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Management samenvatting

De Nitraatrichtlijn heeft tot doel om de waterverontreiniging die wordt veroorzaakt of
teweeggebracht door nitraten uit agrarische bronnen te verminderen en verdere verontreiniging
van dien aard te voorkomen. Voorts moet Goede Landbouwpraktijk worden gestimuleerd en
eutrofiéring van oppervlaktewater worden tegen gegaan. Een Lidstaat stelt vast welke gebieden
kwetsbaar zijn en welke maatregelen genomen moeten worden om aan de doelen te gaan voldoen.
Nederland heeft het hele grondgebied aangewezen als kwetsbare zone. Deze maatregelen worden
vastgelegd in zogenaamde actieprogramma’s. Met het 7¢ actieprogramma voor de Nitraatrichtlijn
(verder 7¢ AP) voor de periode 2022 - 2025 geeft Nederland invulling aan deze verplichtingen van
de Nitraatrichtlijn. Tevens wordt met de maatregelen in dit actieprogramma bijgedragen aan de
doelen van de Kaderrichtlijn Water! (KRW) voor zover de landbouwpraktijk verantwoordelijk is voor
emissies van stikstof en fosfor naar grond- en oppervlaktewater (inclusief kust- en
overgangswateren) die het bereiken van de KRW-doelen belemmeren. Hiermee wordt ook een
bijdrage geleverd aan de Beleidsnota drinkwater. In dit actieprogramma wordt ook al vooruit
gekeken naar de periode van het 8¢ AP: 2026 - 2029.

Hoewel de waterkwaliteit in Nederland in de afgelopen decennia aanzienlijk is verbeterd, ligt er in
veel gebieden nog een behoorlijke opgave in het terugdringen van nutriénten afkomstig van de
landbouw. Het 7¢ AP richt zich meer dan voorheen specifiek op probleemgebieden en
probleemteelten wat betreft nutriéntenuitspoeling en meer dan voorheen is de aandacht gericht op
het verbeteren van de kwaliteit van het oppervlaktewater. Het actieprogramma bevat een zestal
pijlers en is een mix van verplichten en faciliteren en een mix van landelijk geldende maatregelen
en gebiedsspecifieke maatregelen. Het gaat om: A) duurzame bouwplannen ter verbetering van
waterkwaliteit én bodemkwaliteit, voor zowel graasdierbedrijven als bouwlandbedrijven; B) een
aanvullende gebiedsspecifieke aanpak in gebieden waar de waterkwaliteit van grond- en/of
oppervlaktewater achterblijft; C) overige regulerende maatregelen en D) kennis, communicatie en
pilots. De vijfde pijler E) beschrijft de aanvullende maatregelen voor de oppervlaktewaterkwaliteit
en de koppeling met de Stikstofaanpak. De zesde pijler F) betreft controle en handhaving. Naast
deze zes pijlers wordt de bestaande regelgeving vanuit het 62 AP gecontinueerd.

Pijler A: Duurzame bouwplannen ter verbetering van waterkwaliteit en bodemkwaliteit
De eerste pijler richt zich op een transitie naar duurzame bouwplannen. Daarbij gaat het om
bouwplannen waar (blijvend) grasland, rustgewassen en vanggewassen een substantieel deel van
uit maken. Zij zorgen voor een betere bodemkwaliteit en dragen daarmee bij aan een betere
waterkwaliteit en leveren tevens een bijdrage aan klimaatbestendigheid, klimaatmaatregelen en
biodiversiteit. Daarbij wordt ingezet op een duidelijk groeipad naar duurzame bouwplannen,
beginnend bij een basisniveau per 2023 oplopend tot een eindniveau per 2027. Tegelijk wordt
gezamenlijk met de sector bezien hoe en of een Maatwerkspoor kan worden uitgewerkt, dat beoogt
boeren doelgericht af te rekenen op het bereiken van de normen voor de waterkwaliteit in de
nutriéntenuit- en afspoeling en deze doelen te bereiken door zelf de benodigde maatregelen te
nemen op het bedrijf. De overgang naar duurzame bouwplannen wordt gefaciliteerd met onder
meer ondersteuning vanuit het Gemeenschappelijk Landbouwbeleid en het Deltaplan Agrarisch
Waterbeheer. Tevens wordt samenwerking met ketenpartijen gezocht om te bezien hoe de
consequenties zoals de kosten van duurzame bouwplannen, beter verdeeld kunnen worden en
boeren worden beloond voor hun inzet.

Pijler B: Gebiedsspecifieke aanpak in gebieden waar de waterkwaliteit nog achterblijft
Aanvullend op het kader dat met duurzame bouwplannen is gezet, richt deze pijler zich op een
gebiedsspecifieke aanpak in gebieden waar de waterkwaliteit onvoldoende tegemoet komt aan te
behalen doelen. Dat kan zowel voor grondwater als voor oppervlaktewater gelden. De insteek is,
om zoveel mogelijk aan te sluiten op al lopende gebiedsprocessen vooral zoals geinitieerd onder
het Deltaplan Agrarisch Waterbeheer of overeenkomstige processen onder een andere benaming.
Uitgangspunt is dat de ondernemer initiatief en verantwoordelijkheid neemt voor de wateropgaven
in de directe omgeving van zijn bedrijf en bijbehorende landbouwgronden met maatregelen die

! Richtlijn 2000/60/EG van het Europees Parlement en de Raad van 23 oktober 2000 tot vaststelling van een kader voor communautaire

maatregelen betreffende het waterbeleid
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binnen zijn bereik liggen, daarbij geholpen door deskundig advies. Van belang hierbij zijn acties om
de bewustwording van agrariérs over de toestand van water- (en bodem) te vergroten, monitoring
van de lokale conditie van het water te intensiveren, kennis te delen en fysieke, effectief bewezen
maatregelen in bedrijfsvoering en beheer vrijwillig over te laten nemen. Lokale LTO afdelingen,
waterschappen en adviseurs ondersteunen deze processen met data en kennis; provincies kunnen
financieel bijdragen. LTO Nederland zorgt in bestuurlijk overleg met het Rijk en de koepels UVW en
IPO voor de strategische sturing. Een breed ambtelijk team voorziet in ondersteuning van en
afstemming met het DAW programmateam en de regionale adviseurs. De voortgang in een gebied
als geheel zal worden gemonitord. Op basis hiervan zal in 2024 besloten worden in welke gebieden
onvoldoende resultaten te verwachten zijn. Daar zullen ingrijpende gebiedsspecifieke
verplichtingen opgelegd worden met ingang van het 8¢ AP.

