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Om de weerbaarheid tegen zoetwatertekorten te vergroten heeft de minister van
Infrastructuur en Waterstaat (lenW) samen met regionale partners in 2014 het
Deltaprogramma Zoetwater opgesteld (Deltaprogramma Zoetwater, 2014). Fase 1
van het Deltaprogramma Zoetwater is afgerond, de volgende fases nog niet, maar
deze zijn in voorbereiding of uitvoering. Om lessen te kunnen trekken hebben we
fase 1 onderzocht.

Zowel het Rijk als zoetwaterregio’s — waarin waterschappen, provincies en
gemeenten samenwerken — financieren het Deltaprogramma Zoetwater. De totale
geraamde kosten voor de zoetwatermaatregelen uit het Deltaprogramma Zoetwater
voor de eerste 2 fases is bijna € 1,2 miljard. Hiervan betaalt het Rijk € 398 miljoen

vanuit het Deltafonds en de regio’s betalen € 769 miljoen.

Onze conclusies

+ Concreet en meetbaar doel voor het Deltaprogramma Zoetwater ontbreekt.
De doelstellingen van het Deltaprogramma Zoetwater zijn niet specifiek en meet-
baar zoals de minister die wel voor drinkwaterbesparing in het Nationaal Plan van
Aanpak Drinkwaterbesparing heeft opgenomen. Daardoor is het niet mogelijk om
te bepalen of de minister met het Deltaprogramma Zoetwater op schema ligtin
de realisatie van de doelen, en of in 2050 de doelen zijn bereikt. Bovendien is het
niet mogelijk te bepalen of de gekozen maatregelen van het Deltaprogramma
Zoetwater bijdragen aan de doelen en of de middelen voldoende zijn.

= Duurdere maatregelen door vertraging in uitvoering. Bijna driekwart van de
onderzochte maatregelen uit het Deltaprogramma Zoetwater liep tijdens de
uitvoering vertraging op van 2,4 tot 3 jaar. Cofinanciering en het betrekken van
partners tijdens de planuitwerking zorgden voor draagvlak in de regio en droegen
bij aan een verloop zoals gepland terwijl te optimistische ramingen en omissies in
ramingen, onbekendheid over de uitvoering, een verandering van scope en
prioritering tussen verschillende wateropgaven een remmende werking hadden
op het verloop. Maatregelen met vertraging vielen bijna altijd duurder uit dan
vooraf geraamd. Daardoor zijn de uitgaven uit het Deltafonds en van de regio’s
voor de maatregelen uit de eerste fase (€ 512,5 miljoen) 40% hoger dan vooraf
geraamd (€ 364,7 miljoen). Zorgelijk is dat de voortgang in volgende fases nog
steeds is vertraagd.

= Schade neemt toe door de vertraging van de uitvoering van het Deltaprogramma
Zoetwater. De minister geeft onvoldoende sturing om een tijdige uitvoering te
bereiken. Door vertraging in de uitvoering van het Deltaprogramma Zoetwater
blijft schade door droogte en zoetwatertekort in de maatschappij langer bestaan.
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Dit is ook onderkend in het Nationaal Deltaprogramma 2026 (Nationaal
Deltaprogramma, 2025b). De maatschappelijke kosten voor onder meer natuur,

landbouw, scheepvaart en industrie stijgen ondertussen door.

Onze aanbevelingen

Wij bevelen de minister van Infrastructuur en Waterstaat aan om:

+ Structurele aandacht te besteden aan de zoetwatertekorten problematiek.
Geef de maatschappelijke urgentie van het probleem van zoetwatertekorten
structureel aandacht en monitor droogte permanent en niet alleen in de
droogteperiode (april-oktober) of in de zeer droge jaren. Informeer het parlement
uitvoeriger over de zoetwaterproblematiek, de schade die zoetwatertekorten
veroorzaken voor burgers, bedrijven en natuur en de voortgang van de
maatregelen van het Deltaprogramma Zoetwater. Het parlement moet over
voldoende informatie beschikken om zijn controlerende taak goed te kunnen
vervullen op plannen en budgetten.

