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VOORWOORD

VOORWOORD

De Natuurbalans is een jaarlijkse rapportage van het Milieu- en Natuurplanbureau
(MNP) over de ontwikkeling van de kwaliteit van natuur en landschap in het licht van
het gevoerde beleid. Het Rijk heeft in het afgelopen jaar met de Nota Ruimte, de
Agenda Vitaal Platteland en de verankering van de Natura 2000-gebieden in de
Natuurbeschermingswet verschillende besluiten genomen die voor natuur en land-
schap van belang zijn. Deze Natuurbalans besteedt aandacht aan de (mogelijke) con-
sequenties van de keuzen die daarbij gemaakt zijn.

Het beleid voor de Ecologische Hoofdstructuur (EHS) is nu 15 jaar in uitvoering en
moet over bijna 15 jaar zijn afgerond. Het kabinet heeft het MNP verzocht om nu, hal-
verwege de rit, de mogelijkheden te onderzoeken voor een verdere optimalisatie van
de EHS. Eveneens op verzoek van het kabinet heeft het MNP de perspectieven onder-
zocht van de voorgestane omslag van natuurbeheer door middel van aankoop van
gronden, naar natuurbeheer in particulier en agrarisch eigendom. Zowel van de opti-
malisatiestudie voor de EHS als het onderzoek naar de perspectieven van de omslag in
beheer komen de belangrijkste resultaten in deze Natuurbalans aan de orde.

Belangrijke bijdragen aan de Natuurbalans 2005 zijn geleverd door Alterra en het
Landbouw Economisch Instituut (LEI), die onderdeel uitmaken van Wageningen Uni-
versiteit en Research Centrum. Ook het Rijksinstituut voor Integraal Zoetwaterbeheer
en Afvalwaterbehandeling (RIZA) en het Rijksinstituut voor Kust en Zee (RIKZ) hebben
meegewerkt aan deze Natuurbalans.

De analyses in deze Natuurbalans steunen voor een groot gedeelte op gegevens die
anderen beschikbaar hebben gesteld. Het Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS)
speelt daarbij een belangrijke rol. Dit jaar geldt dat nog sterker dan in voorgaande
jaren, omdat cijfers van het CBS ook een essentiéle basis vormen voor de analyses van
geldstromen, dit jaar één van de thema’s van de Natuurbalans. Daarnaast maakt het
MNP voor de analyses van de voortgang van het beleid dankbaar gebruik van de
gegevens die de Dienst Landelijk Gebied en de Dienst Regelingen (voorheen LASER)
op dit vlak genereren.

Ik wil iedereen die aan deze Natuurbalans heeft bijgedragen hartelijk danken.

De directeur Milieu- en Natuurplanbureau,

/%

fr

-

Prof. ir. N.D. van Egmond
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Nu de resultaten van het natuurbeleid buiten steeds zichtbaarder worden en belang-
rijke stappen zijn gezet in het ruimte- en het milieubeleid, heeft het Milieu- en
Natuurplanbureau (MNP), op verzoek van het kabinet, de balans opgemaakt. Daarbij
worden de volgende conclusies getrokken.

* Hoewel de realisatie van de Ecologische Hoofdstructuur (EHS) voor wat betreft het aan-
kopen van grond op schema ligt, zijn de ruimtelijke samenhang en milieucondities
onvoldoende om de internationaal gemaakte afspraken over het behoud van biodiversi-
teit waar te maken. In ruim de helft van de EHS worden de beoogde grote eenheden
met aaneengesloten natuur gerealiseerd, zoals de duinen, de Veluwe en de uiterwaar-
den van de grote rivieren. Maar daarnaast bestaat ruim 20% van de EHS, Zzoals bij-
voorbeeld in Twente, de Graafschap en Zuid-Limburg, uit een versnipperd mozaiek van
kleinere natuurgebieden. Om de nu nog aanwezige kwaliteit van deze gebieden voor
de toekomst te behouden, zal de ruimtelijke samenhang vergroot moeten worden. Hier-
voor zijn aanvullende maatregelen nodig. Daarbij gaat het op de korte termijn vooral
om een krachtig planologisch beleid en vervolgens om maatregelen ter verbetering van
de milieucondities.

* Met de door het kabinet beoogde omslag van natuurbeheer door aankoop van gronden,
naar natuurbeheer in particulier en agrarisch eigendom, komt de ruimtelijke samen-
hang in beheer onder druk te staan. Dit komt omdat bij het agrarisch en particulier
natuurbeheer de samenhang met de grote eenheden natuur nauwelijks een rol speelt.
Bovendien zijn er indicaties dat met de huidige regelingen voor agrarisch natuurbe-
heer, zonder aanvullende inrichtingsmaatregelen, niet de natuurdoelen worden bereikt
die terreinbeherende organisaties wel kunnen realiseren.

* Niet alleen de biodiversiteit, maar ook het Nederlandse landschap staat onder druk. In
een kwart van Nederland wordt de belevingswaarde van het landschap negatief bein-
vioed door verstedelijking. In de praktijk blijkt het ruimtelijk beleid nauwelijks bescher-
ming te bieden aan de kwaliteit van het landschap. Bovendien is er minder geld
beschikbaar dan nodig is om de hooggespannen verwachtingen van de rijksoverheid
waar te maken rond het beleid voor de Nationale Landschappen.

De gewenste kwaliteit van de groene ruimte is een politieke keuze. Het kabinet conti-
nueert met het uitbrengen van de Nota Ruimte en de Agenda Vitaal Platteland de
oorspronkelijke doelstellingen van het natuur- en landschapsbeleid, maar kiest
nadrukkelijk voor het leggen van meer verantwoordelijkheid bij decentrale overhe-
den. De volgende beleidslijnen zullen voor het halen van deze doelstellingen door-
slaggevend zijn.

* De provincies, gemeenten en waterschappen, die in de toekomst samen de rijksdoelen
voor het landelijk gebied moeten gaan realiseren, zullen vanuit eenduidige uitgangs-
punten sturing moeten blijven geven aan de invulling van de ruimte. Gegeven het
schaalniveau van natuur en landschap zullen de provincies hierin de regie moeten voe-
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ren. Zonder planologische duidelijkheid en bestuurlijke energie komt de ruimtelijke
samenhang niet tot stand en zal verdere versnippering optreden. Onder de Nederlandse
omstandigheden met een hoge druk op de ruimte, is deze versnippering een bijna
onomkeerbaar proces. De nu in potentie nog aanwezige kwaliteit van de groene ruimte
kan dan niet meer gerealiseerd worden.

* Bij bestuurlijke energie horen ook financiéle middelen. Met het nieuwe Investerings-
budget Landelijk Gebied (ILG) wordt grotere helderheid in de financiering van de inte-
grale gebiedsontwikkeling gecreéerd, maar wordt tegelijk duidelijk dat de beschikbare
middelen ontoereikend zijn om de beoogde doelen te halen. Andere bronnen die de
benodigde financién zouden moeten opbrengen, zoals ‘Tood voor groen’ constructies,
hebben de verwachtingen tot nu toe niet kunnen waarmaken.

* Particulier en agrarisch natuurbeheer kunnen bijdragen aan de oorspronkelijke
natuur- en landschapsdoelen, maar zullen dan wel ruimtelijk-specifiek ingezet moeten
worden om de EHS-mozaieken alsnog in samenhangende natuurgebieden en land-
schappelijke eenheden om te zetten.

* Einddoel van het natuurbeleid is het behoud van individuele soorten, zoals de otter en
de grutto. Omdat de natuur echter maar in beperkte mate maakbaar is, zal realisatie
van de beoogde biodiversiteit en kwaliteit van de groene ruimte uiteindelijk meer baat
hebben bij sturing en toetsing op de voorwaardenscheppende ruimte- en milieucondi-
ties dan bij sturing op individuele doelsoorten.

Natuur

EHS: ruimtelijke samenhang en milieucondities als kritische factoren

In 1990 is het startsein gegeven voor het realiseren van de Ecologische Hoofdstruc-
tuur (EHS). In 2018 moet de EHS zijn afgerond. In termen van verworven hectares
natuurgebied ligt de voortgang op schema. Het uiteindelijke doel van het EHS-beleid
is echter niet het realiseren van hectares, maar van natuur met voldoende kwaliteit.
Op dit punt is de afstand tussen de huidige en de beoogde situatie groot als gevolg
van een te beperkte ruimtelijke samenhang, ontoereikende milieucondities en een
beperkt budget.

Ruimtelijke samenhang

Bij de introductie van de EHS in 1990 bestond ongeveer 230.000 ha natuurgebied uit
eenheden groter dan 2.000 ha met aaneengesloten natuur. Dat is ruim 30% van de
totale oppervlaktetaakstelling voor de EHS (zonder grote wateren). Bij deze gebieden
behoorden onder meer de duinen, de laagveenmoerassen van de Wieden en Weerrib-
ben en de stuwwallen van de Veluwe en Utrechtse Heuvelrug.

Als de EHS in 2018 volledig gerealiseerd is, zal ruim de helft van de EHS bestaan uit
grote eenheden met aaneengesloten natuur (figuur 1). Deze ‘nieuwe’ eenheden
ontstaan doordat kleinere bestaande natuurgebieden worden uitgebreid en aaneen-
geschakeld via verwerving, inrichting en beheer van aangrenzende en tussenliggen-
de gronden. Opvallende nieuwe grote eenheden met aaneengesloten natuur die na
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Grote eenheden natuur

I Aancengesloten natuur
|:| Mozaiek van natuurgebieden

Figuur 1 Na realisatie bestaat ruim de helft van de EHS uit eenheden groter dan 2.000 ha met
aaneengesloten natuur. Ongeveer 20% van de EHS zal na volledige realisatie bestaan uit
mozaieken van natuurgebieden. Om de mozaieken ook als grote eenheid te laten functioneren,
moeten vaak wel de ruimte-, water- en milieucondities worden verbeterd. In veel gebieden zal
dat forse inspanningen vragen.

realisatie van de EHS ontstaan, zijn het bekensysteem in Groningen en Drenthe en de
uiterwaarden van de grote rivieren.

De ruimtelijke samenhang van de EHS is dus weliswaar groter dan bij de aanvang van
het EHS-beleid, 15 jaar geleden, maar blijft ook na volledige realisatie van de EHS
beperkt.

Buiten de grote eenheden met aaneengesloten natuur liggen in sommige regio’s
natuurgebieden kleiner dan 2.000 ha in mozaieken bij elkaar. Opvallende mozaieken
van natuurgebieden zijn de kleinschalige landschappen rond Winterswijk, Twente, de
Graafschap, het heuvelland in Zuid-Limburg en enkele beekdalsystemen in Noord-
Brabant en Groningen (figuur 1). Ook deze mozaieken hebben de potentie om als
grote eenheid natuur te fungeren, maar dan moet in de meeste gevallen wel een aan-
tal knelpunten worden opgelost.

Ongeveer een kwart van de natuur binnen de EHS zal ook na volledige realisatie van
de EHS en na het optimaliseren van de mozaieken van natuurgebieden, in gebieden
liggen die kleiner zijn dan 2.000 hectare. Daar zitten diverse gebieden tussen die van
grote betekenis zijn voor de biodiversiteit, zogenaamde ‘hotspots’. Voorbeelden zijn
de duinen bij Den Helder, het Wormer- en Jisperveld (Noord-Holland) en de Engberts-
dijksvenen (Overijssel).