Pijler C: Overige verplichtende maatregelen

Daarnaast worden landelijk geldende verplichtende maatregelen genomen om over de hele linie de
nodige verbetering van de waterkwaliteit te realiseren. Hierbij wordt onder meer ingezet op
bredere integrale bufferstroken (tenzij waterbeheerders die niet effectief achten), welke bijdragen
aan het verminderen van belasting van oppervlaktewater met nutriénten en
gewasbeschermingsmiddelen, uitmijning van fosfaat en aan biodiversiteit. Aanvullend is het
verschuiven van de start van het uitrijdseizoen opgenomen op bouwland, als ook het limiteren van
de najaarsbemesting. Ook valt hier een aanpassing van de stikstofgebruiksnormen onder en
maatregelen waarmee de mogelijkheden worden verruimd voor toepassen van strorijke stalmest
en organische stofrijke meststoffen, zowel in periode als in hoeveelheid.

Pijler D: Communicatie, kennis en pilots

Deze pijler richt zich op communicatie, kennisontwikkeling en kennisdeling. Het mestbeleid als
middel om goede waterkwaliteit te bereiken wordt in de communicatie benadrukt. Bij
kennisontwikkeling gaat het zowel om kennis door wetenschappelijk onderzoek als om overdracht
van die kennis aan de agrarisch ondernemer om toegepast te worden op het eigen bedrijf. Voor dat
laatste is een bepalende rol voorzien voor adviseurs verbonden aan DAW. Door middel van pilots
en inzet op praktijkonderzoek wordt kennis op toepasbaarheid getoetst om op toegankelijke wijze
te delen. De kennisontwikkeling is onder andere gericht op bron- en end-of-pipe maatregelen om
eutrofiéring tegen te gaan door overbelasting van het oppervlaktewater met stikstof en fosfaat te
voorkomen of te verminderen. Tevens op onderzoek om teelten minder uitspoelingsgevoelig te
maken.

Pijler E: Aanvullende maatregelen voor opperviaktewaterkwaliteit en koppeling met

stikstofdossier
Uit de milieueffectrapportage bleek dat met het ontwerp 7¢ AP doelbereik voor het grondwater in

zicht komt, maar dat voor de opperviaktewater de maatregelen slechts tot beperkte verbetering
leiden en dat de oppervlaktewaterdoelen nog niet in zicht komen. Daarom is verkend welke
aanvullende maatregelen kunnen worden toegepast om de oppervlaktewaterkwaliteit te
verbeteren. In het kader van de stikstofproblematiek zijn maatregelen in beeld gebracht die tevens
ten goede kunnen komen aan de waterkwaliteitsopgave, met name oppervlaktewaterkwaliteit. Het
gaat om structurele aanpassingen in de landbouw, die volgens PBL nodig zijn om de doelen te
kunnen halen?. Het betreft maatregelen als extensivering van landbouwbedrijven, het vernatten
van veenweidegebieden en het inrichten van beekdalen in het oostelijk en zuidelijk zandgebied met
maximaal 250 meter brede stroken grond, die worden omgezet in natuur of extensief beheerd
grasland.

Pijler F: Controle en handhaving

De Versterkte handhavingsstrategie en de daarvoor benodigde samenwerking met medeoverheden
wordt met kracht voortgezet. Dat geldt vooral voor de gebiedsgerichte aanpak. Daarbij kan op
verzoek van een regio de gebiedsgerichte aanpak in handhaving worden uitgebreid naar gebieden
waar dit wenselijk wordt geacht. Als derde onderdeel wordt ingezet op een traject met de sector

2 Nationale analyse waterkwaliteit. Onderdeel van de Delta-aanpak Waterkwaliteit | PBL Planbureau voor de
Leefomgeving
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om meer inzicht te krijgen in het gebruik van kunstmeststoffen. Indien blijkt dat kunstmest niet
correct wordt toegepast, zal hiervoor de handhaving worden aangescherpt.

Op de voorstellen voor het 7¢ AP is de verplichte Milieueffectrapportage (MER) uitgevoerd en een
advies ontvangen van de commissie MER. De publieke consultatie op het concept 7¢ AP liep van 6
september 2021 tot en met 18 oktober 2021. Zowel op de MER, als het advies van de cie. MER, als
op de zienswijzen ontvangen tijdens de consultatie is een reactie opgenomen in dit document.
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1. Inleiding en doel 7¢ actieprogramma Nitraatrichtlijn

Een goede waterkwaliteit is van groot belang voor burgers, natuur en voor de agrarische sector.
De Nitraatrichtlijn heeft tot doel om de waterverontreiniging die wordt veroorzaakt of
teweeggebracht door nitraten uit agrarische bronnen te verminderen en verdere verontreiniging
van dien aard te voorkomen (artikel 1). Om dit doel te kunnen realiseren schrijft artikel 3 van de
richtlijn voor dat Lidstaten nagaan welke wateren door verontreiniging worden beinvioed en welke
wateren zouden kunnen worden beinvloed indien de maatregelen overeenkomstig artikel 5 van de
richtlijn achterwege blijven. Ook wijzen de Lidstaten alle hun bekende stukken land op hun
grondgebied, die afwateren in de hiervoor bedoelde vastgestelde wateren en die tot verontreiniging
bijdragen, als kwetsbare zones aan. Criteria voor het vaststellen van deze wateren zijn vastgelegd
in bijlage I van de Nitraatrichtlijn. Zo mag het nitraatgehalte in het grondwater niet hoger zijn of
worden dan 50 mg nitraat per liter als maatregelen als bedoeld in artikel 5 van de Nitraatrichtlijn
achterwege zouden blijven. Daarnaast mogen zoet oppervlaktewater en of natuurlijke
zoetwatermeren, andere zoetwatermassa’s, estuaria, kustwateren en zeewater niet eutroof blijken
te zijn of in de nabije toekomst eutroof worden indien de maatregelen overeenkomstig de
Nitraatrichtlijn achterwege zouden blijven. Nederland heeft ervoor gekozen om geen specifieke
kwetsbare zones aan te wijzen, maar het gehele grondgebied als kwetsbaar te beschouwen.

