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Watervoorziening in Nederland



1 Inleiding

Water is van levensbelang. Voor Nederland geldt dit wel in bijzondere mate, omdat het als geen land ter
wereld bekend staat als vechtend tegen het water én gebruik makend van het water. Het gevecht tegen hst
water dient een duidelijk gemeenschappelijk belang en is georganiseerd in de vorm van publieke organen als
waterschappen. Ook de organisatie van het gebruik van het water werd in het verleden gebaseerd op overwegin-
gen van algemeen belang en door de overheid gereguleerd. De primaire aanleiding daartoe lag in de bestrijding
van besmettelijke ziekten via het leveren van goed drinkwater. Het waarborgen van de levering van goed water
werd in de 19e eeuw als een wettelijke taak aan de gemeenten opgelegd. Tot op vandaag de dag vormt dit de
basis van het bestaan van wat wij hier noemen: de bedrijfstak watervoorziening. Als bedrijven die voorzien in
eigen waterbehoefte niet worden meegerekend, bestaat deze bedrijfstak uitsluitend uit overheidsbedrijven en
gemeentelijke diensten. Overheidsbedrijven worden gekenmerkt door het feit dat zij naamloze vennootschap-
pen volgens privaatrecht zijn, waarvan de aandelen (bijna) volledig in handen van de overheid zijn die het beleid
van het bedrijif bepaalt. De lokale overheden voeren door middel van deze bedrijven de hun wettelijk opgelegde
taak tot levering van zuiver drinkwater aan alle huishoudens in hun gemeenten uit.

De keuze om de beveiliging tegen het water en het gebruik van het water vanuit overheidsinstanties te
organiseren is vanuit historisch opzicht goed te begrijpen. Dit wil niet zeggen dat er geen alternatieven zijn. Anno
1995 wordt het steeds duidelijker dat gemeenschappelifke belangen op zowel regionaal, nationaal en zelfs inter-
nationaal niveau ook en misschien wel efficiénter door private organisaties kunnen worden gediend. Na tientallen
jaren van rust en een relatief rustige schaalvergrotingsoperatie, lijkt de organisatorische vorm van de bedrijfstak
watervoorziening binnenkort sterk te veranderen. De daardoor ontstane onrust vormt de directe aanleiding tot dit
rapport.

Dit rapport geeft eerst een korte beschrijving van de huidige situatie in Nederland en waargenomen trends en
discussiepunten. Vervolgens worden beleidsanalyses vanuit een economisch, een politiek-juridisch en een be-
stuurlijk gezichtspunt gepresenteerd, waarna drie beleidsopties voor de bedrijfstak geformuleerd worden. Ten-
slotte wordt een voorspelling gedaan inzake de besluitvorming over het beleid op basis van de huidige informatie
en preferenties van betrokkenen.

Opdracht

Vanwege haar 100-jarig bestaan is de N.V. Tilburgsche Waterleiding-Maatschappij (TWM) in 1995 gastvrouw van
het jaarlijkse VWN-congres. Zij heeft als onderwerp van de studiedag de marktgerichtheid van de bedrijfstak centraal
gesteld. Als onderdeel van het congres zal de onderzoeksgroep “Saciale Dilemma’s” van het NIAS te Wassenaar,
bestaande uit de hoogleraren dr. J.P. Kahan (Rand Corporaticon), dr.ir. G. van der Laan (VU}, dr. W.B.G. Liebrand (RUG),
dr. PH.M. Ruys {(KUB) en dr. EN. Stokman (RUG) de resultaten presenteren van een onderzoek in opdracht van TWM
naar de huidige ontwikkelingen binnen de bedrijfstak en de gevolgen daarvan voor het te voeren beleid. De begeleidings-
groep, de herenir, L.M.J.l, Stok, drs. B.J. Hoogwout en mr. R. Lucas, heeft in overleg met prof.dr. PH.M. Ruys in
december 1994 als onderzoeksthema vastgesteld. onderzoek naar de voorwaarden waaronder bestaande of te
ontwikkelen waterprodukten op markten kunnen worden aangeboden.