11
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De ‘hotspots’ kunnen per definitie alleen goed beschermd worden met een lokale aan-
pak. Het zijn relatief kleine, geisoleerd liggende natuurgebieden met hoge natuur-
waarden. In sommige gevallen kunnen de hotspots dienen als basis om grotere een-
heden natuur te versterken. Aanpassing van de begrenzing, zodat de hotspots
onderdeel gaan uitmaken van de grote eenheden, zou hier een middel kunnen zijn.

Milieucondities

In de grote eenheden met aaneengesloten natuur moet nog het nodige gebeuren om
de milieucondities te verbeteren, bijvoorbeeld door het uitplaatsen van landbouwen-
claves. Dergelijke enclaves hebben soms een onevenredig grote invloed op een groot
omliggend gebied (ontwatering en afwatering, maar soms ook ammoniakemissie).
Gezien de natuurbelangen ligt het voor de hand om een krachtig planologisch beleid,
gecombineerd met de toepassing van het onteigeningsinstrument, in te zetten om
deze enclaves om te zetten in natuur.

Bij de aanpak van verdroging is sinds het jaar 2000 nauwelijks voortgang geboekt.
Beheerders geven aan dat de waterhuishouding een groot knelpunt is voor veel typen
natuur. Bij de begrenzing van de EHS in bijvoorbeeld beekdalen is onvoldoende reke-
ning gehouden met de waterhuishouding.

Het belang van ruimte- en milieucondities valt te illustreren aan het duingebied. De Nederlandse
duinen zijn lange tijd beschermd uit het oogpunt van kustbescherming. Later kwam daar
bescherming bij via de Natuurbeschermingswet en door het aanwijzen van een groot deel van het
duingebied als Natura 2000-gebied. Daarnaast was er een strikt milieubeleid vanwege de drink-
waterwinning. Knelpunten doen zich nu vooral voor vanwege de ruimte- en milieudruk vanuit de
omgeving. Via intensief beheer en herstelmaatregelen, zoals plaggen en kappen, worden de nega-
tieve effecten van verdroging en stikstofdepositie beperkt (foto: De Jong Luchtfotografie).

12
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Natuur in Nederland: lokale successen, maar nog geen breed herstel

Nederland heeft naar verhouding meer natte
natuur dan andere landen in de Europese Unie
(EU) en minder natuur op het land. Andere EU-
landen hebben gemiddeld drie keer zoveel ‘land-
natuur’ als Nederland. In Nederland is de druk
door habitatverlies, veranderingen in landgebruik,
milieudruk en versnippering groter dan gemiddeld
in de EU. Ondanks dit is het areaal natuur tussen
1990 en 2000 ongeveer gelijk gebleven.

De kwaliteit van de Nederlandse natuur heeft
nog steeds te lijden van bovengenoemde druk-
factoren. Met veel planten en dieren gaat het
nog bergafwaarts. Zo gaan de meeste dagvlin-
dersoorten in aantal achteruit. Ook de voor gras-
landen kenmerkende dagvlinders doen het
slecht. Dat geldt eveneens voor akkervogels en
weidevogels (figuur 2).

Nederland heeft in internationaal opzicht een bij-
zondere verantwoordelijkheid voor weidevogels

Weidevogels en dagvlinders in agrarisch gebied

Index (1992=100)

100—

80—

60—

40—

20—

0

en besteedt hier al meer dan dertig jaar aan-
dacht aan. Desondanks gaat het slecht met
diverse weidevogelsoorten, zoals de grutto, veld-
leeuwerik en graspieper. Steeds duidelijker
wordt dat het ook voor weidevogelgebieden
essentieel is om, naast het beheer, meer grip te
krijgen op onder meer waterhuishouding en
ruimtelijke condities. Via een ‘soortbescher-
mingsplan nieuwe stijl’, gericht op de leefgebie-
den van weidevogels, zou ook aan deze condities
aandacht besteed kunnen worden.

Hier en daar zijn ook successen te melden. Zo
verbetert de natuurkwaliteit van de grote rivieren
langzaam maar zeker, door een betere water-
kwaliteit en natuurontwikkeling. Kenmerkende
vissoorten van het rivierengebied nemen in aan-
tal toe, al lijken die aantallen nog lang niet op de
vroegere situatie.

== \\eidevogels
== Dagvlinders

T T T T
1992 1994 1996 1998 2000

T T !
2002 2004 2006

Figuur 2 Zowel weidevogels als dagvlinders gaan in het agrarisch gebied in aantallen achter-
uit (bronnen: SOVON, De Vlinderstichting, provincies en CBS, samenwerkend in het Netwerk

Ecologische Monitoring).

Ook het beperken van de stikstofdepositie vraagt nog veel aandacht. Het gaat daarbij
om een combinatie van generiek beleid en gebiedsgerichte maatregelen. Het maken
van internationale afspraken is eveneens belangrijk, omdat ongeveer 40% van de
depositie op Nederlandse natuur afkomstig is uit het buitenland.

In de regio’s met mozaieken van natuurgebieden vraagt vooral het aanpassen van de
waterhuishouding ten behoeve van de grondwaterafhankelijke natuur veel inspan-
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ningen. Soms zal het nodig zijn om op basis van het hydrologisch systeem de begren-
zing van de EHS in deze gebieden aan te passen. Om de ecologische netwerken in
deze eenheden te versterken, kan agrarisch natuur- en landschapsbeheer wellicht een
rol vervullen. Bijzondere kansen doen zich voor in de mozaieken van natuurgebieden
die zich bevinden binnen Nationale Landschappen, zoals Noordoost-Twente, Graaf-
schap, Achterhoek en Heuvelland.

Omslag van verwerving naar beheer bereikt niet het gewenste effect

De rijksoverheid heeft een verschuiving ingezet van verwerving van natuurgebieden
naar stimulering van particulier en agrarisch natuurbeheer. De omslag is bedoeld om
de betrokkenheid van grondeigenaren en agrariérs bij het natuurbeheer te vergroten,
met behoud van de beoogde natuurdoelen. Daarnaast spelen budgettaire overwegin-
gen een rol.

Op basis van de huidige ervaringen met particulier en agrarisch natuurbeheer ziet
het er naar uit, dat de omslag niet het gewenste effect heeft. Voor particulier natuur-
beheer is vooralsnog weinig animo. Voor agrarisch natuurbeheer is wel voldoende
belangstelling, maar hiermee zullen met de huidige regelingen zelden de natuurdoe-
len gehaald worden, die terreinbeheerders wel kunnen bereiken. Voor veel natuur-
doelen blijken namelijk inrichtingsmaatregelen essentieel te zijn, zoals het verhogen
van het waterpeil.

De omslag brengt risico’s met zich mee voor de continuiteit van het natuurbeheer.
Het gaat daarbij niet alleen om de continuiteit van de beheerafspraken, maar ook om
de planologische bescherming van de beheerde terreinen. Voor EHS-gronden met
agrarisch natuurbeheer geldt namelijk niet het ‘nee, tenzij’-regime, dat voor de overi-
ge EHS wel geldt.

Landschap

Nieuw elan, maar nog veel hobbels te nemen

In de Nota Ruimte geeft de regering aan dat zij verantwoordelijk is voor de land-
schappelijke kwaliteit in twintig Nationale Landschappen. Dat zijn gebieden met
landschapskwaliteiten die internationaal zeldzaam of uniek zijn en nationaal kenmer-
kend. Het Milieu- en Natuurplanbureau constateert dat de als Nationaal Landschap
aangewezen gebieden goed zijn gekozen.

Veel kernkwaliteiten van de Nationale Landschappen staan onder druk door de ver-
stedelijking, de aanleg van infrastructuur, en de verdergaande schaalvergroting en
intensivering in de landbouw. De opgave voor het behoud van die kernkwaliteiten is
dan ook groot. De provincies, die een essentiéle rol hebben in het beleid voor de
Nationale Landschappen, blijken desondanks geen plannen te hebben voor aanpas-
sing van het ruimtelijk instrumentarium. In hun ogen voldoet het vigerende beleid
om de kernkwaliteiten te behouden. In de praktijk blijkt het ruimtelijk beleid echter
nauwelijks bescherming te bieden aan de kwaliteit van het landschap.

14
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Landschap in Nederland: landelijk gebied verstedelijkt

Nederland is een sterk verstedelijkt land. Bijna
15% van het land is bebouwd of in gebruik als
infrastructuur, en dat percentage groeit. Het
effect ervan op de landschapskwaliteit is echter
groter. Door de visuele uitstraling van gebouwen
en wegen, wordt in een kwart van Nederland de
belevingswaarde van het landschap negatief
beinvioed door verstedelijking (figuur 3).

Bijna 15% van de voormalige landbouwgronden
in de stadsrand is in de periode 1993-2000 omge-
vormd tot parken, bossen en sportvelden. Tradi-
tionele agrarische cultuurlandschappen verdwij-
nen daardoor, waarmee ook kenmerkende

2004

landschapswaarden verloren gaan, zoals de
openheid van het veenweidegebied. Daarvoor in
de plaats komt echter goed toegankelijk open-
baar groen.

Het landelijk gebied krijgt ook een meer stedelijk
karakter. Doordat veel landbouwbedrijven stop-
pen, kunnen nieuwe, niet-agrarische functies
zich in het landelijk gebied vestigen. Ook veran-
deringen in de landbouw, zoals schaalvergroting,
nieuwe kassencomplexen en de opkomst van de
paardenhouderij, zorgen voor veranderingen in
het landelijk gebied.

Visuele verstoring

- Nauwelijks
C] Weinig
|:| Matig

[ ] (vrij) veel

Figuur 3 De verdeling tussen ‘Tood’ en ‘groen’ verschilt per regio. Vooral de noordelijke provin-
cies zijn relatief groen. In West-Nederland, Noord-Brabant en Limburg zijn er weinig aaneen-
gesloten groene gebieden die niet beinvioed worden door stedelijke bebouwing en infrastruc-
tuur.

De begrenzing van de Nationale Landschappen staat nog ter discussie. Onzekerheid
over de interpretatie van het begrip ‘eigen bevolkingsgroei’ kan er toe leiden, dat dor-
pen en steden buiten de begrenzing van Nationale Landschappen worden gehouden.
Dat vermindert de kansen om groen met rood te financieren.

Naast bescherming zijn er ook investeringen nodig in herstel en versterking van kern-

kwaliteiten. Geschat wordt dat daar jaarlijks 200 miljoen euro voor nodig is, ongeveer
tien keer zoveel als de voorgenomen investeringen.
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In de Nationale Landschappen ligt een forse beleidsopgave voor het behoud van kernkwalitei-
ten. Het gaat bijvoorbeeld om 250.000 ha zeer open gebied, zoals hier in de Beemster, onder-
deel van het Nationale Landschap Laag Holland (foto: De Jong Luchtfotografie).

Om het gat tussen benodigde en beschikbare middelen te dichten, wordt naar nieuwe
financieringsbronnen gezocht. Een van de struikelblokken daarbij zijn de Europese
mededingingsregels. Het begunstigen door overheden - direct of indirect - van bedrij-
ven, waarmee wordt ingegrepen in de concurrentieverhoudingen, is uitgesloten. In
de praktijk betekent dit, dat beperkingen worden opgelegd aan de mogelijkheid om
publiek geld beschikbaar te stellen aan marktpartijen, ook al ‘produceren’ ze natuur
en landschap. Ook gecombineerde inzet van publiek en privaat geld in publiekprivate
samenwerkingsverbanden is om deze redenen niet eenvoudig.