Artikel 5 en bijlage III van de Nitraatrichtlijn bepalen welke maatregelen Lidstaten moeten nemen
en dienen vast te leggen in hun actieprogramma’s. De Nitraatrichtlijn vereist dat lidstaten elke vier
jaar een actieprogramma opstellen, waarin de maatregelen beschreven worden die nodig zijn om
te voldoen aan het doel van die richtlijn. Het actieprogramma is erop gericht stappen te nemen in
het terugdringen van nutriéntenverlies en daarmee een mestbeleid te ontwikkelen, dat ervoor zorgt
dat de nitraatconcentratie onder de 50 mg/l komt in het bovenste grondwater, er geen
verslechtering van de waterkwaliteit optreedt en een goede landbouwpraktijk wordt bedreven.
Hiermee dient ook eutrofiéring van het oppervlaktewater te worden tegengegaan. De
Nitraatrichtlijn is daarmee ook de belangrijkste basis van het mestbeleid in Nederland.

Met de uitvoering van de Nitraatrichtlijn wordt bijgedragen aan de doelen van de Kaderrichtlijn
Water3, waar het de landbouw betreft. De Kaderrichtlijn Water (KRW) is een overkoepelende
richtlijn, die bepaalt dat in 2027 alle maatregelen moeten zijn genomen die resulteren in chemisch
schoon en ecologisch gezond water. Naast belasting door nutriénten uit de landbouw, zorgen
andere bronnen voor watervervuiling. De aanpak van deze bronnen zoals
rioolwaterzuiveringsinstallaties en buitenlandse aanvoer, behoort tot de verantwoordelijkheid van
de waterschappen en provincies. Waterschappen stellen stroomgebiedbeheerplannen op die
eveneens gericht zijn op doelbereik van de KRW. Begin 2022 start de uitvoering van de
stroomgebiedbeheerplannen voor de periode 2022-2027. De concrete doelen voor onder andere
nutriénten zijn specifiek per KRW-oppervlaktewaterlichaam en worden door de waterschappen op
basis van een landelijke handreiking opgesteld, waarna de provincies de doelen vaststellen. Het 7¢
actieprogramma voor de Nitraatrichtlijn dient zowel een belangrijke bijdrage te leveren aan de
grondwater- als aan de oppervlaktewaterkwaliteit. Met het voorliggende document, het 7¢
Nederlandse actieprogramma betreffende de Nitraatrichtlijn (2022-2025), hierna 7¢ AP, voldoet
Nederland aan de verplichting de Europese Commissie in kennis te stellen van wijzigingen in het
actieprogramma.

Uit de Nitraatrichtlijnrapportage* en een aanvullende analyse® naar de ontwikkelingen in landbouw
en waterkwaliteit, blijkt dat sinds 2015 er weer meer stikstof en fosfor in de bodem terecht komt
op landbouwbedrijven. Ook blijkt dat de nitraatconcentratie in het bovenste grondwater onder
landbouwbedrijven tussen 2017 en 2020 in alle regio’s is gestegen. Daarbij wordt de Europese
norm van 50 mg NO3/lI gemiddeld overschreden in de I6ss- en zandregio. Hoewel er de afgelopen

3 Richtlijn 2000/60/EG van het Europees Parlement en de Raad van 23 oktober 2000 tot vaststelling van een kader voor communautaire
maatregelen betreffende het waterbeleid
4 Landbouwpraktijk en waterkwaliteit in Nederland; toestand (2016-2019) en trend (1992-2019). Rijksinstituut voor Volksgezondheid en

Milieu, 2020. Rapportnummer 2020-0121. Fraters et al. www.rivm.nl/nitraatrapportage2020
5 Velthof, G.L. en P. Groenendijk, 2021. Landbouw en waterkwaliteit. Wageningen, Wageningen Environmental Research, Rapport 3070.
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decennia door alle betrokkenen al grote stappen zijn gezet, ligt er, met name op zand- en
I6dssgronden, nog steeds een opgave. In droge periodes (voorjaar en zomer) neemt deze opgave
toe, zoals blijkt uit de afgelopen jaren. Dit geldt naast grondwater ook voor het oppervilaktewater
in deze zuidelijke regio. Voor oppervlaktewater zijn er eveneens belangrijke opgaven in andere
regio’s. Uit de Nationale Analyse® voor de waterkwaliteit blijkt dat ook de normen voor het
oppervlaktewater voor totaal stikstof en totaal fosfor nog veelvuldig overschreden worden. De
belasting van het opperviaktewater komt uit verschillende bronnen, zoals
rioolwaterzuiveringsinstallaties, buitenlandse bronnen en landbouw. De landbouw is hierbij in veel
gevallen een belangrijke bron door de combinatie van actuele bemesting en historische nalevering.
De Nitraatrichtlijnrapportage geeft aan dat de waterkwaliteit in het oppervlaktewater iets is
verbeterd de afgelopen jaren, maar dat de verbeteringen gering zijn. In landbouwsloten is
daarentegen duidelijk een verslechtering zichtbaar sinds 2017. Uit de doorberekening van de
Nationale Analyse Waterkwaliteit en een aanvullende studie in de Maasregio3, blijkt dat de opgave
nog groot is en aanvullende maatregelen bovenop het 6¢ AP noodzakelijk zijn om de doelen voor
grond- en opperviaktewater - tijdig - te halen. In de studie uit de Maasregio wordt ook het belang
van aanpak van overbemesting van dierlijke mest benadrukt.

