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Verschillende doelstellingen voor hetzelfde waterlichaam in beschermde gebieden 
Voor de KRW bijlage IV is een register opgesteld met beschermde gebieden. Dit zijn gebieden die zijn 
aangewezen voor de onttrekking van voor menselijke consumptie bestemd water, als schelpdierwateren, 
zwemlocaties (volgens de Zwemwaterrichtlijn) en beschermde gebieden, waaronder ten minste Natura 2000-
gebieden. Nederland heeft ervoor gekozen beschermde natuurgebieden te beperken tot Natura 2000-
gebieden, dus exclusief de rest van het Nationaal Natuur Netwerk .Deze kunnen overlappen met KRW-
lichamen, waardoor er verschillende doelstellingen voor hetzelfde waterlichaam gelden. De ruimtelijke 
overlap tussen Natura 2000-gebieden en KRW is te zien in afbeelding 2.2. Volgens artikel 4.2 van de KRW is 
in dat geval de strengste doelstelling van toepassing.  
 
 
Afbeelding 2.2 Ligging van de natura 2000-gebieden en waterlichamen van de KRW (Bouwma et al., 2020) 
 

 
 
 
2.2.2 Doelen voor grondwaterlichamen 
 
Kwaliteit 
De grondwaterkwaliteit is goed als:  
- er geen effecten van zout of andere intrusies zijn; 
- de chemische normen met concentraties van verontreinigende stoffen niet overschreden worden (zie 

Grondwaterrichtlijn, 2006/118/EG); 
- de grondwaterkwaliteit niet een significant negatief effect heeft op de milieudoelstellingen van 

oppervlaktewateren en grondwaterafhankelijke terrestrische natuur. 
 
Daarnaast moeten door de mens veroorzaakte significante en aanhoudende stijgende trends van 
concentraties verontreinigende stof omgebogen worden.  
 
 





 

13 | 40 Witteveen+Bos | 129588/22-007.733 | Concept 01 

2.3 Huidig doelbereik 2019 
 
2.3.1 Doelbereik oppervlaktewater 
 
In 2019 voldeed geen enkel oppervlaktewaterlichaam in Nederland aan de KRW-doelen voor zowel chemie 
als ecologie. Afbeelding 2.4 toont dat geen enkel oppervlaktewaterlichaam voldoet aan de ecologische 
doelen. De chemische waterkwaliteit voldoet niet in bijna 80 % van de waterlichamen. Daarmee is doelbereik 
in Nederland veruit het laagste in de Europese Unie (afbeelding 2.5). 
 
Afbeelding 2.3 Beoordeling biologische kwaliteit en specifiek verontreinigende stoffen volgens de Kaderrichtlijn Water, 2019 

  
 
Afbeelding 2.4 Beoordeling kwaliteit oppervlaktewater volgens KRW (PBL, 2020) 
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Afbeelding 2.7 Doelbereik voor biologische kwaliteitselement van de KRW in 2009 en 2019 (van Gaalen et al., 2020) 

  
 
 
Specifiek verontreinigende stoffen (SVS) 
Het doelbereik in 2019 is slechts 2 % voor specifiek verontreinigende stoffen (SVS). Onder SVS vallen 
ongeveer 100 stoffen die zorgen voor een toxische druk op het watersysteem. Het doelbereik voor SVS is 
daarmee meerdere malen slechter dan in 2009, zie afbeelding 2.8. Het lage doelbereik wordt vooral 
veroorzaakt door een klein aantal stoffen, waaronder ammonium (406 waterlichamen), kobalt en seleen 
(selenium). Deze stoffen komen voor een belangrijk deel van de landbouw. Kobalt en seleen zijn onderdeel 
van bemesting1,2. Ammoniumnitraat is een belangrijke meststof, waarvan slechts een deel wordt opgenomen 
door de planten3 en een groot deel uitspoelt naar het oppervlaktewater. Urine in mest of rioolwater wordt 
omgezet naar ammonium en ammoniak4. De landbouw stoot 90 % van de ammoniak uit5. Ammoniak is zeer 
oplosbaar in water, waarbij ammonium wordt gevormd. Daarnaast kunnen ammoniak en andere 
stikstofemissies door depositie en biologische processen worden omgezet in ammonium6. De toxiciteit 
hangt af van omgevingsfactoren, zoals temperatuur (Rost et al., 2020). 
 