Sturing natuur- en landschapsbeleid

Meer zeggenschap voor provincies

Met het nieuwe Investeringsbudget Landelijk Gebied (ILG) gaan provincies, gemeen-
ten en waterschappen in de toekomst samen de rijksdoelen voor het landelijk gebied
realiseren via integrale, regionale gebiedsontwikkeling. Positief hieraan is dat natuur-
doelen op meer diverse wijze, regionaal worden aangepakt. Een keerzijde is dat het
Rijk tussentijdse bijsturingsmogelijkheden uit handen geeft, terwijl het Rijk wel de
doelen heeft gesteld en ook aanspreekbaar is op internationale verplichtingen.

Als het ILG wordt ingevoerd in 2007, zullen de geldstromen voor natuur aanzienlijk
worden verlegd, en zal de rol van provincies sterk toenemen. In de discussies over het
ILG speelt het spanningsveld tussen behoefte aan flexibiliteit enerzijds en het sturen
op afrekenbare doelen anderzijds een overheersende rol.
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Geldstromen: vooral een zaak van de overheid

Nederland geeft jaarlijks ruim 60 euro per inwo-
ner uit aan natuur en landschap. In totaal wordt
ongeveer 1 miljard euro per jaar uitgegeven.
Daarvan komt 80% van de overheid (figuur 4,
links). Het Rijk neemt daarin met bijna 615 miljoen
euro het leeuwendeel voor zijn rekening.

Nederland ontvangt ook van de Europese Unie
geld voor natuur en landschap. Via het Platte-
landsontwikkelingsprogramma (POP) gaat het
jaarlijks om ongeveer 50 miljoen euro. De inhou-
delijke sturing die van deze Europese geldstroom
uitgaat, is tot dusver echter beperkt.

Het meeste geld gaat naar het beheer van natuur
en landschap: ongeveer 285 miljoen euro (figuur
4, rechts)). Naast apparaatkosten en voorlichting
wordt de rest van het geld grotendeels besteed
aan de verwerving en inrichting van natuurgebie-

Geldstromen voor natuur en landschap 2003
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den (bijna 280 miljoen euro). Tweederde van het
rijksgeld wordt besteed aan de Ecologische
Hoofdstructuur (EHS).

Behalve dat de overheid verwerving, inrichting
en beheer van natuur en landschap direct subsi-
dieert, draagt ze ook bij via belastingfaciliteiten.
Deze ‘onzichtbare’ geldstroom bedraagt onge-
veer 70 miljoen euro en versterkt de geldstroom
van particulieren, die onder meer totstandkomt
via giften, legaten en loterijen.

Van nieuwe financieringsvormen worden voor-
alsnog vooral fiscale instrumenten kansrijk
geacht. De laatste jaren worden ook verschillen-
de initiatieven genomen om private financiering
los te krijgen, al dan nietin combinatie met over-
heidsmiddelen. Het feitelijke effect ervan is ech-
ter nog beperkt zichtbaar.
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Figuur 4 De overheid besteedt in totaal 800 miljoen euro aan natuur en landschap (links).
Het meeste geld wordt besteed aan beheer (rechts)(bron: CBS, bewerking MNP).

Rood voor groen vergt integrale gebiedsontwikkeling
Er zijn hooggespannen verwachtingen van de financieringsconstructie ‘rood voor
groen’. Om deze constructie te kunnen gebruiken voor landschapsontwikkeling en de

17



SAMENVATTING

aanleg van groen in en om de steden, zijn echter nog wel wat stappen te nemen. In de
jaren negentig bleken gunstige grondexploitaties van nieuwbouwprojecten mogelijk-
heden te bieden voor investeringen in groen. Per nieuwbouwwoning werd ongeveer
3.500 euro in groen geinvesteerd. Dat gebeurde echter voornamelijk binnen de woon-
wijken. Regionale verevening voor groen, bijvoorbeeld voor medefinanciering van
grote groengebieden, komt nog nauwelijks voor.

De grondexploitatie is conjunctuurgevoelig, waardoor de marges voor verevening
onzeker zijn. Een regionale verevening van de grondexploitatie wordt naar verwach-
ting ook niet juridisch afdwingbaar. Het hangt dus af van de vaardigheid van overhe-
den en maatschappelijke organisaties om samen met projectontwikkelaars gebieden
integraal te ontwikkelen.

Ruimtelijk beleid noodzakelijk

Zowel praktijksituaties als gesprekken met diverse actoren leiden tot de conclusie dat
duurzame natuur- en landschapskwaliteit onder Nederlandse omstandigheden met
een hoge druk op de ruimte, een actief ruimtelijk beleid vraagt.

Wat de EHS betreft, bieden vooral de grote eenheden met aaneengesloten natuur een
goede basis. Daarnaast bevatten de grote eenheden met mozaieken van natuurgebie-
den goede potenties, mits de gebruiksfuncties in de mozaieken worden gericht op de
kwaliteitseisen van de natuurgebieden.

Het verdient aanbeveling om de overheidsinspanningen niet zozeer te richten op
beheerafspraken op basis van gedetailleerde natuurdoelen en individuele soorten,
maar ze vooral te richten op het realiseren van de voorwaardenscheppende ruimte-
en milieucondities van leefgebieden.

In de Nationale Landschappen gaat het vooral om het geven van sturing aan ‘rode’
ontwikkelingen. Die sturing is nodig om de financiering te realiseren voor het behoud
van landschappelijke kernkwaliteiten en aan de andere kant te voorkomen dat die
kernkwaliteiten door rode functies worden overschaduwd.
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1 INLEIDING

Geldstromen en sturing
Elk jaar kent de Natuurbalans een speciaal thema, dat wordt aangedragen door de
minister van LNV. Dit jaar is dat thema ‘geldstromen’.

Aan geldstromen voor natuur en landschap is in eerdere Natuurbalansen weinig aan-
dacht besteed. In deze Natuurbalans wordt wat dat betreft een inhaalslag uitgevoerd.
In de hoofdstukken waar het natuur- en landschapsbeleid wordt geévalueerd, wordt
specifiek aandacht gegeven aan de aan dat beleid verbonden geldstromen. Bovendien
wordt (in hoofdstuk 8) een overzicht gegeven van de hoofdgeldstromen, hun onder-
linge samenhang en relatieve omvang. Daarbij komen ook de actoren aan bod die bij
de geldstromen betrokken zijn. Zij zijn het die het geld uitgeven, ontvangen, verdelen
of beheren, en bovendien met dat geld sturen of gestuurd worden.

Ook wordt aandacht besteed aan de invoering van het Investeringsbudget Landelijk
Gebied (ILG), dat de provincies in staat moet stellen om op een meer effectieve wijze
de rijksdoelen voor het landelijk gebied te realiseren (zie ook bijlage 1). Daarbij gaat
het niet alleen om een verandering in geldstromen, maar ook om de veranderende
rollen van de diverse actoren.

In mei 2005 heeft de Tweede Kamer de Nota Ruimte aangenomen. Daarmee wordt een grotere
verantwoordelijkheid bij decentrale overheden gelegd voor het maken van planologische keu-
zen (foto: De Jong Luchtfotografie).
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De aandacht voor actoren blijft overigens niet beperkt tot hun relatie met geldstro-
men. Sturing vindt immers via meer sporen plaats, dan alleen met geld. Bij diverse
onderdelen in deze Natuurbalans wordt ingegaan op de vraagstukken rond sturing
en de rol van verschillende actoren daarin.

Een belangrijke stap die in dit verband is gezet, is het aannemen van de Nota Ruimte
(VROM, 2005b) door de Tweede Kamer. Deze nota beschrijft de visie van het kabinet
op de ruimtelijke ontwikkeling van Nederland. In de Nota Ruimte legt het kabinet
meer nadruk op decentrale uitvoering van het natuur- en landschapsbeleid.

Deze Natuurbalans besteedt aandacht aan mogelijke consequenties van deze her-
schikking van rollen en verantwoordelijkheden. Aangezien het beleid van de Nota
Ruimte en de daaraan gekoppelde Agenda Vitaal Platteland (LNV, 2004a) nog uitge-
werkt moet worden, hebben diverse analyses in deze Natuurbalans vooral het karak-
ter van een vooruitblik.

Tussen beleid en praktijk

In de voor natuur en landschap relevante beleidsvelden circuleert veel papier. Daar-
mee wijkt dit beleidsveld niet af van andere. Het Milieu- en Natuurplanbureau (MNP)
heeft zich ten doel gesteld de link te leggen tussen de ‘papieren’ werkelijkheid en de
‘echte’ werkelijkheid. De basis daarvoor bestaat uit het aanboren van veldgegevens.
De bron daarvoor zijn de Particuliere Gegevensbeherende Organisaties en het Cen-
traal Bureau voor de Statistiek. De samenwerking van deze en andere organisaties in
het Netwerk Ecologische Monitoring is voor het MNP van grote waarde.

Het MNP bewandelt ook andere wegen om praktijkkennis aan te boren. Zo zijn dit
jaar gesprekken gevoerd met medewerkers van enkele provincies en van organisaties
als Staatsbosbeheer, Natuurmonumenten en de Provinciale Landschappen, die de
dagelijkse praktijk goed kennen. Ook is een bijeenkomst georganiseerd met als thema
‘Natuur, wie draait aan de knoppen?’ Deze bijeenkomst is bijgewoond door mensen
vanuit allerlei hoeken van de beleidsarena rond natuur en landschap.

Verder is gezocht naar praktijkvoorbeelden die de ontwikkelingen die in deze Natuur-
balans worden geschetst illustreren. Dat heeft een rijk scala aan lokale en regionale
voorbeelden opgeleverd. Deze zijn her en der in de tekst opgenomen als kadertekst.

Achtergronden

Naast praktijkvoorbeelden is voor deze Natuurbalans ook gebruikgemaakt van een
groot aantal onderzoeksrapporten en andere literatuur. Om de Natuurbalans gemak-
kelijk leesbaar te houden, zijn slechts de meest essentiéle verwijzingen vermeld in de
tekst. Een overzicht van de belangrijkste literatuur is achter in de Natuurbalans opge-
nomen.

Voor de Natuurbalans is verder specifiek onderzoek uitgevoerd en zijn databestanden
geanalyseerd. Uitgevoerde analyses en gebruikte basisinformatie worden verant-
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woord in een aantal achtergrondrapporten bij deze Natuurbalans. Na de literatuur-
lijst vindt u een overzicht welke rapporten ten grondslag liggen aan de afzonderlijke
hoofdstukken in deze Natuurbalans.

Verder geeft het Milieu- en Natuurcompendium (www.natuurcompendium.nl) een
goed overzicht van de beschikbare informatie op het terrein van natuur en landschap.

Opbouw Natuurbalans 2005
De Natuurbalans 2005 kent drie delen:

I. Natuur en Landschap
In dit deel komen de belangrijkste signalen over de toestand van natuur en land-
schap aan de orde. Er wordt achtereenvolgens ingegaan op landschapsdynamiek
en ruimtegebruik, ontwikkelingen in de natuur en groen in en om de stad.

II. Beleidsanalyse
Dit deel geeft een beeld van de voortgang van het rijksbeleid op het gebied van
natuur en landschap, voorzover dat betrekking heeft op de Ruimtelijke Hoofd-
structuur uit de Nota Ruimte.

III. Thema geldstromen

In dit deel staat het thema van deze Natuurbalans centraal. Het begint met een
algemeen overzicht van de belangrijkste geldstromen voor natuur en landschap:
hoeveel kost natuur en landschap, wie beheert de geldstromen en waar worden de
geldstromen aan besteed? Het thema geldstromen in relatie tot sturing wordt ver-
der uitgewerkt door in te gaan op een aantal specifieke beleidsonderwerpen: de
rol van de duinwaterbedrijven bij het natuurbeheer, de relatie tussen veiligheid en
natuur in het rivierengebied, geld en aandacht voor het soortenbeleid en de finan-
ciering van ‘groene doelen’ vanuit ‘rode ontwikkelingen’.