De minister van LNV heeft bij de aanbieding van het 6 AP aan de Tweede Kamer in najaar 2017
een fundamentele herbezinning op het mestbeleid aangekondigd?, vanuit de wens te komen tot
een toekomstbestendig mestbeleid waarmee tevens de weg naar emissiearme kringlooplandbouw
wordt ingezet.® De aanleiding van de herbezinning was de steeds grotere detaillering van de
regelgeving omtrent productie en afzet van mest en de daarmee toenemende complexiteit van het
mestbeleid. De uitvoerbaarheid en handhaafbaarheid van de regelgeving kwam steeds meer onder
druk te staan, terwijl ondanks de grote inspanningen er een milieuopgave resteert. Het doel van de
herbezinning en het daaruit volgende toekomstig mestbeleid is om te komen tot een voor alle
partijen eenvoudiger en robuuster mestbeleid waarmee emissies naar lucht en bodem worden
beperkt ten behoeve van waterkwaliteit, klimaat en natuurdoelstellingen. Het toekomstig
mestbeleid wordt uitgewerkt in drie sporen: 1) grondgebondenheid, waaronder op termijn een
grondgebonden melk- en rundveehouderij, 2) transparante en hoogwaardige mestverwerking van
niet-grondgebonden veehouderijbedrijven en 3) gebiedsgerichte aanpak waterkwaliteit in gebieden
waar de waterkwaliteit achter blijft. Dit derde spoor wordt integraal uitgewerkt in het 7¢ AP
(paragraaf 5.3). Het toekomstige mestbeleid vormt de achtergrond waartegen het 7¢ AP is
ontwikkeld. Het toekomstige mestbeleid zal op termijn resulteren in een structurele wijziging van
het mestbeleid en de mestmarkt, met grote invioed op de uitvoerbaarheid voor boeren en
handhaafbaarheid voor de overheid, en daarmee op het bereiken van de doelen voor de
waterkwaliteit, maar ook doelen voor natuur, klimaat en biodiversiteit.

Uitgangspunt van het 7¢ AP is dat het leidt tot het behalen van de benodigde reductie van
nutriéntenbelasting vanuit de landbouw op grondwater en opperviaktewater, zodat het in
aanvulling op andere bronaanpak (buitenland, RWZI's, herinrichting watersysteem e.d.) tot
doelbereik gaat leiden en alle benodigde maatregelen hiertoe in 2027 zijn genomen. Tegelijkertijd
dient het handelingsperspectief voor de landbouwsector behouden te blijven. De maatregelen in
het 7¢ AP bouwen voort op de maatregelen die in de voorgaande actieprogramma’s zijn ingezet. Er
wordt gestreefd naar een substantiéle verbetering van de waterkwaliteit door inzet op duurzame
bouwplannen en extra acties in gebieden die ofwel in grondwater ofwel in oppervlaktewater of in
beide, in waterkwaliteit achterblijven. Een goede waterkwaliteit is van groot belang, ook voor een
duurzame agrarische sector. Met de inzet voor het 7¢ AP wordt een middenweg gezocht tussen
waterkwaliteit en de bedrijfseconomische mogelijkheden van de landbouwsector. Het 7¢ AP is een
combinatie van verplichten en faciliteren.

De gekozen maatregelen in dit actieprogramma hebben naast waterkwaliteitsdoelen, waaronder
bijdragen aan de geactualiseerde Beleidsnota Drinkwater, ook als doel bij te dragen aan andere
opgaven zoals voor bodemkwaliteit, klimaat (mitigatie en adaptatie), stikstof, kringlooplandbouw

6 Nationale analyse Waterkwaliteit - Onderdeel van de Delta aanpak waterkwaliteit. Eindrapport. Planbureau voor de
Leefomgeving, 2020. Rapportnummer 4002. Van Galen, Osté en van Boekel.

7 Kamerstukken II, 2017/2018, 33037, nr. 250
8 Kamerstukken II, 2020/2021, 33037, nr. 374
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en biodiversiteit. De combinatie van deze opgaven komt samen in de duurzame bouwplannen, die
het fundament vormen van dit actieprogramma. Daarnaast wordt behalve naar de invulling van het
7¢ AP, ook al vooruit gekeken naar het 8¢ AP. Hiermee wordt agrariérs een lange termijn
perspectief geboden en wordt aangesloten bij de Kaderrichtlijn Water, die 2027 als belangrijke
datum voor doelbereik heeft. Tevens zal in de periode tot circa 2030 het traject van het
toekomstige mestbeleid worden uitgewerkt, waarvan de contouren gedurende de looptijd van het
6¢ AP zijn ontwikkeld.

De ontwikkelingen in de landbouw en de behaalde milieuresultaten waarover gerapporteerd is in de
Nationale Analyse Waterkwaliteit, de meest recente Nitraatrichtlijnrapportage®, de meest recente
derogatierapportagel?, de synthese van de evaluatie van de Meststoffenwet 201611, de ex-ante
analyse van de derde Stroomgebiedbeheerplannen, een aantal adviezen van de Commissie van
Deskundigen Meststoffenwet en de resultaten van de uitgevoerde milieueffectrapportage!? en de
consultatie van belanghebbenden, vormen de basis voor het pakket aan maatregelen dat met het
7¢ AP wordt ingezet. Aan de totstandkoming van het 7¢ AP is een uitgebreid traject van overleg
met vertegenwoordigers van medeoverheden en belangenorganisaties vooraf gegaan. Een
constructieve voortzetting met alle betrokkenen is van belang om de maatregelen in het 7¢ AP
succesvol uit te voeren. Het Rijk zal in de komende periode de samenwerking met de
georganiseerde land- en tuinbouw en andere belanghebbende organisaties en medeoverheden in
dit kader benutten om gezamenlijk te zorgen voor ontwikkeling en toepassing van het meest
doeltreffende en doelmatige beleidsinstrumentarium om de waterkwaliteitsdoelen te realiseren.

Leeswijzer

Hoofdstuk 2 beschrijft het juridische instrumentarium evenals het gevoerde beleid in de periode
2006-2021 ter implementatie van het 3¢, 4%, 5¢ en 62 AP, aan de hand van de indeling van de
Nitraatrichtlijn. Het betreft de gebruiksnormen en gebruiksvoorschriften, aanvullende maatregelen,
communicatie en toezicht & handhaving. Tevens wordt kort het mestbeleid in relatie tot andere
beleidsterreinen beschreven.

Hoofdstuk 3 schetst de ontwikkelingen in de landbouw en de milieuresultaten van het gevoerde
beleid, waarbij de effecten tot en met 2020 zijn meegenomen.

Hoofdstuk 4 begint met een bespreking van het toekomstig mestbeleid en beschrijft vervolgens de
relatie van het 7¢ AP tot andere beleidsterreinen onder de bevoegdheid van de minister van
Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit en de bewindspersonen van Infrastructuur en Waterstaat.