 

1 https://edepot.wur.nl/167890 
2 https://edepot.wur.nl/456414 
3 https://edepot.wur.nl/19104. 
4 https://www.infomil.nl/onderwerpen/landbouw/emissiearme-vloeren/principe/. 
5 https://www.infomil.nl/onderwerpen/ruimte/omgevingsthema/ammo/ 
6 https://www.wur.nl/nl/Dossiers/dossier/Ammoniak-1.htm. 
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Afbeelding 2.8 Doelbereik van specifiek verontreinigende stoffen in 2019 is lager dan in 2009 (van Gaalen et al., 2020) 

 
 
 
2.3.2 Doelbereik grondwater 
 
Kwaliteit 
De meeste grondwaterwaterlichamen voldoen aan de basistoets voor de algemene chemische toestand 
volgens de laatst beschikbare beoordeling uit 2015 (Van Gaalen et al., 2020). Regionaal zijn er wel 
overschrijdingen bij een aantal drinkwaterwinningen en Natura 2000-gebieden. Afbeelding 2.9 toont dat de 
grondwaterkwaliteit aan de Noordzeekust, op de Waddeneilanden en in Zuid-Limburg ontoereikend is, 
evenals in meerdere regionale wateren. Een belangrijke kanttekening is dat de monitoring en/of rapportage 
van de grondwaterkwaliteit in natuurgebieden vaak ontbreekt, waardoor het regionaal doelbereik mogelijk 
lager is (Knoben et al., 2021).  
 
Bij 92 van de 156 drinkwaterwinningen is de grondwaterkwaliteit verontreinigd. Er is een toename van lage 
concentraties gewasbeschermingsmiddelen, overige stoffen en in veel mindere mate medicijnresten (Wit et 
al., 2020). In Zuid-Limburg is de hoge nitraatconcentratie het grootste knelpunt. Op termijn is dit een 
bedreiging voor drinkwatervoorziening (Van Gaalen et al., 2020). 
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Afbeelding 2.9 Oordeel over de kwalitatieve toestand van grondwaterlichamen (groen=goed; rood=algemene toestand  
 ontoereikend, roze of zwarte stip bij drinkwaterwinningen=regionaal oordeel ontoereikend) (Rijkswaterstaat, 2022) 

  
 
 
Kwantiteit 
De regionale grondwaterkwantiteit is alleen goed in beeld voor Natura 2000-gebieden. Voor de regionale 
grondwaterkwantiteit voor grondwaterafhankelijke natuur buiten Natura 2000-gebieden zijn geen gegevens 
beschikbaar.  
 
De kwantitatieve toestand van grondwater is onvoldoende voor ongeveer 40 % van het landelijke 
verdrogingsgevoelige areaal natuur, zie afbeelding 2.10 (Rijkswaterstaat, 2022). Onderzoek naar de 
watervraag van de Noord-Brabantse natuur toonde aan dat er onvoldoende kwel beschikbaar is voor de 
natuur. Grondwaterstanden zakken te veel uit voor grondwaterafhankelijke natuur zoals vennen, hoogveen 
en natte heide (Stuurman et al., 2020). Stuurman et al. (2020) tonen ook aan dat er vanaf 2009 een 
achteruitgang is van de kwantitatieve grondwatertoestand. Dit is onder de KRW verboden (Bastmeijer, 2021). 
Naar verwachting geldt dit ongunstige beeld breder dan alleen Noord-Brabant en Natura 2000-gebieden. 
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Nieuwe prioritaire stoffen zijn stoffen die aan de KRW zijn toegevoegd sinds 2013, zoals microplastics en 
medicijnresten. Zij hoeven pas in 2039 aan de normen te voldoen. Dit rapport richt zich vooralsnog op 2027. 
Daarom vallen deze stoffen buiten de scope van dit onderzoek. 
 
 
Afbeelding 2.11 Prognose doelbereik niet-ubiquitaire prioritaire stoffen (Knoben et al., 2021 gebaseerd op inschattingen van 
   waterbeheerders) 

 
 
 
Afbeelding 2.12 Prognose doelbereik ubiquitaire prioritaire stoffen (Knoben et al., 2021 gebaseerd op inschattingen van 
   waterbeheerders) 

 
 
 
Ecologie 
Ecologie bestaat uit biologische kwaliteitselementen (vissen, waterplanten, macrofauna en algen), fysisch 
chemisch (8 parameters, waaronder nutriënten) en de circa 100 specifiek verontreinigende stoffen (SVS). 
 