De duinen (links) en de grote rivieren (rechts) krijgen in deze Natuurbalans speciale aandacht.
In de hoofdstukken over deze gebieden komen diverse onderwerpen aan de orde die een illus-
tratie zijn van beleidslijnen die elders in de Natuurbalans worden behandeld (foto’s: Roel
Hoeve).
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NATUUR EN LANDSCHAP

Dit eerste deel van de Natuurbalans 2005 gaat in op de vraag hoe het gaat met het
Nederlandse landschap en de Nederlandse natuur. Wat zijn belangrijke ontwikkelin-
gen en wat zijn de oorzaken daarvan? De ontwikkelingen worden geschetst aan de
hand van feiten en voorbeelden ‘uit het veld’. Het gaat daarbij niet om een volledig
beeld, maar om enkele opvallende signalen.

Nederlanders vinden goed bereikbaar groen een belangrijke zaak. Daarom besteedt
de Natuurbalans ook aandacht aan de ontwikkelingen rond groen in en om de stad.
Welke veranderingen zijn de afgelopen 10-15 jaar opgetreden in de beschikbaarheid
daarvan?

In dit deel komen eerst de veranderingen in het Nederlandse landschap en de oorza-
ken daarvan aan de orde (hoofdstuk 2). Vervolgens zoomt hoofdstuk 3 in op de ontwik-
kelingen in de Nederlandse natuur. Het laatste hoofdstuk (hoofdstuk 4) van dit signale-
rende deel besteedt aandacht aan de veranderingen in groen in en om de stad.
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2 LANDSCHAPSDYNAMIEK EN RUIMTEGEBRUIK

Dit hoofdstuk gaat in op de veranderingen die zich voordoen in het Nederlandse land-
schap en wat de oorzaken daarvan zijn. Allereerst gaat paragraaf 2.1 in op de verste-
delijking die zich in Nederland voltrekt. Het gaat daarbij niet alleen om het opper-
vlaktebeslag van bebouwing en infrastructuur, maar ook om de uitstraling die
daarvan uitgaat. In paragraaf 2.2 komen opvallende ontwikkelingen in het landelijk
gebied aan de orde.

2.1 Verstedelijking van Nederland

* Nederland behoort tot de meest verstedelijkte regio’s van Europa. Bijna 15% van het
land is bebouwd of in gebruik voor infrastructuur.

* De belevingswaarde van ruim een kwart van het Nederlandse landoppervlak wordt
beinvioed door de aanwezigheid van stedelijke bebouwing of infrastructuur.

Nederland is verstedelijkt, maar er zijn regionale verschillen

Nederland wordt vaak omschreven als een sterk verstedelijkt land. In vergelijking met
de rest van Europa blijkt het percentage bebouwd gebied en infrastructuur in Neder-
land inderdaad hoog te zijn: ruim twee maal zo hoog als het Europese gemiddelde
(bron: CORINE Land Cover Database 2000). Nederland verstedelijkt bovendien naar
verhouding snel. In de periode 1990-2000 groeide de oppervlakte bebouwd gebied en
infrastructuur er met ruim 20%, terwijl dat in Europa gemiddeld circa 6% was (bron:
CORINE Land Cover Database 2000).

Nederland verstedelijkt sneller dan de rest van Europa. Het gaat daarbij niet alleen om woning-
bouw en uitbreiding van infrastructuur, maar ook om de aanleg van nieuwe bedrijventerreinen
(foto: De Jong Luchtfotografie).
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Bijna 15% van het Nederlandse landoppervlak heeft een ‘rode’ functie. Het bestaat uit
bebouwingskernen of maakt deel uit van de hoofdinfrastructuur (hoofdwegennet,
spoorlijnen, vliegvelden).

Toch behoort nog ruim 85% van Nederland tot de ‘groene ruimte’. Die is in gebruik als
landbouwgrond, bos of natuur (bron: CBS bodemgebruikcijfers 2000). De verdeling
tussen rood en groen verschilt overigens per regio. Met name de noordelijke provin-
cies (Friesland, Groningen, Drenthe en Flevoland) zijn relatief groen: daar is circa 90%
groen. In de Randstadprovincies Noord- en Zuid-Holland en Utrecht is dat 77%.

Kwart van Nederlandse landoppervlak beinvloed door verstedelijking

In open landschappen zijn woonwijken, bedrijventerreinen, wegen en spoorlijnen
met geluidsschermen en viaducten, van grote afstand zichtbaar. Daardoor is de
invloed van verstedelijking groter dan uit de cijfers over grondgebruik blijkt. Zicht-
baarheid van stedelijke bebouwing, infrastructuur en andere stedelijke of industriéle
elementen, zoals windturbines, heeft een negatief effect op de belevingswaarde van
het landschap (Roos-Klein Lankhorst et al., 2005). Het gebied dat negatief door verste-
delijking wordt beinvloed, blijkt bijna net zo groot als het daadwerkelijk verstedelijkte
gebied; een kwart van Nederland wordt beinvloed door verstedelijking.

Doordat bebouwing en infrastructuur het landschap doorsnijden, leidt dit uitstra-
lingseffect ertoe dat er vooral in West-Nederland nauwelijks aaneengesloten groene

Infrastructuur en bebouwing doorsnijden het landschap en beinvloeden de belevingswaarde
ervan. Op de foto staat de nieuwe snelweg A50 ten zuiden van Veghel, met de daarlangs tot
stand gekomen bedrijventerreinen (foto: De Jong Luchtfotografie).
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Figuur 2.1. De groene ruimte wordt visueel verstoord door stedelijke gebieden en infrastructuur,
en de uitstraling daarvan. Hierdoor zijn er vooral in West-Nederland weinig aaneengesloten
groene gebieden zonder stedelijke invloed. In de figuur is rekening gehouden met de afscher-
mende werking van opgaande begroeiing (bron: Alterra).

gebieden van enige omvang zijn die niet door verstedelijking worden beinvloed
(figuur 2.1). Een uitzondering is het Groene Hart. Ook in Noord-Brabant en in Limburg
zijn er weinig grote aaneengesloten groene gebieden die niet beinvloed worden door
stedelijke bebouwing en infrastructuur. In het minder sterk verstedelijkte noorden en
oosten komen wel aaneengesloten groene gebieden voor.

2.2 Aanzien van het landelijk gebied

* Het aanzien van het landelijk gebied verandert door verbreding van de landbouw en
het vervangen van de landbouwfunctie door niet-agrarische functies. Het landelijk
gebied krijgt daarmee een steeds meer stedelijk karakter.

* Landbouwbedrijven krijgen een meer industrieel karakter, met grote schuren, silo’s en
kassen.

Landelijk gebied krijgt stedelijk karakter
In de groene ruimte is de landbouw, met circa 80% van het areaal, de belangrijkste
grondgebruiker (bron: CBS bodemgebruikcijfers 2000). De landbouw bevindt zich in
een veranderingsproces waarin veel bedrijven hun activiteiten beéindigen, verbreden
of juist voortzetten op een grotere en meer intensieve schaal. Dat leidt tot veranderin-
gen in het aanzien van het landelijk gebied.
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De verbreding in de landbouw en de vestiging van nieuwe functies in de groene ruimte wordt
onder meer zichtbaar door de groei van het aantal paarden en de daarmee samenhangende
landschapselementen als houten hekken en paardenbakken. Het aantal paarden op geregis-
treerde landbouwbedrijven verdubbelde sinds 1985 tot ruim 126.000 stuks (LEI, 2004). Er zijn
geen cijfers beschikbaar over het aantal paarden dat door particulieren wordt gehouden. De
Sectorraad Paarden schat echter dat er in 1998 in Nederland 400.000 paarden waren (Sector-
raad Paarden, 2004; foto: Hans Farjon).

Tussen 1980 en 2003 hebben bijna 60.000 landbouwbedrijven hun activiteiten
gestaakt, een afname met circa 40% (LEI, 2004). Een klein gedeelte van de vrijkomende
bedrijfsgebouwen wordt gesloopt, de meeste krijgen echter een nieuwe functie. In
circa 80% van de gevallen is dat een woonfunctie, terwijl in 10 tot 20% van de voorma-
lige boerderijen een niet-agrarisch bedrijf wordt gevestigd (Daalhuizen, 2004). In
2002 was in 12% van de voormalige agrarische bedrijven een niet-agrarisch bedrijf
gevestigd (Gies et al., 2005).

Met de nieuwe functies die zich in het landelijk gebied vestigen, verschijnen er ook gebieds-
vreemde en niet-agrarische elementen. Ze worden beschouwd als potentieel storend voor de
belevingswaarde van het landschap (foto: De Jong Luchtfotografie).
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Van de landbouwbedrijven die hun activiteiten voortzetten, doet circa 17% aan een of
meer vormen van verbrede landbouw (Berkhout & Van Bruchem, 2004). Het kan daar-
bij gaan om direct aan de landbouw gerelateerde zaken, zoals de verkoop van land-
bouwproducten op het bedrijf of agrarisch natuurbeheer. Maar het kan ook gaan om
zorgtaken of activiteiten op het gebied van recreatie en stalling.

Met de nieuwe functies verschijnen ook niet-agrarische en gebiedsvreemde elemen-
ten in het landelijk gebied. Het gaat daarbij om onder meer paardenbakken, caravan-
stallingen en minicampings. Veel van die elementen worden als potentieel storend
voor de belevingswaarde van het landschap beschouwd omdat door de aanwezigheid
ervan een landschap eerder als verrommeld wordt ervaren (Veeneklaas et al., 2004).

Landbouw krijgt een meer industrieel karakter

Ondanks de vele bedrijfsbeéindigingen daalt het areaal landbouwgrond nauwelijks
(figuur 2.2). De meeste vrijkomende landbouwgrond houdt zijn agrarische functie
(Daalhuizen, 2004). Dat komt doordat vooral grote landbouwbedrijven die hun activi-
teiten continueren, de vrijkomende grond kopen (De Regt, 2003). Als gevolg daarvan
treedt schaalvergroting op: de gemiddelde grootte van landbouwbedrijven groeide
tussen 1980 en 2003 van bijna 14 naar bijna 23 ha. De grootste groei trad op bij
bedrijven groter dan 50 ha; deze namen tussen 1980 en 2002 in aantal toe van bijna
4.000 tot bijna 10.000 (bron: CBS Landbouwtellingen).

Ook de economische omvang van landbouwbedrijven - die op basis van de samenstel-
ling van het bedrijf wordt uitgedrukt in Nederlandse grootte-eenheden (nge) - neemt
toe. Terwijl het aantal landbouwbedrijven kleiner dan 100 nge meer dan halveerde,
verdubbelde het aantal bedrijven groter dan 100 nge ruimschoots.

Landbouwbedrijven en cultuurgrond
Index (1980=100)
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Figuur 2.2 Hoewel het aantal landbouwbedrijven daalt, blijft het areaal landbouwgrond voor-
alsnog vrijwel gelijk (bron: CBS Landbouwtellingen).
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Door de bouw van grote stallen krijgen land-
bouwbedrijven een meer industrieel karakter
(foto: Wim Nieuwenhuizen).