Hoofdstuk 5 beschrijft de maatregelen die Nederland gedurende de looptijd van het 7¢ AP, 1
januari 2022 tot en met 31 december 2025, zal nemen om invulling te geven aan de verplichtingen
van de Nitraatrichtlijn. Het hoofdstuk begint met een toelichting op de keuze van de
gepresenteerde maatregelen. Daarna worden de vijf pijlers van het 7¢ AP uitgewerkt; A) duurzame
bouwplannen ter verbetering van bodemkwaliteit én waterkwaliteit, voor zowel graasdierbedrijven
als bouwlandbedrijven; B) een aanvullende gebiedsspecifieke aanpak in gebieden waar de
waterkwaliteit van grond- en/of oppervlaktewater achterblijft; C) overige regulerende maatregelen,
D) kennis, communicatie en pilots en pijler E) Aanvullende maatregelen voor de
oppervilaktewaterkwaliteit en koppeling met het stikstofdossier. Pijler F) Controle en handhaving
wordt in hoofdstuk 6 uitgewerkt. Het schetst de aanpak van controle en handhaving algeheel en
van de maatregelen in het 7¢ AP door de Nederlandse Voedsel- en Warenautoriteit (NVWA) en de
Rijksdienst voor Ondernemend Nederland (RVO.nl). Per maatregel wordt daarnaast aangegeven
wat de te verwachten effecten zijn voor de landbouw en voor de uitvoering en handhaving door de
overheid.

Hoofdstuk 7 beschrijft de aannames en uitgangspunten voor de planMER inclusief een beschrijving
van de gekozen alternatieven als ook een beschrijving van de referentiesituatie inclusief de
autonome ontwikkeling gedurende de looptijd van het 7¢ AP. Ook wordt het toetsingsadvies van de

° Fraters, B. et al, (2020)

10 Hooijboer, A.E.J. et al (2017)

1 Grinsven, H. van, A. Bleeker (2017)
12 Groenendijk, P. e.a. (2017).
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Commissie m.e.r. inclusief een reactie op het hoofdoordeel en de aanbevelingen in hoofdstuk 7.
behandeld.

Hoofdstuk 0 gaat in op de monitoring van de effecten van het 7¢ AP, inclusief de naijling van de
effecten van de voorgaande actieprogramma’s, op de grond- en opperviaktewaterkwaliteit.

In de bijlagen 1 - 3 is onder andere een specificering opgenomen van gebruiksnormen en
gebruiksvoorschriften. In Bijlage 4. is een overzicht gegeven van de verschillende
gebiedsaanpakken. In Bijlage 6. is aangegeven wanneer de maatregelen uit het 7¢ AP, die in
hoofdstuk 5 zijn weergegeven, in werking zullen treden. Fout! Verwijzingsbron niet
gevonden.bevat een overzicht van de ontvangen zienswijzen op het gepubliceerde ontwerp van
het 7¢ AP en de reactie daarop. Daar waar ingediende zienswijzen aanleiding hebben gegeven tot
wijziging van dit actieprogramma, is dat in genoemde bijlage vermeld.
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2. Nederlandse actieprogramma’s Nitraatrichtlijn tot en met 2021
2.1 Juridische inkadering mestbeleid

2.1.1 Nitraatrichtlijn; Nederlandse implementatie en interpretatie; relevante
wet- en regelgeving
Het Nederlandse mestbeleid is in belangrijke mate gebaseerd op de Europese Nitraatrichtlijnt3.
Volgens artikel 1 van deze richtlijn heeft deze tot doel:
e de waterverontreiniging die wordt veroorzaakt of teweeggebracht door nitraten uit agrarische
bronnen te verminderen,
e en verdere verontreiniging van dien aard te voorkomen.

Uit artikel 2 van de Nitraatrichtlijn blijkt dat “water” in dit verband verwijst naar zowel grond- als
oppervlaktewater (inclusief kust- en overgangswateren). “Verontreiniging” verwijst naar schade of
hinder voor de menselijke gezondheid, aquatische ecosystemen (door onder meer eutrofiéring),
recreatie of ander rechtmatig gebruik van water. Lidstaten wijzen op grond van artikel 3 kwetsbare
zones aan die de gebieden omvatten waarin grondwater meer dan 50 mg/| nitraat bevat of zonder
maatregelen zou kunnen bevatten en/of oppervlaktewater eutroof is of dit zonder maatregelen zou
kunnen worden of die in de kwetsbare zones afwateren en tot de verontreiniging bijdragen. Voor
deze kwetsbare zones stellen de lidstaten op grond van artikel 5 vierjaarlijkse actieprogramma’s op
die maatregelen omvatten met het oog op verwezenlijking van de in artikel 1 genoemde doelen.
Het gaat hier in ieder geval om de maatregelen die beschreven zijn in bijlage II (goede
landbouwpraktijk) en III (specifieke maatregelen) van de Nitraatrichtlijn. Op basis van
controleprogramma’s, die zijn gericht op de monitoring van grond- en oppervlaktewaterkwaliteit,
wordt de doeltreffendheid van deze actieprogramma’s beoordeeld.

Nederland heeft na toetsing aan de betreffende bepalingen uit de Nitraatrichtlijn het

gehele grondgebied als kwetsbare zone aangemerkt waardoor de Nederlandse actieprogramma’s
zich richten op het gehele land (met uitzondering van de overzeese rijksdelen). De Nitraatrichtlijn
specificeert niet wanneer en waar de doelstellingen van de richtlijn bereikt moeten worden. In het
licht van de criteria voor de aanwijzing van kwetsbare zones, is de waarde van 50 mg/I nitraat in
het grondwater een streefwaarde waar enerzijds het beleid op afgestemd wordt en anderzijds de
doeltreffendheid van dat beleid op beoordeeld wordt. De mate waarin deze streefwaarde
gerealiseerd wordt, wordt in de Nederlandse situatie afgemeten aan het gemiddelde per
grondsoortregio. De Nitraatrichtlijn verplicht om verontreiniging met nitraat terug te dringen en
verdere verontreiniging te voorkomen, maar kent geen verplichting om ervoor te zorgen dat het
aantal kwetsbare zones wordt teruggebracht naar nul of dat het nitraatgehalte op alle specifieke
meetpunten onder 50 mg/l komt. Tevens adresseert de Nitraatrichtlijn eutrofiéring van
opperviaktewater voor zover dat gerelateerd is aan agrarische bronnen.