In een vervolgoverleg op 24 januari j.l. is tevens afgesproken de privatiseringsmogelikheden in de bedrijfstak
nader te onderzoeken. In een oriénterende bespreking met de NIAS werkgroep op 17 februari 1995 te Rijswijk is de
definitieve onderzoeksopdracht als volgt gespecificeerd: Het uitvoeren van een wetenschappelijke pilot-studie waarin
op grond van informatie Uit het veld een analyse wordt gegeven van toekomstige organisatiestructuren en beleids-
opties voor de bedrijffstak watervoorziening. De NIAS werkgroep heeft deze formulering van de opdracht geaccep-
teerd en heeft in de maanden maart en april een beperkt aantal experts binnen de bedrijfstak geinterviewd. Dit
rapport bevat een beschrijving van de feitelijke situatie, de trends en ontwikkelingen die op dit moment te voorzien
ziin, een averzicht van de verschillende beleidsopties, alsmede een analyse van de politieke steun en de haalbaarheid
van verschillende beleidsalternatieven.

Dankbetuiging

De werkgroep is de volgende personen bijzonder erkentelijk voor de medewerking aan dit onderzoek. De stimu-
lerende discussies zijn van veel waarde gebleken. Naast de leden van de begeleidingsgroep betreft dit de directies
van de volgende bedrijven, resp. van de bedrijfstak: de heren drs. J.E.B. Huberts, N.V. Waterleiding Maatschappij
Limburg (WML), ir. Th.G. Martijn (VEWIN), ir. PW. Langendijk, N.V. Waterleiding Maatschappij Gelderland {(WMG), ir.
P. Stoter, Delta Nutsbedrijven N.V,, ir. J.C. van Winkelen, N.V. Waterleiding Friesland (WLF). De representanten van
de afnemers: mevrouw dr. M.C.G. Hartmann en de heer ir. J.E.W.M. Mgijer, directie van resp. de Vereniging en het
Adviesbureau van Krachtwerktuigen te Amersfoort, de heer ing. F. Heldoorn, divisie vestigingsklimaat en bedrijfs-
contacten van de Kamer van Koophandel en Fabrieken voor Rotterdam en de Beneden-Maas, en de heer J. Dik,
sectiehoofd Afdeling Landbouw van het Landbouw-Economisch Instituut en Dienst Landbouwkundig Onderzoek.
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2 Beschrijving van de feitelijke situatie in Nederland

2.1 Missie en organisatie van de bedrijfstak watervoorziening
De missie van de waterleidingbedrijven in de bedrijfstak watervoorziening betreft de aspecten:

A. Beschikbaarheid:
Voorzien in de vraag naar leidingwater;
B. Kwaliteit:
Leidingwater van drinkwaterkwaliteit;
C. Kostprijs:
Een redelijke prijs, gebaseerd op kostprijs.

Deze missie volgt wat de onderdelen A en B betreft uit een wettelijke taak opgelegd aan lokale overheden,
terwijl onderdeel C voortvloeit uit het vigerende overheidsbeleid. De waterleidingbedrijven verzorgen de water-
produktie van de bron tot de tap, d.w.z., Zjj zijn verticaal geintegreerd. De te onderscheiden fasen zijn:

1) winning en produktie,
2) transport en
3) distributie.

Voor de exploitatie van een waterleidingbedrijf is een vergunning vereist, veelal verleend door de provinciale
overheid'. Indien een waterleidingbedrijf grondwater als grondstof voor de waterbereiding gebruikt, is voor de
winning daarvan eveneens een vergunning van de provinciale overheid vereist?. Daarnaast worden met, c.q. van,
de diverse overheden en organisaties (Rijk, gemeenten, provincies, waterschappen, de N.S., e.d.} overeenkom-
sten gesloten, dan wel vergunningen verkregen voor de aanleg en handhaving van leidingen (transport-, distribu-
tie- en dienstleidingen) in de onder hun beheer vallende grondgebieden.

De waterleidingbedrijven leveren water van drinkwaterkwaliteit voor huishoudelijk, industrieel en agrarisch
gebruik. Soms wordt ook water van een andere kwaliteit aangeboden. Aan de te gebruiken materialen bij de
drinkwaterlevering (leidingen, afsluiters, etc.) worden strenge kwaliteitsnormen gesteld; de KIWA-normen zijn
hier maatgevend.