Schaalvergroting, intensivering en technologische innovaties leiden ertoe dat land-
bouwbedrijven een meer industrieel karakter krijgen, met grote schuren, silo’s en kas-
sen. Gemiddeld nam in de periode 1996-2002 de oppervlakte bebouwing per land-
bouwbedrijf met 15% toe (Gies et al., 2005).

Ook in de glastuinbouw treedt schaalvergroting op. Het aantal bedrijven neemt af,
maar de overblijvers worden groter. In 1995 had het gemiddelde bedrijf een kassen-
complex van 0,7 ha, terwijl dat in 2004 1,1 ha bedroeg.

Als gevolg van schaalvergroting en technologische innovaties vindt vernieuwing van
kassencomplexen plaats (figuur 2.3). Hierbij worden niet de bestaande complexen op

de in gebruik zijnde locaties vervangen. In plaats daarvan worden nieuwe complexen
op nieuwe locaties, met doorgaans lagere grondprijzen dan de oude locaties,

Vernieuwing glastuinbouw

Areaal vergunningen nieuwbouw (ha)
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200—

T T T T T |
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Figuur 2.3 Het areaal waarvoor nieuwbouwvergunningen worden afgegeven geeft een beeld
van de vernieuwing die optreedt in de glastuinbouw (bron: CBS).
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1989 - 2000 = = Verandering areaal glastuinbouw

Per gemeente

I sterke afname
|:| Geringe afname
|:| Weinig verandering
[ ] Geringe toename

- Sterke toename

Figuur 2.4 Het areaal glastuinbouw breidt zich uit (bron: CBS, GIAB).

gebouwd. De kassencomplexen op de oude locaties worden niet meer gebruikt, maar
blijven wel staan. Daarmee neemt het ruimtebeslag toe.

In de periode 1995-2005 heeft ongeveer een derde deel van het glastuinbouwareaal
zich naar nieuwe locaties verplaatst. Daarmee breidt het areaal kassen zich vanuit de
traditionele locaties, zoals het Westland en Aalsmeer, uit naar Zeeland, Noord-Bra-
bant, Gelderland en Flevoland (figuur 2.4).

In de glastuinbouw treedt schaalvergroting op (foto: Hans Farjon).
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Kassen behoren tot de landschapselementen die door grote groepen Nederlanders als
storend worden ervaren (Veeneklaas et al., 2004). Kassen kunnen overdag over een
afstand van ruim drie kilometer zichtbaar zijn terwijl de glastuinbouw bovendien de

grootste lichtproducent van Nederland is (Langers et al., 2005).

Ontwikkeling van landschapskwaliteit en glastuinbouw in de Bommelerwaard

Tussen 1989 en 2004 verdrievoudigde het areaal glas in de Bommelerwaard
(foto: De Jong Luchtfotografie).

Om de herstructurering van oude glastuinbouw-
gebieden te bevorderen en de regionale uitbrei-
ding ervan mogelijk te maken, zijn in de Nota
Ruimte tien landbouwontwikkelingsgebieden
(LOG's) aangewezen voor de glastuinbouw. De
Bommelerwaard is een gebied met veel glastuin-
bouw. Het is niet als LOG aangewezen, maar
krijgt in het nieuwe streekplan van de provincie
Gelderland wel een vergelijkbare status.

De glastuinbouw heeft zich vanaf het begin van
de twintigste eeuw in de Bommelerwaard ont-
wikkeld. In de zeventiger jaren kwam dit in een
stroomversnelling, mede onder invloed van de
ruilverkaveling. De groei van het areaal heeft
zich daarna voortgezet. Tussen 1989 en 2004 ver-
drievoudigde het areaal glas in de Bommeler-
waard (figuur 2.5).

De afgelopen jaren trad bovendien een verdere
schaalvergroting op. Nieuwe bedrijven zijn 4,5
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hectare groot, de kassen worden steeds hoger
en de toepassing van assimilatieverlichting
wordt steeds algemener.

De gemeenten hebben tot voor kort veel ruimte
geboden voor de vestiging van tuinders. De gel-
dende bestemmingsplannen, uit de tweede helft
van de negentiger jaren, bieden ruimte voor een
groei van de oppervlakte glas met ongeveer 50%.

De laatste jaren wordt echter de roep om een
evenwichtigere ontwikkeling van het Bommelse
landschap sterker. In 2003 is onder leiding van de
provincie Gelderland en in samenwerking met
gemeenten en andere partijen, een regionaal
plan Bommelerwaard opgesteld. Het diende ter
voorbereiding van de integrale streekplanherzie-
ning. In het bijpbehorende programma is een
gemeenschappelijke uitvoeringsorganisatie
voorgesteld voor de integrale ontwikkeling van
250 ha nieuw glas in drie concentratiegebieden



LANDSCHAPSDYNAMIEK EN RUIMTEGEBRUIK 2

in samenhang met ontwikkeling van landschap-
pelijke kwaliteit. Ook zijn in het Landschapsont-
wikkelingsplan Bommelerwaard de mogelijkhe-
den verkend van gemeenschappelijke
waterberging voor glastuinbouwconcentratiege-
bieden in een landschappelijk raamwerk van
moeras- en bosstroken.

De oprichting van de uitvoeringsorganisatie, die
de plannen moet realiseren, laat op zich wach-
ten. Wel heeft de gemeenteraad van Zaltbommel
de herziening van het bestemmingsplan, die de
uitbreiding volgens het streekplan mogelijk moet
maken, aan de oprichting van de uitvoeringsor-

ganisatie gekoppeld. De provincie acht zich niet
verantwoordelijk voor de uitvoering en de
gemeenteraad geeft prioriteit aan woningbouw,
waardoor onvoldoende capaciteit in het gemeen-
telijke apparaat overblijft voor uitvoering van de
glastuinbouwplannen.

De ontwikkelingen staan intussen niet stil. De
tuinders hebben voorlopig nog voldoende uitbrei-
dingsmogelijkheden binnen het huidige bestem-
mingsplan en er worden vooralsnog geen eisen
aan hen gesteld om ontwikkeling van glas samen
te laten gaan met ontwikkeling van landschaps-
kwaliteit.

Areaal glastuinbouw gemeente Zaltbommel 1989 - 2010
ha
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Figuur 2.5 Het areaal glastuinbouw in de gemeente Zaltbommel is sinds 1989 verdrievoudigd
en zal volgens het Regionaal plan Bommelerwaard nog verder groeien (bron: CBS bodemsta-

tistiek & Regionaal plan Bommelerwaard).

Kassen blijken overdag in ruim 600.000 ha zichtbaar te zijn (figuur 2.6). Dit gebied is

45 keer groter dan het areaal kassen. Bij

dit cijfer is rekening gehouden met de

afschermende werking van opgaande begroeiing en andere gebouwen. Uit het kaart-

beeld is duidelijk te zien dat verspreid glas
impact heeft.

, zoals in het noorden, een relatief grote
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Visuele verstoring door kassen

[ ] Geen
C] Weinig
- Veel

[ ] stedelijk gebied

Figuur 2.6 Het gebied waarin overdag kassen zichtbaar zijn is bijna 45 keer groter dan het are-

aal kassen.
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3 ONTWIKKELINGEN IN DE NATUUR

In dit hoofdstuk staat de vraag centraal hoe het met de Nederlandse natuur gaat. Het
areaal natuur in Nederland wordt vergeleken met dat van Europa als geheel. Ook
wordt nagegaan of in de andere landen van Europa dezelfde veranderingen optreden
als in Nederland (paragraaf 3.1). De ontwikkelingen in de Nederlandse natuur komen
aan de orde in paragraaf 3.2, waarbij de ontwikkelingen in het agrarisch gebied spe-
ciale aandacht krijgen. Tot slot wordt aandacht besteed aan de ontwikkelingen in de
natuur van het rivierengebied (paragraaf 3.3) en de duinen (paragraaf 3.4), de thema-
gebieden in deze Natuurbalans.

3.1 Nederlandse natuur en Europa

* In Nederland is maar een klein deel van het landoppervlak natuur. Dat deel is gemid-
deld in Europa drie maal groter dan in Nederland. Nederland is vooral sterk in natte
natuur, hiervan is naar verhouding meer aanwezig dan in de rest van Europa.

* Gemiddeld genomen zijn de aantallen van broedvogels, dagvlinders en grote zoogdie-
ren in Europa sinds 1970 afgenomen, zowel in natuurgebieden als in agrarische gebie-
den. In Nederland was deze afname groter dan in Europa gemiddeld vanwege de grote
ruimte- en milieudruk.

Minder natuur in Nederland dan gemiddeld in Europa
In Nederland bestaat, vergeleken met de situatie in Europa als geheel, slechts een
klein percentage van het landoppervlak uit natuur, zoals bos, heide en duinen (figuur

Nederland heeft vergeleken met het Europese gemiddelde veel natte natuur (foto: Roel Hoeve).
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Figuur 3.1 In Nederland bestaat, vergeleken met Europa als geheel, slechts een klein deel van
het landoppervlak uit natuur. Het oppervilak dat is bebouwd, in agrarisch gebruik is of uit
water bestaat, is naar verhouding groter dan in de rest van Europa (bron: CORINE Land Cover
Database 2000).

3.1). Het aandeel bebouwd gebied (zie paragraaf 2.1) en landbouwgrond is groter dan
gemiddeld in Europa. Nederland heeft wel meer natte natuur dan gemiddeld in Euro-
pa het geval is. De oppervlakte moeras is in Nederland naar verhouding drie keer zo
groot als gemiddeld in Europa (bron: CORINE Land Cover Database 2000).

Ook wat betreft de veranderingen in ruimtegebruik zijn er verschillen tussen Neder-
land en Europa. In de periode 1990-2000 is Nederland sneller verstedelijkt dan de rest
van Europa (paragraaf 2.1). Ondanks deze snelle verstedelijking is de oppervlakte
landnatuur in Nederland in deze periode ongeveer gelijk gebleven, net als het Euro-
pese gemiddelde. De bebouwing is vooral toegenomen ten koste van het agrarisch
gebied en heeft de oppervlakte natuur niet verkleind.

Kwaliteit van Europese natuur onder druk

Planten en dieren staan in natuurgebieden en in landbouwgebieden in heel Europa
onder druk. Zowel in Nederland als in de andere Europese landen zijn er soorten die in
aantal toenemen en soorten die in aantal afnemen of gelijk blijven. Echter, de gemid-
delde trend voor broedvogels, dagvlinders en grote zoogdieren over de periode 1970-
2000 is zowel in Nederland als in Europa negatief (De Heer et al., 2005). Dit geldt zowel
voor soorten in het agrarisch gebied als voor soorten in natuurgebieden. Deze afname
was in Nederland in deze periode echter groter dan het Europese gemiddelde.

Belangrijke oorzaken van de afname van de natuurkwaliteit zijn habitatverlies, veran-

deringen in landgebruik, milieudruk en versnippering. In Nederland is deze druk gro-
ter dan gemiddeld in Europa (EEA, 2003).

36



ONTWIKKELINGEN IN DE NATUUR 3

3.2 Ontwikkelingen in natuur in Nederland

* De druk op de Nederlandse natuur blijft groot, waardoor de natuur niet de kans krijgt
zich te herstellen. Niettemin zijn er in sommige leefgebieden en voor sommige soort-
groepen positieve ontwikkelingen te melden.

* De natuurkwaliteit in het agrarisch gebied blijft achteruitgaan. Ook de laatste 15 jaar
gaan kenmerkende akkervogels, weidevogels en de voor graslanden kenmerkende dag-
vlinders in aantal achteruit.