Biologie 
De prognose voor biologie is dat circa 30 % tot 60 % van de wateren het doel bereikt in 2027 (afbeelding 
2.13). De doelen voor waterplanten worden relatief het vaakst niet gehaald. De allerlaagste score is voor het 
waterplanten in het deelstroomgebied van de Schelde (10 % voldoet) en de allerhoogste score voor algen in 
Rijn-Oost (80 %).  
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Afbeelding 2.13 Prognose van het aandeel van regionale waterlichamen dat voldoet aan de biologische normen (van Gaalen et al., 
   2020) 

    

 
 
 
Fysisch chemisch (nutriënten) 
De prognose is dat de nutriëntenbelasting onder het concept SGBP3 te hoog is en blijft om de KRW-doelen 
in 2027 te halen. Slechts 55 % van de beoordeelde waterlichamen voldoet voor fosfor en stikstof (zie groene 
staafjes afbeelding 2.14). Afnames van concentraties zijn groter voor stikstof dan voor fosfor. Dit komt vooral 
door het tegengaan van de overbemesting. De maatregelen van het 7e Actieprogramma Nitraatrichtlijn 
(NAP7), het concept SGBP3 en scenario's waarin het Deltaplan Agrarisch Waterbeheer (DAW) sterker wordt 
gestimuleerd dan in het concept SGBP3, zorgen evenmin voor het wel halen van de KRW-doelen (van Gaalen 
et al., 2020).  
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Afbeelding 2.15 Prognose en beoordeling van specifiek verontreinigende stoffen, met rechts het aantal beoordeelde 
   waterlichamen (Knoben et al., 2021, gebaseerd op inschattingen van waterbeheerders) 

 
 
 
2.4.2 Prognose doelbereik 2027 voor grondwater 
 
Er is geen doorrekening gedaan van de verwachte kwantitatieve en kwalitatieve toestand van 
grondwaterlichamen in 2027 in Knoben et al. (2021) of van Gaalen et al. (2020). Er is wel een duidelijk 
negatieve trend van de voorjaarsgrondwaterstand zichtbaar voor heide, moeras, en in mindere mate bos (zie 
afbeelding 2.16). Door een toename van weersextremen door klimaatverandering kan deze situatie 
verslechteren (Bastmeijer et al., 2021).  
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Een van de mogelijke oorzaken is dat de maatregelen toch niet toereikend zijn: 
- te weinig bronmaatregelen. De reductie van de nutriëntenbronnen gaat niet ver genoeg. Zelfs in het 

meest extreme scenario, waarbij alle boeren maatregelen voor nutriëntenbelasting uit het Deltaplan 
Agrarisch Waterbeheer (DAW) nemen, worden normen niet gehaald in 2027 (afbeelding 2.15); 

- te weinig oog voor cumulatie: maatregelen kunnen ontbreken, omdat het gecombineerde effect van 
toxische stoffen groot kan zijn, terwijl de normen van de individuele stoffen toch niet worden 
overschreden. Zo veroorzaken 3 niet-toetsbare insecticiden 90 % van het toxicologisch risico voor het 
waterleven (van Gaalen et al., 2020). Er worden dan geen maatregelen genomen op individuele stoffen 
omdat die binnen de norm vallen, terwijl de cocktail van stoffen wel toxische effecten heeft waardoor de 
doelen voor de biologische kwaliteitselementen niet worden bereikt; 

- te weinig maatregelen in aanvulling op nutriëntenreductie: het aantal wateren dat in 2027 voldoet voor 
macrofauna, waterplanten en vissen in regionale wateren is aanzienlijk lager dan het aantal wateren dat 
voldoet voor nutriënten. Alleen nutriëntenreductie is dus niet altijd genoeg om een goede ecologische 
toestand te bereiken. Dit betekent dat aanvullende maatregelen ontoereikend zijn:  
· deze wateren geen goede ecologische inrichting en een verstoorde hydrodynamiek hebben, die 

klaarblijkelijk niet in voldoende mate is aangepakt in het SGBP3; 
· er tijdelijke maatregelen nodig zijn om troebele stilstaande systemen om te laten slaan naar een 