2.1.2 Verhouding tot Kaderrichtlijn Water en waterkwaliteitsbeleid

De KRW richt zich op het verminderen en voorkomen van verontreiniging van grond- en
opperviaktewater en het beschermen van het aquatische ecosysteem. De KRW kent een aanpak via
stroomgebiedbeheerplannen die elk een periode van zes jaar bestrijken. De uiterste datum voor
het implementeren van maatregelen die leiden tot het bereiken van een ‘goede toestand’ van alle
Europese wateren is op 2027 gesteld. Met de uitvoering van de tweede generatie
stroomgebiedbeheerplannen (2016-2021) voor de (internationale) stroomgebieden Rijn, Maas,
Schelde en Eems zijn belangrijke stappen gezet naar het realiseren van de KRW-doelen. De derde
generatie stroomgebiedbeheerplannen (2022-2027) moeten tot doelbereik leiden en zullen
gelijktijdig met het 7e actieprogramma Nitraatrichtlijn in uitvoering worden genomen.

De Nitraatrichtlijn draagt door middel van het 7¢ AP bij aan het behalen van KRW-doelen door het
verminderen van de stikstof- en fosforbelasting van grond- en oppervlaktewater door de landbouw
zoals ook de implementatie van de Richtlijn Stedelijk Afvalwater dat doet. De KRW heeft een

3 Richtlijn 91/676/EEG van de Raad van 12 december 1991 betreffende de bescherming van water tegen
verontreiniging door nitraten uit agrarische bronnen (PbEG L 375)
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bredere focus. Naast nutriénten, is de KRW gericht op andere (chemische) stoffen en andere
bronnen, bijvoorbeeld inlaat uit grensoverschrijdende wateren en rioolwaterzuiveringsinstallaties.

2.1.3 Juridisch instrumentarium

De Nitraatrichtlijn en de Kaderrichtlijn Water laten Nederland vrijheid om te beslissen welke
instrumenten ingezet worden om de doelstellingen van de richtlijnen te bereiken en welke
bestuurslaag (Rijk, provincie, gemeente of waterschap) bevoegdheden krijgt om die doelstellingen
te verwezenlijken.

De Nitraatrichtlijn wordt in Nederland als volgt geimplementeerd:

a) Via de Meststoffenwet, het daar op gebaseerde Uitvoeringsbesluit Meststoffenwet (Ubm) en de
daarop gebaseerde Uitvoeringsregeling Meststoffenwet (Urm). Het betreft o.a. plafonds voor de
productie van dierlijke mest, dier-, en fosfaatrechten, gebruiksnormen voor meststoffen.

b) Het op de Wet milieubeheer en de Waterwet gebaseerde Activiteitenbesluit (Ab) waarin o.a.
teelt- en mestvrije zones zijn opgenomen.

c) Het op de Wet bodembescherming gebaseerde Besluit gebruik meststoffen (Bgm) dat
voorschriften geeft voor het gebruik van mest, 0.a. wanneer mest niet mag worden uitgereden
en hoe mest moet worden aangewend om de emissie van ammoniak naar de lucht te
reduceren.

Ad b) en c¢) gaan op in het Besluit activiteiten leefomngeving (Bal), een aan de Omgevingswet
verbonden besluit. De Omgevingswet treedt volgens planning per 1 juli 2022, dus gedurende het
7¢ Actieprogramma, in werking. De minister van LNV is bevoegd gezag voor de in het Bal
opgenomen voorschriften die het gebruik van meststoffen reguleren. Medeoverheden kunnen deze
voorschriften niet afzwakken, eventueel wel aanscherpen. De Omgevingswet heeft als adagium
‘decentraal tenzij’. Vanuit dit beginsel moet worden afgewogen of voorschriften, die omwille van
het behalen van doelen van de Nitraatrichtlijn en de Kaderrichtlijn Water, van locatie tot locatie
verschillen, centraal door het Rijk kunnen worden opgelegd of dat dit door middel van een nadere
bevoegdheid van het provinciaal of lokaal bevoegde gezag dient te geschieden (in het
Omgevingsplan). Er is uitdrukkelijk voor gekozen de Meststoffenwet buiten de Omgevingswet te
laten en als bevoegdheid van de minister van LNV te continueren. De minister van Infrastructuur
en Waterstaat is systeem verantwoordelijke voor de KRW.
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Tabel 1 Implementatie bijlage II/III Nitraatrichtlijn in Nederlands mestbeleid

I1.A.1 Uitrijdperiodes Art. 4-4a Bgm
I1.A.2 Uitrijden op steile hellingen Art. 6a-6d Bgm
II.A.3 Uitrijden op drassig, ondergelopen, bevroren of met sneeuw Art. 3-3b Bgm en art. 6.2 Ww
bedekt land
II.A.4 Uitrijden in de nabijheid van waterlopen (mestvrije zones) Art. 3.84, 3.85 en 3.87 Ab en art. 25
Ubm
II.A.5 Capaciteit en bouw opslag dierlijke mest Art. 27-30 Ubm; art. 3.50-3.52 Ab
II.A.6 Uitrijdmethoden (emissie-arme aanwending) Art. 5-6 Bgm, art 4b-e Ugm
I1.B.7 Landbeheer, inclusief vruchtwisseling en de verhouding n.v.t.
tussen de arealen voor meerjarige cultures en wisselbouw
I1.B.8 Behoud minimum aan vegetatie in (regen)periodes Art. 4b (vernietigen graszode) en 8a
Bgm (vanggewas); art. 28 Urm
(groenbemesters)
11.B.9 Bemestingsplan en meststoffenboekhouding Art. 31-37 Ubm; art. 27 Urm
I1.B.10 Voorkomen waterverontreiniging die het gevolg is van af- en Art. 3b Bgm
uitspoeling in irrigatiesystemen tot onder het wortelstelsel
van de gewassen
I11.1.1 Uitrijdperiodes Zie hierboven onder I1.A.1
I11.1.2 Opslagcapaciteit dierlijke mest Zie hierboven onder I1.A.5
I11.1.3 Gebruiksnormen totaal-stikstof en fosfaat Art. 7-13 Mw; art. 21a en 21aa Ubm;
27-35f Urm
I11.2 Gebruiksnorm dierlijke mest Art. 9 Mw en art. 24 Urm
I11.3 Hoeveelheidsbepaling dierlijke meststoffen Art. 65-70 Ubm; art. 73-103 Urm
II1.4 Rapportage Art. 373, lid 1 Mw;