Lokale successen, nog geen breed herstel

De kwaliteit van de natuur in Nederland is in de vorige eeuw sterk achteruitgegaan,
door een hoge milieudruk, ongeschikte waterhuishouding en versnippering. Tussen
1970 en 2000 namen de aantallen van broedvogel-, dagvlinder- en grote zoogdier-
soorten in natuurgebieden met gemiddeld 30% af (De Heer et al., 2005).

Ondanks veel inspanningen is er door de blijvend hoge druk op de natuur geen spra-
ke van een vooruitgang over de gehele breedte. Het algemene beeld is dat de ontwik-
kelingen tussen leefgebieden sterk verschillen. Heide, het agrarisch gebied en de dui-
nen bevinden zich in de gevarenzone (Vonk, 2004), maar in het rivierengebied zijn de
eerste tekenen van positieve ontwikkelingen te zien.

Met veel planten en dieren gaat het nog bergafwaarts, op de nieuwe Rode Lijst (LNV,
besluit TRC]JZ/2004/5727) voor bedreigde vogels staan 78 kwetsbare en bedreigde
vogelsoorten. Ook de meeste dagvlindersoorten gaan in aantal achteruit (zie ook
hoofdstuk 11).

De zandhagedis profiteert van klimaatverandering en neemt in aantallen toe (foto: Saxi-fraga-
Kees Marijnissen).
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Er zijn ook uitzonderingen op deze regel. Zo staan de lepelaar, ooievaar en ijsvogel
door hun toename in de laatste tien jaren, niet langer op de Rode Lijst, mede als
gevolg van natuurontwikkeling en beschermingsactiviteiten.

Sinds eind jaren negentig is de libellenfauna in Nederland stabiel gebleven en is het
aantal reptielen gemiddeld genomen vooruit gegaan. Een aantal reptielensoorten
profiteerde van beschermingsmaatregelen en op reptielen gerichte beheersmaatrege-
len in de natuurgebieden.

Natuurkwaliteit agrarisch gebied blijft achteruitgaan

Soorten in het agrarisch gebied staan onder grote druk. In de periode 1970-2000 zijn
soorten in het agrarisch gebied in Nederland en in Europa sterker achteruitgegaan
dan in natuurgebieden (De Heer et al., 2005). In Nederland zijn in deze periode de
aantallen van broedvogels en dagvlinders in het agrarisch gebied gemiddeld gehal-
veerd. De veldleeuwerik is sinds de jaren zeventig in Nederland zelfs met 90% afgeno-
men. De belangrijkste oorzaken hiervoor zijn de intensivering van de landbouw en
het feit dat weilanden steeds vroeger en vaker gemaaid worden. De gruttopopulatie is
in dezelfde periode gehalveerd.

Deze achteruitgang is ondanks veel maatregelen nog niet gestopt. Ook sinds begin
jaren negentig nemen kenmerkende akkervogels en weidevogels en ook dagvlinders
van graslanden nog in aantal af (figuur 3.2). Deze laatste groep is overigens zowel in
het agrarisch gebied als in natuurgebieden sterk achteruitgegaan. In graslanden die
in agrarisch gebruik zijn, komen dagvlinders nog maar weinig voor. Ze komen nog
wel voor in grazige vegetaties op dijken, in perceelsranden en in wegbermen.

De weide- en akkervogels zijn achteruitgegaan, voornamelijk als gevolg van de inten-
sivering van de landbouw. Al gedurende 30 jaar zijn daarom uitgebreide maatregelen

Veel kenmerkende heidesoorten nemen in aantal af, waaronder het heideblauwtje. Het heide-
blauwtje vereist een mozaiek van droge en vochtige heide en open plekken in de vegetatie om
goed te kunnen opwarmen. Zulke plekken verdwijnen bij vergrassing en als er teveel oude hei-
destruiken komen. Het heideblauwtje staat op de Rode Lijst van dagvlinders (foto: Roel Hoeve).
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Weidevogels en dagvlinders in agrarisch gebied
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Figuur 3.2 De gemiddelde trend voor weidevogels blijft ook voor de periode 1992-2004 negatief.
Ook dagvlinders van het agrarisch gebied gaan achteruit (bronnen: SOVON, De Vlinderstich-
ting, Provincies en CBS, samenwerkend in het Netwerk Ecologische Monitoring).

getroffen ter bescherming van weidevogels, zoals nestbescherming, aanpassingen in
het maaibeheer en het instellen van reservaatgebieden. Er staan 22 broedvogelsoor-
ten van het agrarisch gebied op de Rode Lijst 2004, waaronder de grutto, tureluur,
veldleeuwerik en graspieper.

De tureluur (links) is tot de jaren negentig in het agrarisch gebied sterk in aantal achteruitge-
gaan, de laatste jaren laat deze soort daar een geringe toename zien. De patrijs (rechts) gaat
ondanks speciale beschermingsmaatregelen achteruit (foto’s: Roel Hoeve).
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Hoewel de meeste weidevogelsoorten nog steeds sterk achteruitgaan zijn er enkele
uitzonderingen. De kuifeend en de tureluur laten de laatste jaren een geringe toena-
me zien.

Andere kenmerkende vogels van het agrarisch gebied zoals de patrijs, grauwe gors,
ortolaan, ringmus, steenuil, boerenzwaluw en huiszwaluw laten ook een daling zien.
Dit komt mede doordat kleinschalige landschapselementen zoals knotwilgen, hout-
wallen, hagen en hoogstamboomgaarden uit het Nederlandse landschap zijn verdwe-
nen. De kwartel, geelgors, kwartelkoning, kerkuil en de grauwe kiekendief kennen
een positievere trend.

3.3 Inrichting en herstel in het rivierengebied

* Kenmerkende soorten van het rivierengebied vertonen een geleidelijke vooruitgang
sinds de start van natuurontwikkelingsprojecten. Vooral vissen doen het goed. De aan-
tallen lijken echter nog lang niet op de vroegere situatie van het systeem als geheel.

* Om de potenties van het Nederlandse rivierengebied optimaal te benutten, zou er meer
ruimte moeten komen voor dynamische processen. Maatregelen die bijdragen aan meer
dynamiek, vergroten bovendien de veiligheid in het rivierengebied.

Inrichting en herstel rivierengebied krijgt langzaam effect

De natuurkwaliteit van de grote rivieren neemt langzaam maar zeker toe (Reeze et al.,
2005). In de twintigste eeuw was de rijkdom aan vissoorten in de hoofdstroom laag.
Dit geldt vooral voor stroomminnende soorten. Het afgelopen decennium neemt de
soortenrijkdom echter toe (figuur 3.3). Deze positieve ontwikkeling is voornamelijk toe

Inheemse vissoorten

Aantal soorten
il == Benedenrivieren
== Rijntakken
40— == Maas
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Figuur 3.3 De aantallen inheemse vissoorten nemen toe in het benedenrivierengebied, de Maas
en de Rijntakken (bron: Reeze et al., 2005).
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In de nevengeulen die in de Gamerense Waard zijn gegraven, zijn diverse stroomminnende
vissoorten aangetroffen, waaronder de barbeel (foto: Roel Hoeve).

te schrijven aan de verbetering van de waterkwaliteit. Ook in grote rivieren elders in
Europa is een positieve ontwikkeling in de vispopulaties zichtbaar.

Naast de verbetering van de waterkwaliteit, dragen ook inrichtingsmaatregelen bij
aan het herstel. In de Gamerense Waard zijn drie nevengeulen gerealiseerd met
ondiep stromend water. Daar zijn diverse stroomminnende vissoorten aangetroffen,
waaronder ook de barbeel, kopvoorn, sneep, winde en rivierprik (Jans, 2004). Deze
stroomminnende vissen gebruiken de nevengeulen vooral als opgroeigebied tijdens
hun jongste levensfasen. Ook stroomminnende soorten macrofauna maken intensief
gebruik van het stromende water. Afgaande op de samenstelling aan muggenlarven,
lijken de nevengeulen van Gameren en Opijnen in een aantal opzichten al op de his-
torische toestand van de Rijn in de achttiende en negentiende eeuw.

Met de recente realisatie van vistrappen langs drie stuwen in de Neder-Rijn en Lek, is
een belangrijke belemmering voor migrerende vis weggenomen. Maar in de Rijn en
zijn zijrivieren komen nog ongeveer 1.000 kleine waterkrachtcentrales voor. Het
merendeel daarvan vormt een onneembare hindernis voor trekkende vissoorten.

Kenmerkende habitats en soorten van de uiterwaarden vertonen een geleidelijke toe-
name sinds de start van natuurontwikkelingsprojecten (Reeze et al., 2005). Het areaal
natuurlijke habitats, zoals ondiep zomerbed, strangen, stranden, slikken en platen,
rivierduin, ruigte en natuurlijk grasland is in de periode van 1990-2000 met ongeveer
10% toegenomen. Daarentegen is het areaal aan hardhout-ooibos en moeras afgeno-
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men. Oorzaak van het laatste is de voortdurende verdroging van uiterwaarden door
de insnijding van de rivier.

De effecten van natuurontwikkeling zijn echter vooral merkbaar op lokaal niveau,
riviersysteembreed lijken de soortenrijkdom en de omvang van populaties nog niet
op die van vroeger. Positieve trends zijn te zien bij natte riviergebonden vegetaties en
ruigtevogels, negatieve trends bij rietvogels en de droge (riviergebonden) vegetaties
met onder andere stroomdalplanten. In het algemeen zijn bij vogels het aantal broed-
paren per soort laag.

Kansen voor dynamische riviernatuur

In een natuurlijke situatie leiden de overstromingen langs grote rivieren tot erosie en
sedimentatie, waardoor nieuwe habitats zoals nevengeulen, strangen en oeverwallen
ontstaan. Ook langs de Nederlandse rivieren was dat vroeger het geval, zoals te zien is
op oude kaarten. Bij de inrichting van het rivierenlandschap wordt weliswaar veel
aandacht besteed aan de dynamiek door stromend water, maar wordt zeer terughou-
dend omgegaan met het laten werken van erosie en sedimentatie.

Om de potenties van het Nederlandse rivierengebied voor stroomminnende soorten
en vissen van uiterwaardplassen, en broedvogels van pioniersituaties en ruigten opti-
maal te benutten, zou er meer hydro- en morfodynamiek toegelaten moeten worden
in de uiterwaarden. Het Nederlandse rivierengebied heeft nog bijzonder veel poten-
ties om de dynamische processen hun werking te laten doen, vooral langs de Waal en
Merwede, maar ook langs de andere takken (Middelkoop et al., 2003).

Maatregelen die bijdragen aan de dynamiek, zoals het graven van nevengeulen en
uiterwaardverlaging, dragen ook bij aan de veiligheid in het rivierengebied omdat zij
de waterstand verlagen. Daarbij beperken ze de vaarroute slechts in zeer geringe mate
(Jans, 2004).

De aantallen van de kleine plevier veranderen nauwelijks, terwijl deze soort wel bij de typische
hoogdynamische rivierecotopen hoort (foto: Roel Hoeve).
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Na de inrichting van drie nevengeulen zijn in de Gamerense uiterwaard processen op gang
gekomen die vroeger eigen waren aan het Nederlandse rivierengebied, zoals oeverafkalving,
sedimenttransport in grootschalige zandribbels, eilandvorming en aanzanding van binnen-
bochten (foto: Tom Buijse).

3.4 Ontwikkelingen in de duinen

* Duinen verruigen door gebrek aan dynamiek en konijnen en een overschot aan mest-
stoffen. De soorten van de ‘open duinen’ verdwijnen ten gunste van soorten gebonden
aan meer gesloten terreinen als struwelen en bossen.