* Deregie op Deltaprogramma Zoetwater te versterken door:

* duidelijke doelen en mijlpalen vast te stellen en tussentijds te monitoren,;

« met gebruik van verkenningen en uitvoerbaarheidstoetsen realistischer te
plannen;

* bij de afweging voor de toedeling van geld en capaciteit voor het Delta-
programma Zoetwater aan het hoofdwatersysteem expliciet de urgentie van
zoetwaterbeschikbaarheid mee te nemen;
expliciete opdrachtverlening aan Rijkswaterstaat als uitvoerder van de
maatregelen in het hoofdwatersysteem.

- Zoetwaterregio’s blijvend met cofinanciering te ondersteunen bij de uitvoering

van de maatregelen om de zoetwaterbeschikbaarheid te vergroten.
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regionaal watersysteem omvat lokale sloten, beken en kanalen, en wordt beheerd

door waterschappen voor peilbeheer en regionale waterkwaliteit.

Voor het beheer van het regionale watersysteem zijn waterschappen, provincies,
gemeenten en grond- en gebouweigenaren verantwoordelijk. Indien nodig kan de
minister de provincies en waterschappen aanwijzingen geven over het regionale
waterbeheer. Bijvoorbeeld als internationale verplichtingen of bovenregionale

belangen dat noodzakelijk maken. Deze bevoegdheid is vastgelegd in de Waterwet.?

Waterbeleid van de minister van lenW

Om Nederland veilig, aantrekkelijk en leefbaar te houden, heeft de minister van lenW
het Nationaal Water Programma 2022-2027 (NWP) ontwikkeld. Het NWP beschrijft
de hoofdlijnen van het nationale waterbeleid en het beheer van de rijkswateren en

rijksvaarwegen.

Het zoetwaterbeleid is een onderdeel van dit nationale waterbeleid (Nationaal
Deltaprogramma Zoetwater, 2021). Als er onvoldoende zoetwater is voor iedereen,
wordt per gebied een voorkeursvolgorde gehanteerd op basis van de zogenoemde
verdringingsreeks. Deze geeft een rangorde voor de verdeling van water bij

(dreigende) waterschaarste (Nationaal Deltaprogramma Zoetwater, 2021a).

De uitvoering van het waterbeleid gebeurt via het overkoepelende nationale Delta-
programma. Dit programma werkt aan waterveiligheid, zoetwaterbeschikbaarheid en
klimaatadaptatie. Het nationale Deltaprogramma is wettelijk verankerd via de
Deltawet waterveiligheid en zoetwatervoorziening. De Deltawet voorziet verder in
een Deltafonds om een deel van de maatregelen uit het nationale Deltaprogramma

mee te financieren.

Het Deltafonds heeft een eigen begroting, die een zelfstandig onderdeel is van de
rijksbegroting. De minister van lenW beheert het fonds. Het Deltafonds ontvangt
bijdragen uit de begroting van het ministerie van lenW en andere begrotingen die
deel uitmaken van de rijksbegroting. Ook de waterschappen dragen bij aan het
Deltafonds.

De 22 waterschappen in Nederland zorgen voor het waterbeheer in een vastgesteld
gebied. Zij regelen de waterstanden met bijvoorbeeld gemalen en sluizen, zuiveren
afvalwater, beheren dijken, en zijn verantwoordelijk voor het natuurbeheer in en aan
het water. De provincies hebben de primaire taak om toezicht te houden op de
waterschappen.
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We hebben ons onderzoek gericht op natuur, landbouw, scheepvaart en industrie.
Dit drukken we uit in jaarlijkse gemiddelde schade door droogte. Dit onderzoek richt
zich daarnaast op de uitvoering van het nationale zoetwaterbeleid, en in het
bijzonder het Deltaprogramma Zoetwater.