2.2 Mestbeleid 2006-2021: derde tot en met zesde Actieprogramma
Nitraatrichtlijn

Hieronder wordt een korte samenvatting gegeven van het gevoerde beleid ter realisering van de
doelen van de Nitraatrichtlijn, zoals neergelegd in de achtereenvolgende actieprogramma’s
Nitraatrichtlijn. Het beleid wordt beschreven zoals dat eind 2021 geldt. Het gedurende de looptijd
van het 6 AP (2018-2021)!* gevoerde beleid is in belangrijke mate een voortzetting van het beleid
gevoerd op grond van het 4¢ en 5¢ AP (2010-2017)*>. Die actieprogramma’s bouwden voort op het
3¢ AP (2004-2009)%%. Met het 3¢ AP werd uitvoering gegeven aan de verplichtingen van de
Nitraatrichtlijn conform het arrest van het Europese Hof van Justitie van 2 oktober 2003 over het
eerste door Nederland ingediende actieprogramma (zaak C-322/00).

2.2.1 Gebruiksnormen

Gewassen hebben meststoffen nodig om te kunnen groeien. Meststoffen die niet door gewassen
worden opgenomen, komen terecht in de bodem en in het water. Dat belast het milieu. Om die
belasting zo veel mogelijk te beperken is met ingang van het derde actieprogramma Nitraatrichtlijn
(2006-2009) het gebruiksnormenstelsel ingevoerd dat als uitgangspunt heeft de bemesting op
landbouwgronden af te stemmen op de gewasbehoefte. De gebruiksnormen geven de maximale
hoeveelheid stikstof en fosfaat aan die voor het bemesten van landbouwgrond gebruikt mag
worden. Er zijn drie typen gebruiksnormen, twee voor stikstof en één voor fosfaat:

-  Stikstofgebruiksnormen voor meststoffen, bedoeld in bijlagen III.2 van de Nitraatrichtlijn;

14 5e Nederlandse AP betreffende de Nitraatrichtlijn (2014 - 2017),
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/rapporten/2014/12/02/5e-nederlandse-ap-betreffende-de-
nitraatrichtlijn-2014-2017

> Vierde Nederlandse Actieprogramma betreffende de Nitraatrichtlijn (2010-2013), bijlage bij Kamerstukken II,
2008/09, 28385, nr. 132

6 Derde Nederlandse Actieprogramma (2004-2009) inzake de Nitraatrichtlijn; 91/676/EEG, bijlage bij
Kamerstukken II, 2003/04, 28385, nr. 40
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-  Stikstofgebruiksnormen voor dierlijke meststoffen, bedoeld in bijlagen III, 1.3 van de
Nitraatrichtlijn;

- Fosfaatgebruiksnormen voor meststoffen.

Daarnaast gelden aparte normen voor natuurterrein en overige grond.

2.2.1.1 Gebruiksnormen stikstof

De stikstofgebruiksnormen zijn de normen voor de totale hoeveelheid stikstof die gebruikt mag
worden op een gewas. Deze normen zijn gedifferentieerd per grondsoort (klei, veen, zand en I6ss,
waarbij voor zandgrond er ook verschillen zijn per regio (zuidelijk zand en overig zand)), per gewas
en soms per ras. In een enkel geval is er een gebruiksnorm voor een gewasgroep, zoals bij
groenbemesters (zie voor totaal overzicht tabel 1, 2 en 3 van Bijlage 1. ). In de gebruiksnormen is
conform bijlage III van de Nitraatrichtlijn een balans tussen de te verwachten stikstofbehoeften
van gewassen en de stikstoftoevoer naar de gewassen uit de bodem en uit de bemesting.
Uitgangspunt bij het bepalen van de hoogte van de gebruiksnorm zijn de bemestingsadviezen!78,
die landbouwkundig gezien als optimaal worden beschouwd.!® Aanvullend zijn ze gebaseerd op een
modelmatige benadering waarin de empirische relatie tussen bodemoverschot en uitspoeling2° is
opgenomen.

Gedurende het 4¢, 5¢ en 6¢ AP zijn de gebruiksnormen verder aangescherpt. Voor de zand- en
I6ssgronden in het zuiden van Nederland zijn per 2015 de stikstofgebruiksnormen van
uitspoelingsgevoelige akkerbouw- en tuinbouwgewassen (inclusief snijmais) met 20% verlaagd om
de gewenste nitraatconcentratie van maximaal 50 mg/l grondwater na te streven. De
stikstofgebruiksnormen in dat gebied liggen daarmee onder het landbouwkundige optimum.

In het 5° AP is de stikstofgebruiksnorm voor de teelt van gras op klei per 1 januari 2014 in
overeenstemming gebracht met het bemestingsadvies, door de stikstofgebruiksnorm te verhogen
met 35 kg/ha. De stikstofgebruiksnorm voor Zantedeschia is, per 1 januari 2014, voor alle
grondsoorten verhoogd met 10 kg/ha.

In het 4° AP is een systeem van stikstofdifferentiatie ingevoerd voor suikerbieten en
fritesaardappelen op kleigrond, waarbij ondernemers met een aantoonbaar bovengemiddelde
productie in aanmerking komen voor een hogere gebruiksnorm (zie tabel 4 in bijlage 1). In het 5¢
AP zijn daar winter- en zomergerst en winter- en zomertarwe aan toegevoegd.

Aansluitend daarop zijn in het vijfde actieprogramma de ‘equivalente maatregelen’ uitgewerkt voor
bedrijven die kunnen aantonen dat zij hogere gewasopbrengsten van bepaalde gewassen
realiseren. In paragraaf 5.4.2.4 worden deze maatregelen verder toegelicht.

Gedurende het 62 AP is de stikstofgebruiksnorm van groenbemesters, die na de teelt van een
uitspoelingsgevoelig gewas worden geteeld, gekort met 50%. Daarnaast is een korting van 65 kg N
op de norm ingesteld na het scheuren van grasland, voor mais en consumptie- en
fabrieksaardappelen op zand- en I6ssgronden. Ook is de stikstofgebruiksnorm van de graszaadteelt
van veldbeemd in het eerste teeltjaar verhoogd.