Duinen verruigen

De duinen zijn leefgebieden van internationale betekenis (zie ook hoofdstuk 9). Voor-
heen zorgde grondwaterwinning er voor verdroging. Later trad in delen van de dui-
nen eutrofiéring op als gevolg van de infiltratie met rivierwater. Door voorzuivering
van het ingelaten rivierwater, het steeds meer beéindigen van de grondwaterwinning
en intensief natuurbeheer is de natuur in belangrijke mate hersteld. In veel gebieden
waar nog wel waterwinning plaatsvindt, is het waterpeil zodanig aangepast dat het
beter aansluit bij de natuurdoelstellingen.

Een probleem is nog wel het dichtgroeien van de duinen. Door verschillende oorza-
ken is veel dynamiek in de duinen verdwenen. Zo was het beheer gericht op zeewe-
ring, werden verstuivingen tot in de tachtiger jaren vastgelegd en is de landbouw uit
de duinen verdwenen. Door dit gebrek aan dynamiek wordt, als er geen beheer
gevoerd wordt, de successie versneld. Daardoor verandert de vegetatiestructuur van
de duinen in een versneld tempo van open begroeiingen met pioniersoorten via vege-
taties met grassen en kruiden naar struweel en bos.

Dit proces wordt versneld door stikstofdepositie. Hoewel deze in de duinen, ten
opzichte van de rest van Nederland, vrij laag is, is schrale duinnatuur hier wel erg
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Tellingen in de vastelandsduinen laten een
enorme achteruitgang van het aantal konij-
nen zien sinds begin jaren negentig. Alles
wijst erop dat de sterke daling in de jaren
negentiq is veroorzaakt door een nieuwe
virusziekte, het Viraal Haemorrhagisch Syn-
droom (VHS), een zeer besmettelijke ziekte
(bron: Drees & Van Manen, 2005; foto: Roel
Hoeve).

kwetsbaar voor. Het overschot aan meststoffen leidt tot vergrassing, aangroei van
struiken en daarmee verdringing van waardevolle flora. Ook wordt algengroei gesti-
muleerd waardoor de toplaag van stuivend zand versneld wordt vastgelegd. De open
vegetatie van de duinen verandert in struweel en bos. Deze achteruitgang van de
open vegetatie wordt versterkt doordat het aantal konijnen in het duingebied
afneemt. Doordat konijnen de begroeiing begrazen, spelen ze een wezenlijke rol in
het open houden van het ecosysteem.

Met het dichtgroeien van de duinen gaan belangrijke natuurwaarden verloren:
broedvogels en dagvlinders die karakteristiek zijn voor de duinen gaan gemiddeld in
aantal achteruit (figuur 3.4). De soorten van de ‘open duinen’ verdwijnen ten gunste
van soorten die gebonden zijn aan meer gesloten terreinen als struwelen en bossen.

Broedvogels en dagvlinders in duinen
Index (1992=100)
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Figuur 3.4 Dagvlinders in de duinen nemen de laatste jaren gemiddeld in aantal af. Dat geldt
vooral voor het zwartsprietdikkopje en de kommavlinder. Het icarusblauwtje neemt daarente-
gen juist sterk toe. Ook broedvogels karakteristiek voor de duinen nemen gemiddeld in aantal
af (bronnen: SOVON, De Vlinderstichting en CBS, samenwerkend in het Netwerk Ecologische
Monitoring).
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4 GROEN IN EN OM DE STAD

In dit hoofdstuk worden de ontwikkelingen geschetst rond groen in en om de stad.
Het hoofdstuk begint met een paragraaf over groen in de stad (paragraaf 4.1). Dat
onderwerp heeft in eerdere Natuurbalansen nauwelijks aandacht gekregen. Aanlei-
ding om er nu wel aandacht aan te schenken, zijn geluiden over de krimp van het are-
aal groen in de stad.

In paragraaf 4.2 komt de ontwikkeling van het groen om de stad aan de orde. Daar
wordt in beeld gebracht of voldoende groen beschikbaar is om aan de vraag ernaar te
voldoen.

4.1 Groen in de stad

* De vrees voor een afname van het areaal groen in de grote steden, blijkt ongegrond. Er
is zelfs een kleine toename. Door de bevolkingsgroei neemt echter de hoeveelheid groen
per inwoner wel af.

Meer groen in de stad, maar hoeveelheid per inwoner neemt af

Uit een enquéte die VROM in 2005 heeft uitgezet, blijkt dat Nederlanders een groot
belang hechten aan goed bereikbaar groen (VROM, 2005a). Tegelijkertijd duiken
regelmatig berichten op over de vrees dat het groen in de stad onder druk staat door
nieuwbouw binnen de stad, het zogenoemde inbreiden.

T g

LB =

Groen in de stad, zoals stadsparken, staat onder druk door inbreidingsplannen (foto: Uitgeverij
RIVM).
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Groen in stad
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Figuur 4.1 De hoeveelheid groen in de 30 grootste steden blijft nagenoeg gelijk. In de stadsrand
Is sprake van een geringe toename, dankzij de uitbreiding van het areaal openbaar groen
(bron: CBS).

Cijfers van het CBS laten zien dat deze vrees niet terecht is. In de periode 1993-2000
blijft de hoeveelheid groen in de 30 grootste steden van Nederland (G30) nagenoeg
gelijk (figuur 4.1). In 2000 bestond het grondgebied van de G30 voor circa 8% uit open-
baar groen: parken, plantsoenen en bos, en voor 4% uit semi-openbaar groen: vooral
sportterreinen en daarnaast volkstuinen en begraafplaatsen.

In de stadsrand, een zone van 500 meter rondom de stad, neemt de hoeveelheid
groen toe, in de periode 1993-2000 met circa 5%. Deze toename is vrijwel geheel toe te
schijven aan een toename van de oppervlakte openbaar groen.

Doordat de bevolking sneller groeit dan de hoeveelheid groen, neemt de hoeveelheid
groen per inwoner af.

Opmerkelijk is de afname van het areaal volkstuinen. Dat kromp in de periode 1993-
2000 in de G30 zowel in de steden zelf, met bijna 7%, als in de stadsranden, waar de
afname ruim 6% was. Bij sportvelden lijkt vooral sprake te zijn van een geleidelijke
verplaatsing vanuit de stad en de stadsrand naar nieuwe locaties verder weg van de
stad. Landelijk groeit het areaal sportterreinen, met circa 7%, terwijl in de stad het are-
aal daalt en in de stadsrand het areaal min of meer gelijk blijft (bron: CBS).

Behalve de hoeveelheid groen is ook de bereikbaarheid ervan belangrijk. Door parken
te bebouwen en elders nieuwe parken aan te leggen, kan de oppervlakte groen wel
toenemen, maar kan het groen tegelijkertijd slechter bereikbaar worden voor stede-
lingen. CBS-cijfers over de periode 1993-2000 laten zien dat dit niet het geval is. De
bereikbaarheid van het groen is vrijwel gelijk gebleven.
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Groen in Utrecht: parken opknappen, groenstroken bebouwen

De gemeente Utrecht wil het areaal groen in de
stad niet uitbreiden, maar zet in op een kwali-
teitsverbetering van het bestaande groen. Diver-
se parken hebben de afgelopen jaren een groot-
schalige opknapbeurt ondergaan (zoals Park
Transwijk en Julianapark). Nieuwe groengebie-
den wil Utrecht voornamelijk rond de stad reali-
seren.

Erisin de stad Utrecht ook groen waar de
gemeente andere plannen mee heeft. Op 10 mei
2004 presenteerde het college van B&W het plan
‘Verdienend vermogen’. In dat plan wordt voor-
gesteld om op 45 plekken in de stad extra
woningbouw te realiseren. De gemeenteraad
stemde in met 16 plekken.

Het bestaande gebruik, meestal groen, zorgt voor
een lage boekwaarde. Verwacht wordt dat, zodra
er gebouwd mag worden, projectontwikkelaars
veel geld willen betalen voor de grond. Op die

manier hoopt de gemeente in de komende jaren
ongeveer 50 miljoen euro te verdienen. Om het
groen dat hierdoor verloren gaat te compense-
ren, zou de gemeente de kwaliteit van het reste-
rende groen verbeteren.

Er ontstond vrijwel direct verzet tegen de plan-
nen. Er werden protestmarsen georganiseerd en
de Natuur- en Milieufederatie Utrecht stuurde,
mede namens de ANWB, Utrechts Landschap,
Milieucentrum Utrecht, Vereniging Natuurmonu-
menten regio Utrecht en Noord-Holland, een
brief aan de gemeenteraad waarin zij haar zor-
gen uitte over de negatieve gevolgen van het
bebouwen van groen in de wijken.

Mede door het protest van de bewoners en
belangenorganisaties, schrapte de gemeente-
raad begin juli 2004 elf potentiéle locaties. Daar-
mee blijven er vijf locaties over.

Park Transwijk is één van de Utrechtse parken die een opknapbeurt hebben gekregen (foto:

Uitgeverij RIVM).
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4.2 Groen om de stad

* De aanleg van groengebieden op grotere afstand van de stad blijft achter bij de vraag.
Hierdoor zijn de mogelijkheden om te wandelen en te fietsen in 38 van de 50 grootste
steden tussen 1996 en 2000 licht afgenomen.

Mogelijkheden om te wandelen en te fietsen afgenomen

De realisatie van groen om de stad blijft achter bij de vraag. Hierdoor nemen de moge-
lijkheden voor stedelingen om in een aantrekkelijke groene omgeving te recreéren ver-
der af. Figuur 4.2 laat de beschikbaarheid van recreatieplaatsen binnen 5 kilometer van
de woning zien in 2000. Van de 50 grote steden (G50) is Ede de groenste: elke Edenaar
heeft ruim vier keer zo veel mogelijkheden voor wandelen en fietsen dan als norm
wordt gehanteerd (De Vries et al., 2004). Een inwoner van Amsterdam komt in dit
opzicht het minste aan zijn trekken: hij moet zijn vraag delen met vier plaatsgenoten.

Mogelijkheden om te wandelen en fietsen
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Figuur 4.2 De beschikbaarheid van recreatieplaatsen binnen 5 km van de woning in 2000 in de
50 grote steden laat aanmerkelijke verschillen zien. Vooral in het westen is de beschikbaarheid
laag. In het merendeel van de 50 grootste gemeenten is de beschikbaarheid van recreatieplaat-
sen per inwoner tussen 1996 en 2000 afgenomen.
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Bijna 15% van de voormalige landbouwgronden in de stadsrand is in de periode 1993-2000
omgevormd tot parken, bossen en sportvelden (bron: CBS). Traditionele agrarische cultuurland-
schappen verdwijnen daardoor, waarmee ook kenmerkende landschapswaarden verloren gaan,
zoals de openheid van het veenweidegebied. Daarvoor in de plaats komt echter goed toeganke-
lijk openbaar groen (foto: De Jong Luchtfotografie).

De grote gemeenten met tekorten liggen vrijwel allemaal in laag Nederland. De
belangrijkste verklaring daarvoor is dat daar grote bosgebieden met een hoge
opvangcapaciteit ontbreken. De grootste steden bieden het minste aantal recreatie-
plaatsen voor wandelen en fietsen.