De waterleidingbedrijven zijn hetzij overheidsbedrijven (33 in aantal), hetzij gemeenteliifke diensten (4 in
aantal). Overheidsbedrijven zijn naamloze of besloten vennootschappen waarin overheden als (meerderheids)-
aandeelhouders het beleid bepalen. Bij twee vennootschappen is een minderheidsbelang in particuliere handen.
Al deze vennootschappen zijn overigens aan het privaatrecht onderworpen. Dat houdt in dat hun werknemers
geen ambtenaar zijn volgens publiekrecht en dat zij in hun financieringsbehoefte voorzien op de kapitaalmarkt. Zij
hebben daardoor een interne bedrijfsvoering die dicht aansluit op die van particuliere bedrijven. Het totaal aantal
arbeidsplaatsen bij deze waterleidingbedrijven bedraagt 8100.

2.2 Waterproduktie en gebruik

In de afgelopen decennia is het zoetwaterverbruik® in Nederland gestegen tot bijna 1.8 miljard m® water.
Hiervan gebruikten de huishoudens 700 miljoen m?, de industrie 510 miljoen m?, en de commerciéle, openbare,
agrarische en recreatieve sector (COAR) de resterende 570 miljoen m? (LEI-DLO [1994, bladz 100]).

Het grootste deel van het gebruik (1220 miljoen m?3) bestaat uit leidingwater dat voldoet aan hoge
bacteriologische en toxische normen, Het overige deel van het waterverbruik wordt mogelijk gemaakt door eigen
winning van de industrie (250 miljoen m?, in 1993) en de agrarische sector. Over de jaarlijkse ontirekking door de
agrarische sector variéren de schattingen tussen 100 en 400 & 500 miljcen m?® afhankelijk van de gebruikte
modellen en de droogte van het betreffende jaar. Een gemiddelde onttrekking van 200 miljoen m® water door de
agrarische sector lijkt derhaive een redelijke schatting (WRR [1994, bladz 138]). Voor de totale levering van 1.8
miljard m? water geldt dat 75% daarvan hestaat uit grondwater, de rest bestaat uit opperviaktewater dat voorna-
melijk uit de Maas en de Rijn afkomstig is. Karakteristiek voor de industrigle en agrarische waterproduktie is dat
deze dicht bij het gebruik plaatsvindt, zodat er geen uitgebreid waterleidingnet nodig is. Niettemin is zeker de
levering van drinkwater aan huishoudens tot nu toe onlosmakelijk verbonden met het waterleidingnet.

Het grote aandeel van het grondwater kan worden verklaard uit haar constante kwaliteit, relatieve ongevoeligheid
voor calamiteiten en de eenvoudige zuiveringswijze. De toenemende grondwaterontrekking, de WRR [1994]
spreekt van een verdubbeling sinds de vijftiger jaren en een tweede verdubbeling tussen nu en 2040, draagt bij
aan de milieuproblematiek in het algemeen en de verdrogingsproblematiek in het bijzonder. |n dit kader moet
zeker ook de indirecte verdamping bij landbouwgewassen en verbeterde ont- en afwatering genoemd worden,
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dat berekend wordt op een additioneel effect van tenminste 1.3 miljard m@ per jaar! Hoewel de winbare hoeveel-
heid grondwater enkele malen groter is dan de huidige onttrekking, wordt het vanwege de verdrogingsproblematiek
maatschappelijk niet aanvaardbaar geacht meer grondwater te onttrekken. Maatschappelijk is dan ook de keuze
gemaakt om de huidige 75/25 verhouding tussen grondwater en oppervlaktewater bij de produktie van leiding-
water te verschuiven naar een 50/50 verhouding (CRMH, [1993]). Deze verschuiving en de verminderde kwaliteit
van zowel oppervlakte- als grondwater zullen de produktiekosten van water in de nabije toekomst sterk beinvioe-
den. Als de juiste integrale aanpak gekozen wordt, zal het grondwater niet verlaagd hoeven te worden. Codrdina-
tie kan een win-win situatie opleveren voor zowel de grondwaterwinning als voor de natuur.