Fase 1 van het Deltaprogramma was ten tijde van ons onderzoek afgerond; fase 2

loopt nog door tot en met 2027. Daarom ligt de nadruk van het onderzoek op fase 1

en in hoeverre de lessen die uit fase 1 waren te trekken zijn toegepast in fase 2.
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(Stoof et al., 2024; zie ook: Koninklijk Nederlands Meteorologisch Instituut;

Klimaatscenario’s, 2023).

Schade aan natuur door droogte is moeilijk meetbaar. Wij hebben de schade aan de
natuur berekend voor 6 onderdelen waarvoor relevante gegevens beschikbaar zijn:
bladoppervlakte, amfibieén, libellen, vissen, vlinders en vogels. Schade door droogte
betekent een verlies in totaal aantal bladoppervlakte. Voor fauna betekent dit een

daling in hoe populatieaantallen zich ontwikkelen.

In figuur 5 staat de gemiddelde jaarlijkse schade voor natuur door droogte in de
periode van 1998 tot en met 2022 voor de provincie met de minste schade en de
provincie met de meeste schade. We zien dat, athankelijk per provincie, de
bladoppervlakte jaarlijks kan afnemen tot 2,4%. De aantallen amfibieén, libellen,
vissen, vlinders en vogels kunnen jaarlijks tot 3,4% afnemen. In figuur 6 laten we
daarnaast voor bladoppervlakte zien hoe verschillend de schade per provincie kan
zijn. Alle berekende schadepercentages per provincie zijn te vinden in de

internetbijlage.
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Om elektriciteit te produceren gebruiken elektriciteitscentrales veel koelwater.
Het gebruik van koelwater hangt af van de totale elektriciteitsproductie en de
watertemperatuur. Is het water warmer, dan is meer koelwater nodig. Tijdens
periodes van droogte zorgt dit dus voor een dubbel probleem voor industrieén
afhankelijk van koelwater. Ook de productie van waterkracht en kernenergie is
afhankelijk van de beschikbaarheid van water. Bij droogte kan dus minder energie
worden opgewekt (Cuartas et al., 2022; Mlynski et al., 2024; Linnerud et al., 2017).

Voor de industrie hebben we het effect van droogte berekend op het koelwater-
gebruik van elektriciteitscentrales en op de productie van waterkracht en
kernenergie. Ook hebben we het effect van droogte berekend op het gebruik van
grondwater, leidingwater en zoet en zout oppervlaktewater door de industrie en de
landbouw, bosbouw en visserij. Schade door droogte op het watergebruik betekent
een stijging van het gebruik, voor waterkracht en energie betekent dit een verlies in
de elektriciteitsproductie. Omdat deze data niet beschikbaar zijn per provincie, zijn

deze analyses op nationaal niveau.

In figuur 12 staat de jaarlijkse gemiddelde schade door droogte voor de industrie in
de periode 1998 tot en met 2023. Voor koelwatergebruik geldt dit tot en met 2021.
De gemiddelde schade varieert van 0,8% voor het gebruik van leidingwater in de
industrie en zoet oppervlaktewater in de industrie en landbouw, bosbouw en visserij

tot 2,4% in het gebruik van zout oppervlaktewater als koelwater.
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De gegevens om schade door droogte te kunnen meten, zijn niet voor elke sector
structureel beschikbaar. Met name voor natuur zijn er maar weinig geschikte
indicatoren om de schade te meten. Het meetbaar maken van deze schade is van
groot belang: in de verdringingsreeks heeft het voorkomen van onherstelbare schade
aan natuur bij dreigende waterschaarste immers de hoogste prioriteit. Omdat de
staat van de natuur in Nederland niet structureel wordt gemeten, is er nauwelijks

zicht op wanneer er onherstelbare schade aan de natuur plaatsheeft.
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Bij maatregelen die later dan oorspronkelijk gepland zijn uitgevoerd, zagen we dat er
factoren waren die een negatieve invloed hadden op het verloop, maar waar de
minister of de regio’s niet direct invloed op hadden. Bijvoorbeeld vertragingen in
vergunningstrajecten of grondaankopen, het saneren van asbest, verontreiniging van

de ondergrond en vertraagde levering van materialen.