Niet in alle meststoffen is de aanwezige stikstof in de mest voor het gewas beschikbaar.
Wetenschappelijk is vastgesteld wat de werkingscoéfficiént van stikstof is, en dit verschilt per
mestsoort. De werking van de minerale stikstof in kunstmest is op 100% gesteld. In de
stikstofgebruiksnormen wordt uitgegaan van de werkzame stikstof.

Dierlijke mest bevat naast minerale stikstof ook organisch gebonden stikstof, die niet direct
beschikbaar is voor de plant; dat resulteert in een lagere werkingscoéfficiént van de stikstof uit
dierlijke mest. De forfaitaire werkingscoéfficiént is het werkzame (beschikbare) percentage van de
stikstof in dierlijke mest (zie tabel 5 in bijlage 1). Aangezien voor diverse gewassen geldt dat de
gebruiksnorm voor (totaal-)stikstof hoger is dan de gebruiksnorm voor stikstof uit dierlijke mest
(zie 2.2.1.2) kunnen landbouwers stikstofkunstmest of een andere niet-dierlijke meststof (zoals
compost) toevoegen tot maximaal de gebruiksnorm voor (totaal-) stikstof.

17 Commissie Bemesting Akkerbouw en Vollegrondsgroenten (CBAV) (www.kennisakker.nl)
8 Commissie Bemesting Grasland en Voedergewassen (CBGV) (www.bemestingsadvies.nl.)
19 http://www.wur.nl/nl/show/Adviesbasis-Bemesting.htm

20 ].]. Schroder et al (2004)
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De forfaitaire werkingscoéfficiént van varkensdrijfmest is tijdens het 4¢ en 5 AP naar boven
bijgesteld van 65% naar respectievelijk 70% respectievelijk 80% op zand- en Iéssgrond. Een
volledige overzicht van de werkingscoéfficiénten is weergegeven in Bijlage 1.

Uitspoeling van nutriénten door onverwachte hevige regenval kan tot aanzienlijke vermindering
van gewasopbrengst of productkwaliteit leiden. Bijbemesting (ook wel herstelbemesting genoemd)
op bouwland in een dergelijke situatie is met de inwerkingtreding van het 5% AP onder voorwaarden
toegestaan. Deze voorwaarden zijn opgenomen in artikel 28b Urm.

2.2.1.2 Gebruiksnormen voor stikstof uit dierlijke mest

Behalve gebruiksnormen voor de totale stikstofmestgift bevat het gebruiksnormenstelsel ook een
generieke norm voor het gebruik van stikstof uit dierlijke mest. Deze komt voort uit de
Nitraatrichtlijn (bijlage III, onder 2) en bedraagt 170 kg stikstof/ha/jaar.

Op basis van de zogenaamde derogatie?! kunnen landbouwbedrijven al geruime tijd gebruik maken
van de mogelijkheid om onder voorwaarden (onder meer de voorwaarde dat 80% of meer van de
oppervlakte landbouwgrond van het landbouwbedrijf grasland is; het opstellen, bijhouden en
beschikbaar hebben van een bemestingsplan) een gebruiksnorm voor stikstof uit dierlijke mest van
230 kg/ha/jaar op zand- en Idssgrond in centraal en zuidelijk Nederland (de provincies Overijssel,
Gelderland en Utrecht respectievelijk Noord-Brabant en Limburg) en 250 kg/ha/jaar in overig
Nederland toe te passen. Deze derogatie mag alleen worden toegepast met graasdiermest. De
derogatie wordt door de Europese Commissie voor enkele jaren toegekend en moet periodiek
opnieuw worden aangevraagd, waarbij de voorwaarden die de Commissie er aan stelt, kunnen
verschillen.

2.2.1.2 Gebruiksnormen fosfaat

Nederland kent fosfaatgebruiksnormen die zijn gedifferentieerd naar grondgebruik (grasland of
bouwland) en naar fosfaattoestand van de bodem (hoog, neutraal, laag, fosfaatarm of -fixerend).

Fosfaat hecht zich in de bodem aan bodemdeeltjes. De hoeveelheid fosfaat in de bodem varieert.
De fosfaattoestand kan via een voorgeschreven protocol van bemonstering en analyse worden
vastgesteld. Een landbouwperceel krijgt de fosfaattoestand *hoog’ indien voor dat perceel geen
(geldige) bemonsteringsresultaten bij de overheid bekend zijn. Bij deze toestand hoort de laagste
fosfaatgebruiksnorm. Daarvan kan worden afgeweken als de werkelijke (vastgestelde)
fosfaattoestand van de bodem wordt doorgegeven aan de overheid en deze anders is dan ‘hoog’.
De indicatoren die gebruikt wordt voor het vaststellen van de fosfaattoestand zijn, sinds 2021, P-
AL en P-CaCl2. P-AL is een capaciteitsindicator (voorraad fosfaat opgelost in bodemvocht en
gebonden in bodemfosfaat), P-CaCl2 is een intensiteitsindicator (beschikbaar fosfaat in
bodemvocht).

Sinds 2015 is in het stelsel van fosfaatgebruiksnormen uitgangspunt dat bij fosfaattoestand
‘neutraal’ sprake is van evenwichtsbemesting (fosfaatgift en fosfaatonttrekking zijn in evenwicht).
In de vastgestelde fosfaatgebruiksnorm is een onvermijdelijk verlies van maximaal 5 kg fosfaat per
hectare verrekend. De gebruiksnormen voor landbouwpercelen met de fosfaattoestand ‘laag’ of
‘arm’ zijn hoger om het gewas te voorzien van voldoende fosfaat én om de fosfaattoestand van de
bodem geleidelijk te laten toenemen tot de landbouwkundig gewenste toestand ‘neutraal’. Voor
landbouwpercelen met fosfaattoestand *hoog’ kan met een lagere fosfaatgebruiksnorm worden
volstaan dan de gewassen aan fosfaat onttrekken, omdat de bodem voldoende vermogen heeft om
fosfaat te leveren. Hierdoor zal een geleidelijke verlaging van de fosfaattoestand van de
betreffende percelen richting ‘neutraal’ plaatsvinden.

Verder is er een mogelijkheid tot fosfaatverrekening: ondernemers mo