Het aan de huishoudens geleverde drinkwater wordt in heel beperkte mate gebruikt voor het drinken van
water: per persoon wordt 135 liter per dag geleverd, waarvan slechts 3 liter - dus niet eens 2% - wordt geconsu-
meerd. Het is goed te realiseren dat de wettelijke basis voor de publieke functie van waterleidingbedrijven in
belangrijke mate op dit gebruik gebaseerd is. Tegenwoordig wordt bijna al het 'drink'water gebruikt voor spoel-
water. Ook in de industrie is het gebruiksscala zeer divers, Afhankelijk van het gebruiksdoel zijn soms extra -
chemische - zuiveringsstappen nodig, terwijl in veel andere gevallen de biologische zuivering overbodig is. Ook
de kwaliteit van het grondwater dat door de landbouw wordt onttrokken is vaak hoger dan nodig.

2.3 Privatisering a la Hollandaise

In Nederland wordt met privatisering bedoeld: het overhevelen van een overheidstaak of een overheidsin-
stelling van het bereik van het publiekrecht naar het bereik van het privaatrecht.* Het punt van overdracht van
eigendom of zeggenschap waardoor private bedrijven ontstaan, komt in deze definitie nist voor. De officidle
motieven voor privatisering zijn: vergroting van de bestuurlijke -interne- efficiéntie; vermindering van het tekort
van het overheidsbudget; versterking van de marktwerking. De geleidelike overdracht van de aandelen van de
overheid in geprivatiseerde bedrijven naar de financile markten past in dit beleid. Uit de motivatie volgt dat de
vergrote marktwerking en efficiéntie-verbetering alleen bedoeld zijn voor de inputs van de instellingen, met
name voor de produktiefaktor arbeid. Opvallend is dat niet het argument gehanteerd wordt dat vanuit het ge-
zichtspunt van economische ordening het belangrijkst is: dat van externe of allocatieve efficintie. Competitie van
bedrijven op de outputmarkten verhoogt de maatschappelijke welvaart en vormt de basis voor de economische
ordening in Europa (zie de artikelen 85 en 86 van het EEG verdrag). Oneerlijke concurrentie op markten ten
gevolge van steunverlening vanwege de overheid wordt voorts in artikel 92-94 bestreden, terwijl artikel 90 de
gedragsregels beschrijft van staatsbedrijven of van bedrijven belast met een taak van algemeen economisch
belang. Dit argument van allocatieve efficiéntie is wel gebruikt bij de privatisering van bedrijven die aktief zijn op
bestaande markten, zoals de PTT of de DSM. De vraag die hier onder andere gesteld moet worden is, of er een
goed functionerende markt voor waterprodukten bestaat. Indien dat niet het geval is, kan echte privatisering,
d.w.z. overdracht van bedrijven naar de financiéle markt, niet zonder regulering. In de bijlage worden de ervarin-
gen van andere landen beschreven, waaruit blijkt dat dit een hachelijke zaak is. Andere vormen, zoals ‘contracting
out’, zijn wel op de outputmarkten gericht. In navolging van Andeweg zullen we de Nederlandse vorm van
privatisering met pseudo-privatisering aanduiden, omdat de overheid uiteindelijk het bedrijfsbeleid bepaalt en
niet de financiéle markten.
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Waargenomen trends en beleidspunten

3.1 Ontwikkelingen die de missie betreffen

A

Beschikbaarheid:

De vraag naar water zal bij gelijkblijvend beleid niet afnemen, maar waarschijnlijk minder dan evenredig met
de bevolkingsgroei toenemen. Naast de toenemende winning van grondwater voor drinkwater wordt het
grondwaterpeil ook beinvioed door factoren als stedebouw, maatregelen m.b.1. af- en ontwatering, beregening
door de landbouw en peilregulering. Dit betekent dat op termijn het aandesl van het grondwater in de winning
van drinkwater kleiner moet worden en (kostbare} alternatieven zullen moeten worden ontwikkeld om in het
nodige water te kunnen voorzien. Oppervlaktewater is in Nederland in voldoende mate beschikbaar, maar de
kwaliteit hiervan is slecht, zodat de kosten van zuivering hoog zijn.

Kwaliteit:

Waterleidingbedrijven leveren aan huishoudens uitsluitend drinkwater, de hoogste waterkwaliteit dus. Het
leveren van meerdere kwaliteiten wordt verhinderd door de hoge kosten hiervan, zoals bijvoorbeeld een
tweede leidingnet voor water van spoelwaterkwaliteit. Indien dit wel mogelijk wordt, komt de
verantwoordelijkheid voor goed drinkwater bij de huishoudens te liggen in plaats van bij de lokale overheid.
Vanuit gebruikersoogpunt zal produktdifferentiatie pas werken bij een voldoende hoog prijsverschil tussen
het hoogst gewaardeerde produkt -het huidige drinkwater- en de produkten van lagere kwaliteit.