heldere toestand (Jaarsma et al., 2008). Voorbeelden zijn ingrepen als het tijdelijk reduceren van 
nutriënten of het afvangen van bepaalde vissoorten.  
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Afbeelding 2.20 Ecologische sleutelfactoren voor stromende wateren1 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
Grondwater 
Grondwaterkwantiteitsdoelen zijn wel bereikbaar wanneer grondwateronttrekking worden vervangen door 
oppervlaktewater en het oppervlaktewatersysteem wordt ingericht gericht op infiltratie in plaats van het zo 
snel mogelijk afvoeren. Alleen financiële overwegingen (ofwel: kosten) staan hier doelbereik in de weg. Deze 
maatregelen overlappen met die voor beekdalherstel dragen zo ook bij aan doelbereik voor 
oppervlaktewateren. Voor de grondwaterkwaliteit is de monitoring en beoordeling in natuurgebieden 
gebrekkig. Hier is een samenhangende aanpak voor nodig (Knoben et al., 2021). 
  

 

1 https://www.stowa.nl/onderwerpen/waterkwaliteit/ecologische-krw-doelen/stromend-water-esf. 







 

33 | 40 Witteveen+Bos | 129588/22-007.733 | Concept 01 

3.1.2 Publiekrecht: beroep tegen besluiten 
 
Juridische consequenties voor het niet halen van doelen kunnen als eerste in het publiekrecht ontstaan. De 
recente rechtszaken over de stikstofproblematiek laten zien dat vergunningen of andere besluiten kunnen 
worden vernietigd door de bestuursrechter, als niet vaststaat dat de activiteiten waarvoor die vergunningen 
zijn verleend geen schade toebrengen aan - in het geval van stikstof - Natura 2000-gebieden. Ook over de 
KRW-doelen zijn (sporadisch) vergelijkbare rechtszaken gevoerd. Tot nu toe waren de rechtszaken die over 
strijdigheid met de KRW zijn gevoerd, meestal niet succesvol. Dit komt onder meer doordat de wijze waarop 
de toets op achteruitgang van de toestand wordt uitgevoerd, soepeler lijkt dan bij de toets aan 
achteruitgang bij Natura 2000-gebieden. Zo laat de uitspraak van de Raad van State over de Binnenrotte 
zien dat het acceptabel is dat een grens van 1 % afname van het ecologisch relevante areaal van een KRW-
oppervlaktewaterlichaam als norm wordt gehanteerd, omdat een dergelijke afname niet leidt tot verlaging 
van de EKR-score.1 Het is echter de vraag of in de komende jaren de jurisprudentie over de KRW niet 
strenger zal worden. In de hernieuwde implementatie van de KRW in het Bkl is voor het eerst expliciet 
bepaald dat het verlenen van omgevingsvergunningen voor wateractiviteiten er niet toe mag leiden dat de 
omgevingswaarden voor oppervlaktewaterlichamen of grondwaterlichamen niet worden bereikt (zie onder 
andere artikel 8.84 lid 3 Bkl). Ook mag het verlenen van een omgevingsvergunning voor wateractiviteiten er 
niet toe leiden dat er achteruitgang van de toestand van een grondwaterlichaam of oppervlaktewaterlichaam 
plaatsvindt (lid 5). In het huidige recht ontbreekt een dergelijke rechtstreekse toets bij vergunningverlening 
aan de KRW-doelen en het voorkomen van achteruitgang. In het huidige recht wordt alleen indirect aan 
deze eisen getoetst, doordat bij het verlenen van een vergunning rekening moet worden gehouden met de 
water(beheer)plannen op grond van de Waterwet (artikel 6.1a Waterbesluit), maar in het nieuwe recht wordt 
wel direct aan de eisen getoetst. Het is nog niet te voorspellen wat deze verandering in de regelgeving voor 
de jurisprudentie over de KRW zal betekenen. 
 
Een rechtszaak tegen een verleende vergunning kan ook worden benut om de waterprogramma's, 
waterbeheerprogramma's en stroomgebiedbeheerplannen inhoudelijk ter discussie te stellen. Er staat geen 
beroep bij de bestuursrechter open tegen de vaststelling van die plannen en programma's, maar de inhoud 
van de plannen en programma's kan wel exceptief worden getoetst over de band van een beroep tegen een 
vergunning of ander uitvoeringsbesluit. Een exceptieve toetst betekent dat in het beroep tegen een 
vergunning wordt aangevoerd dat het plan of programma onrechtmatig is omdat het niet aan de eisen van 
het Bkl of de KRW voldoet. Die stelling lijkt ons goed te onderbouwen, gezien de conclusies in hoofdstuk 2. 
Als de rechter tot dezelfde conclusie komt, dan wordt het plan of programma onverbindend verklaard of 
buiten toepassing gelaten. In de praktijk zal de overheid dan het plan of programma moeten aanpassen, 
omdat anders alle verleende vergunningen ter discussie komen te staan. 
 