We zagen echter ook dat organisatorische factoren een rol speelden, die wel binnen

de invloedsfeer van de minister of de regio’s liggen:

« Te optimistische ramingen en omissies in ramingen, onbekendheid over de
uitvoering en een verandering van scope leidden ertoe dat planningen moesten
worden gewijzigd. Het ministerie van lenW gaf hiervoor onder andere als reden
dat onvoldoende rekening was gehouden met de fasen van verkenning en plan-
uitwerking, naast de realisatie.

* Gebrek aan personele capaciteit en deskundigheid hadden een negatief effect op
het verloop van maatregelen.

+ Prioritering tussen verschillende wateropgaven had een remmende werking op
het verloop. De minister onderkende dat het ontbreken van goed opdracht-
geverschap-opdrachtnemerschap hieraan ten grondslag lag. In fase 1 is geen
duidelijke opdracht verstrekt aan RWS voor de uitvoering van de maatregelen van
het Deltaplan Zoetwater. Bij gebrek aan een formele opdracht neemt RWS de

taken ook niet op in zijn programmering.

Als maatregelen achterlopen op de planning betekent dat, dat prestaties op een later
moment worden gerealiseerd. Daardoor kunnen er langer zoetwatertekorten
ontstaan en neemt het risico op schade toe. Het is daarom van belang dat de
minister van lenW stuurt op realistische planningen en lessen trekt uit het verloop
van maatregelen. Daarvoor is het noodzakelijk om te na gaan wat de oorzaken zijn
van vertragingen en eerdere oplevering. De minister van lenW heeft echter geen
formele evaluatie uitgevoerd voor fase 1 van het Deltaprogramma Zoetwater. In de
Voortgangsrapportage 2021 en terugblik eerste fase (2015-2021) is er beperkt

aandacht voor evaluatie (Nationaal Deltaprogramma Zoetwater, 2022).

Niet alle knelpunten die wij in de analyse van de door ons onderzochte maatregelen
tegenkwamen, zien wij terug in de terugblik van fase 1 van het Deltaprogramma
Zoetwater (Nationaal Deltaprogramma Zoetwater, 2022). Als we analyse vergelijken
met de oorzaken die in de voortgangsrapportages van het Deltaprogramma
Zoetwater aan de orde komen dan valt op dat de voortgangsrapportages focussen
op externe, onvoorziene ontwikkelingen als reden voor vertraging en wijziging van
budget. De interne oorzaken komen minder aan bod, en de gebleken beperkingen
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Duurdere maatregelen door vertraging van de uitvoering van het Deltaprogramma
Zoetwater

Bijna driekwart van de 28 maatregelen van fase 1 (2015-2021) van het Delta-
programma Zoetwater uit ons onderzoek liep tijdens de uitvoering vertraging op.
Gemiddeld genomen is er een vertraging van 3 jaar bij de 15 onderzochte maat-
regelen uit het hoofdwatersysteem. Bij de 13 onderzochte maatregelen uit het
regionale watersysteem is de afwijking gemiddeld 2,4 jaar. Doordat de uitvoering
langer duurt, worden deze maatregelen duurder, onder meer als gevolg van inflatie.
Het verschil tussen raming en realisatie is ruim 40%. Het hogere prijsniveau als
gevolg van de vertraging lijkt hier geen adequate verklaring voor. We zagen dat
maatregelen uit ons onderzoek die met vertraging kampten bijna altijd duurder
uitvielen dan vooraf geraamd. Daardoor zijn de uitgaven (€ 512,5 miljoen) uit het
Deltafonds en van de regio’s voor de maatregelen uit fase 1 40% hoger dan vooraf

geraamd (€ 364,7 miljoen).