. Kostprijs:

Het laaghouden van de waterprijs bij handhaving van hoge kwaliteit en vernieuwende diepte-investeringen is
een gevolg van overheidsbeleid dat door de bedrijffstak getrouw als bedrijfsbeleid is overgenomen. De prijs
van water wordt vooral bepaald door de kosten van transport en distributie; de zuiveringskosten vallen in het
algemeen mee.® Overigens heeft een lage prijs van het water voor de overheid niet meer de hoogste prioriteit,
gezien haar behoefte om financieringsbronnen voor infrastructurele investeringen te vinden. De huidige prijs
voor water biedt ruime mogelijkheden voor prijsverhcgende belastingen, hetgeen met de recent ingevoerde
grondwaterbelasting in feite al is begonnen.®

3.2 Ontwikkelingen die de organisatie van de bedrijfstak betreffen

Schaalvergroting:

Het beleid van de overheid is de afgelopen jaren gericht op schaalvergroting. Er is sprake van schaalbaten,
economies of scale, als vergroting van de omvang tot bezuinigingen of grotere doeltreffendheid leidt, zoals bij
de aanleg van waterleidingnetten, bij het ontwikkelen van innovaties en bij het aanieggen van grote
waterzuiveringsinstallaties. Een belangrijk argument voor schaalvergroting betreft de vorming van
samenhangende hydrologische gebieden waarin de waterbronnen optimaa! beheerd kunnen worden. Dit
betekent dat externe effecten bij het winnen van grondwater geinternaliseerd worden binnen eenzelfde
beslissingseenheid, zodat deze heslissingen uit maatschappelijk cogpunt optimaal genomen kunnen worden.
Bij gelijkblijvend overheidsbeleid zal de trend van vermindering van het aantal bedrijven van dertig tot ongeveer
vijf, overeenkomend met het aantal hydrologische gebieden, doorzetten.

Horizontale integratie:

Er is sprake van verbredingsbaten, economies of scope, als verbreding van de doeleinden en aktiviteiten van
bedrijven tot grotere efficiéntie leidt. Gebleken is dat men verschillend denkt over deze uitbreiding van
aktiviteiten. Als deze integratie uitsluitend bedoeld is vanwege het kostenbesparende effect, zoals de integratie
van distributie met gas en electriciteit, dan wordt deze vorm door de bedrijfstak meestal negatief beoordeeld.
Men vreest dat de watersector in die geintegreerde bedrijven relatief onbelangrijk zal zijn, zodat uiteindelijk
over de watervoorziening beslist wordt op basis van rendementsoverwegingen door bestuurders die geen
affectie meer hebben met het produkt. Als deze integratie daarentegen verwante waterdoeleinden betreft,
zoals afvalwaterzuivering, waterrecirculatie en waterwinning, dan wordt deze in het algemeen positief
ontvangen. Als argument hiervoor geldt dat deze integratie de doeltreffendheid van het totale waterbeleid
vergroot. De industrie daarentegen ziet bovengenoemde bezwaren van de bedrijfstak tegen de integratie met
andere distributiebedrijven niet, omdat de industrie denkt haar wensen door onderhandelingen goed te kunnen
realiseren. Ook ziet de industrie voordelen in verticale integratis met de afvalwaterzuivering (inzameling,
transport en zuivering), maar niet met het passieve waterbeheer, dat een overheidstaak is en ook moet blijven.
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» Bedrijfsbeleid:

De waterleidingbedrijven willen enerzijds de traditionele functie blijven uitoefenen en wijzen op de uitstekende
en goedkope watervoorziening in Nederland. De hieruitvolgende regionale schaal en afhankelijkheid van de
regionale overheid wordt geaccepteerd. De verticaal geintegreerde bedrijfstakorganisatie wordt algemeen
belangrijk gevonden. Anderzijds willen zij zich voorbereiden op een toekomst waarin de bedrijven zich meer
commercidel (en dus ook bovenregionaal) moeten opstellen ten aanzien van de wensen van de klant. Dit
houdt in dat zij voor deze aktiviteiten politiek niet afgeschermd zullen worden en dat financiéle kracht en
omvang beslissend worden. De huidige structuur, noch de reorganisatieplannen voor de bedrijfstak worden
geschikt geacht om een nieuw beleid te voeren.