Een rechtszaak over strijdigheid met de KRW-doelen lijkt mogelijk kansrijk bij bijvoorbeeld vergunningen 
voor grondwateronttrekkingen, als uit de monitoring in de komende jaren blijkt dat het betreffende 
grondwaterlichaam niet voldoet aan een goede kwantitatieve toestand. Een nieuwe grondwateronttrekking 
zal dan leiden tot verdere verslechtering, wat niet is toegestaan volgens de KRW. Een mogelijkheid om toch 
een minimale verslechtering van de kwantitatieve toestand toe te staan, vergelijkbaar met het 
eerdergenoemde 1 % criterium voor afname van het ecologisch relevante areaal van KRW-
oppervlaktewaterlichamen, bestaat (nog) niet. Daarnaast kunnen beroepszaken tegen bijvoorbeeld een 
omgevingsvergunning of omgevingsplanwijziging die een uitbreiding van een veehouderij mogelijk maakt 
een goede kans bieden om een waterprogramma of het stroomgebiedbeheerplan ter discussie te stellen via 
een exceptieve toets. Daarmee kan worden bereikt dat de rechter verklaart dat de maatregelen om de 
nutriëntenbelasting terug te brengen in het programma of plan niet voldoende zijn. 
 
 
3.1.3 Privaatrecht: aansprakelijkheid uit onrechtmatige daad 
 
De Urgenda-zaak heeft laten zien dat ook het privaatrecht kan worden ingezet om overheden te dwingen 
om meer maatregelen te nemen - in het geval van Urgenda - tegen klimaatverandering. Dat roept de vraag 
op of een actie uit onrechtmatige daad, zoals door Urgenda ingesteld, ook succesvol kan zijn om overheden 
te dwingen meer maatregelen te nemen om de KRW-doelen te halen. 

 

1 ABRvS 13 juni 2018, ECLI:NL:RVS:2018:1949. 
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Derogatie 
Nederland is 1 van de Europese Lidstaten die, sinds de invoering van de Europese mestwetgeving op 1 
januari 2006, met toestemming van de Europese Commissie mag afwijken van de algemeen vastgestelde 
norm van de stikstofregeling (170 kg stikstof uit dierlijke mest per hectare grond). Wanneer melkveehouders 
voldoen aan de voorwaarden die gesteld zijn voor deze uitzondering op de stikstofregeling, kunnen zij een 
beroep doen op derogatie. Dit betekent dat zij, afhankelijk van de grondsoort, 230 of 250 kg stikstof uit 
dierlijke mest per hectare grond mogen uitrijden. 
 
In december 2021 heeft Nederland het 7e Actieprogramma Nitraatrichtlijn ingediend bij de Europese 
commissie, tezamen met de aanvraag voor derogatie. Voorwaarde van de Europese Commissie om opnieuw 
de derogatie voor 2022 en verder aan Nederland te verlenen is dat Nederland met het 7e Actieprogramma 
Nitraatrichtlijn voldoet aan de doelstellingen uit de Nitraatrichtlijn om de nitraatbelasting uit agrarische 
bronnen te verminderen en dat het 7e Actieprogramma Nitraatrichtlijn bijdraagt aan de KRW-doelen. De 
Europese Commissie heeft eind december 2021 aangegeven de derogatie-aanvraag van Nederland niet in 
behandeling te nemen, omdat het 7e Actieprogramma Nitraatrichtlijn niet gaat leiden tot het behalen van de 
doelen van de Nitraatrichtlijn (en daarmee ook niet significant bijdraagt aan de KRW). Als reactie hierop is 
Nederland met een addendum (zie voorgaande tekst) op het 7e Actieprogramma Nitraatrichtlijn gekomen 
om doelbereik van de Nitraatrichtlijn dichterbij te brengen en de derogatie-aanvraag alsnog in behandeling 
te laten nemen door de Europese Commissie. Op dit moment lijkt het er echter op dat, ook na de 
voorgenomen maatregelen uit het addendum, de Europese Commissie niet van plan is de derogatie-
aanvraag te verlenen.  
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