Schade neemt toe door de vertraging van de uitvoering van het Deltaprogramma
Zoetwater

De minister geeft nu onvoldoende sturing om een tijdige uitvoering te bereiken.

Door vertraging in de uitvoering van het Deltaprogramma Zoetwater blijft schade
door droogte en watertekort in de maatschappij langer bestaan. Dit is ook onderkend
in het Nationaal Deltaprogramma 2026 (Nationaal Deltaprogramma, 2025b).

De maatschappelijke kosten stijgen ondertussen door met jaarlijks cumulerende
verliezen van 0,6-3,4% voor natuur, 0,9-2,7% voor landbouw, 0,3-5% voor scheepvaart

en 0,9-2,4% voor industrie.

Voortgang Deltaprogramma Zoetwater zorgelijk

In fase 2 van het Deltaprogramma Zoetwater lopen nog maatregelen uit fase 1. Ditis
zorgelijk omdat de maatregelen uit fase 1 als laaghangend fruit werden gezien en
daarom relatief eenvoudig waren uit te voeren. Tegen het einde van fase 2 zijn zelfs
meerdere maatregelen uit fase 2 nog niet gestart. De maatregelen uit fase 2 zijn in
vergelijking met de maatregelen uit fase 1 complexer. Dit brengt een extra risico op
vertraging met zich mee. Extra aandacht voor beheersing van de uitvoering van het
programma is daarom nodig om te zorgen dat Nederland in 2050 weerbaar is tegen

zoetwatertekorten.

Zorgen over zoetwater 48 Algemene Rekenkamer






Ondersteun tenslotte zoetwaterregio’s blijvend bij de uitvoering van de maatregelen
om de zoetwaterbeschikbaarheid te vergroten. Wij zagen dat cofinanciering van

waterschappen helpt om maatregelen voor zoetwaterbeschikbaarheid te realiseren.
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Wij hebben dit belang en de urgentie ervan al in meerdere publicaties benadrukt,
naast dit rapport over zoetwatertekorten onder andere ook in 2023 in ons rapport
Voorbij de Dijk; Keuzes in het waterveiligheidsbeleid, in 2022 in Focus op strategische
voorraden (met aandacht voor nationale reserves van grondwater), in 2025 in
Drinkwater onder druk en in 2026 in Focus op industriéle lozingen. Zeker gezien de
recente droogteperiode in ons land kunnen we stellen dat een leefbare samenleving

en onze economie gebaat zijn bij zowel droge voeten als bij voldoende zoetwater.
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Voor de toetsende onderzoeksvragen hebben we normen gehanteerd. De nummering
van de normen correspondeert met de nummering van de onderzoeksvragen. De
normen zijn afgeleid uit de Beginselen voor goed bestuur en gebaseerd op de DDO-
handleiding van de Algemene Rekenkamer. Normen 3.5, 4.1 en 4.2 zijn afgeleid uit de

normen uit eerder onderzoek van de Algemene Rekenkamer.

Onderzoeksvraag 1

Deelvraag 1 is een beschrijvende vraag en heeft geen normen.

Onderzoeksvraag 2

2.1 De doelen van de minister van lenW voor het Deltaplan Zoetwater zijn SMART-C
geformuleerd.

2.2 De minister van lenW verzamelt informatie om zich ervan te vergewissen of het
beleid de prestaties voortbrengt zoals beoogd.

2.3 De maatregelen zijn volgens planning uitgevoerd.

2.4 De maatregelen zijn binnen budget uitgevoerd.

Onderzoeksvraag 3

3.1 De minister verzamelt informatie die inzicht geeft in de oorzaken voor het wel/
niet behalen van de beoogde prestaties uit het Deltaplan Zoetwater.

