, lid van de Sociaal-Economische Raad Vlaanderen, d.d. 28 februari
2025.




2016). Deze bedrijven zijn behalve voor de drinkwaterlevering soms ook
verantwoordelijk voor de verwerking van afvalwater en het beheer van de

riolering.

Recent is een groot aantal Engelse drinkwaterbedrijven als gevolg van
vergaande privatisering in financi€le en technische problemen gekomen.
Sinds de privatiseringsgolf in de jaren negentig ontvingen de - veelal
buitenlandse - private aandeelhouders omgerekend ruim € 60 miljard aan
winstuitkering, terwijl bij de drinkwaterbedrijven interne schulden opliepen
en technische investeringen werden uitgesteld. Hierdoor kampt Thames
Water momenteel met een schuldenlast van ruim € 20 miljard en ernstig
verouderende infrastructuur (met ruim 22% waterverlies door lekverliezen)
(NRC, 2025).

Decentrale hemelwateropvangsystemen, zoals die in Vlaanderen worden
toegepast, zijn nauwelijks te vinden in het Verenigd Koninkrijk. Het drink-
waterverbruik is er met 140-145 liter per persoon per dag iets hoger dan in
Nederland.

De bronnen voor het drinkwater variéren binnen het Verenigd Koninkrijk,
maar gemiddeld genomen komt 30% van het drinkwater uit grondwater
en 70% uit oppervlaktewater. De kosten voor drinkwater bedragen gemid-
deld € 2,50 per m3. De prijs van 30 m? drinkwater komt overeen met 0,18%
van het besteedbaar inkomen (Department for Environment, Food & Rural
Affairs, 2021; Rabobank, 2025).
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9.3 Organisatie drinkwatervoorziening in Cataloniée

In Catalonié, een autonome regio in het noordoosten van Spanje, is

de drinkwatervoorziening georganiseerd via verschillende vormen van
publieke en private betrokkenheid. Binnen de steden zijn zowel gemeenten
als drinkwaterbedrijven verantwoordelijk voor de levering en distributie van

drinkwater.

Productie en distributie van drinkwater zijn veelal gescheiden tussen (semi)
private en publieke organisaties, die al dan niet gebruikmaken van conces-
sies voor het leveren van drinkwater. In Catalonié alleen al is er sprake van
een veelvoud van institutionele vormen, van volledig privaat tot volledig in
publieke handen. ATL bijvoorbeeld (Ente de Abastecimiento Ter Llobregat),
is een regionale organisatie die verantwoordelijk is voor de grootschalige
infrastructuur en de winning en distributie van water aan gemeentelijke
netten in een deel van Catalonié. ATL zelf is formeel in publieke handen;
het wordt beheerd door de publieke organisatie Generalitat de Catalunya.
Maar de exploitatie van de infrastructuur is via aanbestedingen in concessie
gegeven aan private partijen. Daarnaast kent Catalonié ook nog andere
institutionele vormen, zoals volledig publieke gemeentelijke diensten die

drinkwater verzorgen (Agencia Catalana del Agua, 2025).

Decentrale systemen voor hemelwateropvang komen in de autonome
regio steeds meer voor. Hierin wordt steeds meer geinvesteerd. Deze
agua regenerada wordt ingezet voor niet-consumptief gebruik (industrie,

stadsreiniging, irrigatie).




Het drinkwaterverbruik in Cataloni€ is ongeveer vergelijkbaar met dat in
Nederland.Tijdens droogte geldt er een limiet van 200 liter per persoon

per dag.

Het meeste Catalaanse drinkwater wordt gewonnen uit oppervlaktewater,
meer specifiek uit rivieren (75% van het totaal). Daarnaast is 15% afkomstig
uit grondwater. Een klein deel van het drinkwater wordt gewonnen via desa-
linatie (winning uit zeewater door middel van omgekeerde osmose) en via

decentrale systemen voor de opvang van hemelwater.