3.3 Ontwikkelingen die de marktvraag betreffen

» Huishoudens:

Huishoudens vormden in het verleden en vormen nog steeds de grootste sector voor de waterleiding-
maatschappijen. In 1960 werd 72% van het water geleverd aan de huishoudens, in 1994 is dit 57%.
Huishoudens hebben vooral spoelwater nodig. Slechts 2% van het geleverde water wordt voor consumptie
gebruikt. Indien water schaars wordt, is de vraag gerechtvaardigd of de levering van al het leidingwater op het
niveau van drinkwaterkwaliteit economisch verantwoord is, Daarnaast blijkt dat de consument in toenemende
mate het in vergelijking met leidingwater zeer dure (factor 500 a 1000 maal zo duur) flessenwater koopt! Dit
gedrag maakt in principe een meer gevarieerd aanbod van waterprodukten mogelijk. Gverigens zijn en blijven
de huishoudens voor hun behoefte aan water athankelijk van de levering via het leidingnet. Dit impliceert dat
de winstpotentie van de maatschappijen in de huishoudelijke sector zeer hoog is (zie ook paragraaf 4.1 en
eindnoot 6).°

* Grote industriéle bedrijven:
Anders dan de huishoudens beschikken de grote bedrijven in principe over mogelijkheden tot alternatieve
waterwinning: grondwaterwinning, recirculatie van water en zuivering van oppervlaktewaterzuivering op maat,
d.w.z. tot water van de benodigde kwaliteit. De waterleidingmaatschappijen hebben echter de mogelijkheid
om als private ondernemingen de expertise en de systemen te leveren. Dit leidt tot nieuwe producten in het
assortiment van de watermaatschappijen. Levering van complete watersystemen, al dan niet via (aparte)
leidingen. Op deze markt van waterfacilities zullen de waterbedrijven competitief moeten kunnen opereren.

¢ Agrarische sector:

Deze sector heeft min of meer dezelfde mogelijkheden als de grote industriele bedrijven. Wel is de benodigde
kwaliteit van het water binnen deze sector zeer divers. Van hoge kwaliteit bij direct gebruik binnen de
voedselketen (bijv. spoelen melkapparatuur) tot regenwaterkwaliteit (beregening), overigens ook weer
afhankelijk van de te beregenen gewassen (grasland, fruitteelt). Qok hier kan de watersector optreden als
leverancier van systemen. Wel dient de landbouwsector zich te bezinnen over de effectiviteit van beregening.
Gezien de lage of afwezige rentabiliteit van beregening van grasland kan hier besparing op het gebruik
economisch voordeel opleveren, zeker bij een hogere prijs van water, Beregening is bij de akkerbouw of
tuinbouw wel rendabel.

* Kilein zakelijke sector:
Binnen deze sector wordt een groei van de afzet van water geleverd door de waterbedrijven verwacht van
292 miljoen m? in 1990 tot 623 miljoen m? in 2020 (VROM [1894]). Dit betekent dat het aandeel van deze
sector in de afzet van de watermaatleidingbedrijven oploopt van 24% tot 31%. Het belang van deze sector
voor waterlavering wordt daarmee steeds groter, terwijl in deze sector ook de afhankelijkheid van het leidingnet
hoog is.

¢ Wensen vanuit het bedrijfsleven:

Op basis van onze interviews werden de volgende punten gespecificeerd:
De bedrijfstak zou naast de drinkwatervoorziening.ook andere watersoorten moeten (kunnen) gaan leveren.
Wettelijke beletsels moeten worden weggenomen.

*  De bedrijfstak zou ook de particuliere watervoorziening van bedrijven moeten kunnen overnemen en diensten
op het gebied van waterhuishouding gaan aanbieden.

* Er dienen meerdere aanbieders op de markt aktief te zijn (overheid geeft concessies af voor grond-
waterwinning en levering aan huishoudens en bedrijven, zoals ock bij andere nutsvoorzieningen).
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