3.2 Ditis een beschrijvende vraag en heeft geen normen.

3.3 Ditis een beschrijvende vraag en heeft geen normen.

3. 4 a. De minister heeft van tevoren een analyse gemaakt van de risico’s ten aanzien
van het behalen van zijn doelen.

3.4 b. De minister houdt op transparante en navolgbare wijze rekening met de
risico’s ten aanzien van het behalen van zijn doelen.

3.5 De minister van lenW heeft tijdens fase 1 bijgestuurd (voortzetting, aanpassing
of stopzetting van maatregelen) wanneer verzamelde informatie over de voort-

gang van de maatregelen uit het Deltaplan Zoetwater daar aanleiding toe gaf.

Onderzoeksvraag 4

4.1 De minister van lenW heeft lessen getrokken wat betreft belemmeringen en
kansen/succesfactoren in de uitvoering van fase 1 van het Deltaplan Zoetwater.

4.2 De minister initieert aanpassingen of aanvullingen in de planning en uitvoering
van fase 2 en fase 3 van het Deltaplan Zoetwater indien signalen, monitoring of
evaluaties van fase 1 daartoe aanleiding geven.
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+ ingrijpen in het watersysteem; het gaat dus niet om onderzoeken of maatregelen
die natuurverlies compenseren;

+ relevantie hebben voor de toekomst van het Deltaprogramma Zoetwater.

Daarnaast was het doel om tot een diverse set aan maatregelen te komen, daarom

moest de selectie een combinatie bevatten van maatregelen die:

+ uitgevoerd zijn in het hoofdwatersysteem én in het regionale watersysteem;

+ binnen de oorspronkelijke planning zijn gerealiseerd én met vertraging zijn
uitgevoerd,

+ binnen het budget zijn uitgevoerd én met een wijziging van het budget te maken
hebben gehad,;

« gericht zijn op de problematiek van de hoge zandgronden én op verzilting;

Op basis van deze criteria, onze analyse van de voortgangsrapportages van het
Deltaplan Zoetwater en gesprekken met medewerkers van het ministerie van lenW
kwamen we tot de volgende maatregelen:
+ Hoofdwatersysteem:

+ Slim watermanagement

* Noordervaart

* Prinses Irenesluizen
= Regionaal watersysteem:;

+ Uitvoeringsprogramma Hoge Zandgronden Zuid

*  Optimalisatie Brielse Meer

+ Capaciteitsuitbreiding Klimaatbestendige waterafvoer West-Nederland

Voor elk van deze casussen hebben we gesproken met medewerkers aan de
uitvoeringskant van de maatregel (bijvoorbeeld medewerkers van RWS, provincie,
waterschap of projectbureau) en de contactpersonen bij het ministerie van lenW.
Ook hebben we aanvullende documentatie opgevraagd en geanalyseerd, zoals
opdrachtbrieven, evaluaties, afrekeningen, en gespreksmemo’s. Bij de selectie van
de casussen, was het doel om tot een diverse set aan maatregelen te komen. Het

was expliciet geen doel om een representatieve steekproef te creéren.

Om de rode draden tussen de verschillende casussen te analyseren, hebben we
eerst op basis van de voortgangsrapportages en de Basic Risk Factor lijst uit de
Tripod Beta analysemethode een aantal categorieén van oorzaken voor afwijking van
de oorspronkelijke plannen onderscheiden. Vervolgens hebben we alle oorzaken uit
de casussen geclassificeerd en gekeken of er nog categorieén misten.
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Spoor 3: Onderzoek naar de lessen voor fase 2en 3

Voor de analyse naar de lessen die de minister van lenW heeft geleerd voor fase 2 en
3, hebben we gebruik gemaakt van interviews en documentenanalyse. Voor de inter-
views spraken we met medewerkers van het ministerie van lenW en RWS. Voor de
documentenanalyse hebben we gebruik gemaakt van interne BPZ-stukken, voort-
gangsrapportages van het Deltaprogramma Zoetwater en overige beleidsstukken

van het ministerie van lenW.
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