Net als in het Verenigd Koninkrijk zijn in Catalonié de lekverliezen
omvangrijk: zo'n 22% van al het geproduceerde drinkwater. De prijzen van
drinkwater liggen in Catalonié tussen de € 0,80 en € 4,15 per m3, met een
oplopend tarief (grootverbruikers betalen relatief meer). De prijs van 30 m3
drinkwater komt overeen met 0,14% van het besteedbaar inkomen (Agencia
Catalana del Agua, 2025; Rabobank, 2025).%

9.4 Organisatie drinkwatervoorziening in Denemarken
Denemarken telt ruim 2.500 drinkwaterbedrijven, die voornamelijk actief
zijn op gemeentelijk of op nog lokaler niveau. Daarnaast zijn er tiendui-
zenden kleine particuliere leveranciers, die veelal op dorps- of wijkniveau

drinkwater leveren. In grote steden zijn drinkwaterbedrijven doorgaans

41 Bron: interview met Dante Maschio Gastelaars, projectmanager ‘Water Campaign’ bij het Institute for
Sustainable Futures, d.d. 7 maart 2025.
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in gemeentelijk eigendom, waarbij alle aandelen en de bedrijfsvoering in

publieke handen zijn.

Het merendeel van de Deense waterbedrijven is coOperatief van opzet,
zogenaamde forbruger-ejede selskaber. Gebruikers zijn eigenaar en

bepalen het beleid gezamenlijk. Alle klanten zijn automatisch mede-eigenaar
en bepalen samen, meestal via een jaarlijkse algemene vergadering, het
beleid, de investering en de strategische keuzes van het waterbedrijf. Hier
worden bestuursleden verkozen uit de kring van gebruikers. Cooperatieve
waterbedrijven zijn gemiddeld 17% efficiénter dan gemeentelijke bedrijven

en leveren drinkwater doorgaans 30% goedkoper aan hun leden.

Het drinkwaterverbruik in Denemarken is lager dan in Nederland: zo'n 105
liter per persoon per dag. Dit komt doordat hemelwateropslag wordt toege-
past in de gebouwde omgeving. De bronnen voor drinkwater zijn voor bijna
100% te vinden in grondwater. Verder zijn ook de lekverliezen laag; deze

liggen beneden de 6%.

De Deense drinkwatertarieven zijn één van de hoogste van Europa:
tussen de € 6 en € 9 per m3 (Copenhagen Economics, 2023). De prijs van
30 m3 drinkwater komt overeen met 0,26% van het besteedbaar inkomen
(Rabobank, 2025).42

42 Bron: interview met Peter Birk Hansen, medewerker van het Deens Milieuagentschap, d.d. 23 april
2025.




9.5 Slotsom

De vier hiervoor besproken casussen geven inzicht in de diverse organisa-
tievormen en technieken van de drinkwatervoorziening binnen de EU. In
Vlaanderen en Denemarken loopt men voorop met decentrale systemen
voor hemelwateropslag en in Catalonié is deze ontwikkeling in opkomst.
In Nederland en het Verenigd Koninkrijk worden dergelijke systemen nog

nauwelijks toegepast.

In het Verenigd Koninkrijk heeft vergaande privatisering geleid tot grote
schulden bij drinkwaterbedrijven. De infrastructuur verkeert hier in een

slechte staat.

In Denemarken zijn drinkwaterbedrijven juist in handen van de klanten:
een verregaande vorm van publiek eigenaarschap. De kwaliteit van de
infrastructuur is hier hoog. Daar staat tegenover dat de prijzen er ook het

hoogste zijn van de hele EU.

In twee van de vier casussen is het meeste geproduceerde drinkwater
bestemd voor huishoudens: in Denemarken betreft dit ongeveer 70%
van het totaal aantal m3 geproduceerd drinkwater (net als in Nederland),
in Engeland ongeveer 60%. Deze situatie ligt anders in Vlaanderen en
Catalonié, waar slechts ongeveer 50% van de totale drinkwaterproductie
bestemd is voor huishoudens. In Vlaanderen verbruikt de industrie een

groot aandeel drinkwater, in Catalonié de landbouwsector.
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