De beschikbaarheid van fiets- en wandelmogelijkheden is tussen 1996 en 2000 in vrij-
wel alle gemeenten afgenomen (figuur 4.2). In slechts drie van de 50 gemeenten vond
een toename plaats van 5% of meer, terwijl in elf gemeenten sprake was van een afna-
me van 5% of meer.
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BELEIDSANALYSE

BELEIDSANALYSE

Het tweede deel van deze Natuurbalans geeft een beeld van de voortgang van het
beleid op het gebied van natuur en landschap. De evaluatie is gericht op het natuur-
en landschapsbeleid van de rijksoverheid voorzover dat deel uitmaakt van de Ruimte-
lijke Hoofdstructuur uit de Nota Ruimte. Het natuurbeleid binnen de Ruimtelijke
Hoofdstructuur bestaat uit het beleid voor de Ecologische Hoofdstructuur (EHS) en het
stelsel van Natura 2000-gebieden. Het rijksbeleid voor het landschap is geconcen-
treerd in de Nationale Landschappen, die ook deel uitmaken van de Ruimtelijke
Hoofdstructuur.

Het afgelopen jaar heeft het kabinet diverse beslissingen genomen die belangrijk zijn
voor natuur en landschap. Zo heeft het de Nota Ruimte en de Agenda Vitaal Platte-
land vastgesteld en de Natura 2000-gebieden juridisch verankerd in de Natuurbe-
schermingswet. Om de EHS te realiseren heeft het kabinet eerder het accent verlegd
van verwerving van natuur naar beheer door particulieren en agrariérs.

Als eerste komt in dit deel het beleid voor de Natura 2000-gebieden aan de orde
(hoofdstuk 5). Vervolgens wordt in hoofdstuk 6 ingegaan op het beleid voor de EHS. Tot
slot komt in hoofdstuk 7 het beleid voor de Nationale Landschappen aan bod.

'-F__."‘._lraj.' F
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5 NATURA 2000

Het internationale natuurbeleid bepaalt in steeds sterkere mate het natuurbeleid van
Nederland. Van groot belang is de gezamenlijke afspraak van de Europese landen en
de Europese Unie (EU) om de achteruitgang in biodiversiteit in 2010 te hebben
gestopt. De EU voert al enkele decennia beleid dat zich richt op behoud en herstel van
de biodiversiteit. Dat gebeurt in het bijzonder via de Vogelrichtlijn (1979) en Habitat-
richtlijn (1992). Deze richtlijnen hebben een grote invloed op het natuurbeleid van
Nederland en de andere EU-lidstaten. De richtlijnen verplichten de lidstaten om
beschermde gebieden aan te wijzen en om soorten binnen en buiten die gebieden te
beschermen. De gebieden aangewezen onder de twee richtlijnen worden samen aan-
geduid als Natura 2000-gebieden.

De eerste paragraaf van dit hoofdstuk (paragraaf 5.1) beschrijft de huidige natuurkwa-
liteit van de Natura 2000-gebieden. Deze kwaliteit wordt in termen van de EU ‘staat
van instandhouding’ genoemd. De voortgang die Nederland boekt bij de implementa-
tie van het Natura 2000-beleid komt in paragraaf 5.2 aan de orde. In paragraaf 5.3 wor-
den de perspectieven geschetst voor het behouden en herstellen van de natuurkwali-
teit in Natura 2000-gebieden. De nadruk ligt daarbij op de water-, milieu- en
ruimtelijke condities.

5.1 Staat van instandhouding

* Voorlopige analyses laten zien dat de grootste opgave voor de instandhouding van
Natura 2000-habitats ligt bij de halfnatuurlijke graslanden en venen.

* Van de Natura 2000-soorten gaat het vooral slecht met de Habitatrichtlijnsoorten en de
broedvogels van moerassen en kust, zo wordt ingeschat. De trekvogels doen het naar
verwachting een stuk beter dan de andere Natura 2000-soorten.

Toestand halfnatuurlijke graslanden en venen vragen bijzonder aandacht

Het Natura 2000-stelsel bestaat uit Habitatrichtlijngebieden, Vogelrichtlijngebieden
en combinaties daarvan. De Habitatrichtlijngebieden zijn aangewezen op basis van 51
habitattypen en 35 soorten die in Nederland vo6rkomen. De Vogelrichtlijngebieden
zijn aangewezen op basis van het voorkomen van 44 broedvogels en 62 trekkende
(water)vogels.

Voor de Vogel- en Habitatrichtlijnsoorten en voor habitattypen waarvoor in Nederland
gebieden zijn aangewezen, bereidt het ministerie van LNV in overleg met diverse
experts, een eerste rapportage voor over de huidige landelijke staat van instandhou-
ding op basis van een methode die in Europees verband is vastgesteld. De staat van
instandhouding voor habitats wordt bepaald op basis van verspreiding, structuur en
functie, oppervlakte en toekomstperspectief. Voor de Natura 2000-soorten wordt uitge-
gaan van verspreiding, populatieomvang, leefgebied en toekomstperspectief.
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Staat van instandhouding Natura 2000 in 2005
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Figuur 5.1 Voor Natura 2000-habitats wordt ingeschat dat de staat van instandhouding van
20% gunstig is. Voor soorten van de Habitatrichtlijn wordt dat geschat op 15%, voor broedvo-
gels op 35% en voor trekvogels op 60% (bron: LNV).

Uit de voorlopige resultaten komt naar voren dat momenteel 20% van de habitattypen
zich in een gunstige staat van instandhouding bevindt. Voor 50% is de staat matig
ongunstig, voor 30% zeer ongunstig (figuur 5.1). Naar verwachting ligt de grootste
opgave voor de instandhouding van habitattypen bij de halfnatuurlijke graslanden,
trilvenen en kalkmoerassen. Van de graslanden moet zowel het areaal uitgebreid wor-
den, als de kwaliteit worden verbeterd. De opgave zit bij laagvenen vooral in jonge
verlandingsstadia (inclusief vegetatierijke wateren) en bij hoogvenen vooral in de
overgangszones. Dit zijn ook de habitattypen waar een relatief groot Europees belang
bestaat, gezien de Nederlandse oppervlakte en soortensamenstelling. Voor de zoute
wateren zit de grootste opgave in het herstel van schelpdierbanken, van zeegrasvel-
den en van geleidelijke zoet-zoutovergangen.

De gevlekte witsnuitlibel is een soort van de
Habitatrichtlijn. De staat van instandhou-
ding van deze soort wordt als zeer ongunstig
ingeschat (foto: Roel Hoeve).

54



NATURA 2000 5

Met Habitatrichtlijnsoorten en broedvogels lijkt het slechter te gaan dan met
trekvogels

Voor soorten van de Habitatrichtlijn is het beeld uit de voorlopige analyse van de staat
van instandhouding als volgt: voor 5 soorten (15%) wordt deze als gunstig ingeschat,
voor 13 soorten (40%) als matig ongunstig en voor 14 soorten (45%) als zeer ongunstig.
Voor soorten als de noordse woelmuis, de grote vuurvlinder en de fint is de ingeschat-
te staat van instandhouding zeer ongunstig. Aangezien Nederland voor deze soorten
Europees gezien relatief belangrijk is, ligt hier een aanzienlijke beleidsopgave.

Voor de broedvogels is naar verwachting de staat van instandhouding van 16 soorten
(35%) gunstig, voor 7 soorten (15%) matig ongunstig en voor 24 soorten (50%) zeer
ongunstig. Het zijn vooral de soorten van moerassen en van de kust die een zeer
ongunstige staat van instandhouding hebben. Van de trekvogels hebben 8 soorten
(13%) een zeer ongunstige, 14 soorten (22%) een matig ongunstige en 40 soorten (63%)
een gunstige staat van instandhouding. De gesignaleerde positieve of stabiele trends
van de Nederlandse populaties van veel trekvogels komen overeen met de trends in
de rest van Europa (EEA, 2004).

Voorlopige analyses schatten de staat van instandhouding als gunstig in voor de lepelaar
(links; foto: Roel Hoeve) en als zeer ongunstig voor de grote karekiet (rechts; foto: Saxifraga-
Janus Verkerk). Beide soorten zijn broedvogels van de Vogelrichtlijn.
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5.2 Van aanwijzing naar beheer

* Met de huidige lijst van Natura 2000-gebieden voldoet Nederland vrijwel geheel aan
zijn Europese verplichtingen wat aanmelding en aanwijzing betreft. Momenteel maken
het Rijk, de provincies en de grote terreinbeheerders afspraken over proces en inhoud
van de beheerplannen voor Natura 2000-gebieden.

* Hoewel 45% van het areaal van de Natura 2000-gebieden onder de Subsidieregeling
Natuurbeheer valt, is deze regeling in zijn huidige vorm beperkt geschikt om als basis
te dienen voor afspraken over het beheer van Natura 2000-gebieden. Slechts 50% van de
Natura 2000-soorten geldt namelijk als meetsoort om de subsidies toe te kennen.

Aanwijzing Natura 2000-gebieden vrijwel op orde

Sinds 2004 zijn er geen nieuwe aanwijzingen of aanmeldingen van gebieden geweest
onder de Vogel- of Habitatrichtlijn. Met de huidige aanwijzingen en aanmeldingen
voldoet Nederland vrijwel geheel aan zijn Europese verplichtingen. Alleen voor de
Noordzee verwacht de EU nog een aanvulling, maar de EU moet hiervoor eerst de cri-
teria vaststellen. Wel werkt Nederland op dit moment aan kleine grenscorrecties van
de Habitatrichtlijngebieden, ter voorbereiding op de officiéle aanwijzingsbesluiten
krachtens de Natuurbeschermingswet. Ook zijn in januari 2005 twee Vogelrichtlijnge-
bieden vergroot door een wijziging in de begrenzing.

Momenteel zijn 141 Habitatrichtlijngebieden aangemeld bij de Europese Commissie.
De commissie is akkoord gegaan met de Nederlandse aanmelding en heeft alle Neder-

Het Natura 2000-gebied Oostelijke Vechtplassen is onder meer erg belangrijk voor het habitat-
type overgangs- en trilveen en voor de gevilekte witsnuitlibel (foto: De Jong Luchtfotografie).
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landse gebieden op de goedgekeurde lijst van de Atlantische biogeografische regio
gezet. De verwachting is dat Nederland de aanwijzingsbesluiten vanaf januari 2006
zal publiceren. Voor gebieden die zowel Vogel- als Habitatrichtlijngebied zijn, zal een
aanwijzingsbesluit worden geformuleerd (zie ook kader ‘Contourennotitie Natura
2000 aangeboden aan de Tweede Kamer’).

Nederland heeft 79 Vogelrichtlijngebieden aangewezen; de Polder Zeevang staat
hiervoor nog op de nominatie. In totaal zijn er 160 Natura 2000-gebieden, omdat de
Vogel-, en Habitatrichtlijngebieden elkaar gedeeltelijk overlappen.

Volgens de nieuwe Natuurbeschermingswet is het verplicht om binnen drie jaar na de
formele aanwijzing van het Natura 2000-gebied, er een beheerplan voor op te stellen.
Zowel het Rijk als de provincies kunnen hiervoor bevoegd gezag zijn. Omdat in veel
gevallen meerdere instanties in één Natura 2000-gebied bevoegd gezag zijn, is het
ministerie van LNV in overleg met de verschillende provincies, het ministerie van
Defensie en Rijkswaterstaat over de vraag wie per gebied het initiatief zal nemen bij
het opstellen van de beheerplannen. De betrokkenen zullen hierover naar verwach-
ting in het najaar van 2005 overeenstemming bereiken. Zodra de aanwijzingsbeslui-
ten zijn vastgesteld, zal de verantwoordelijke overheid een formele start maken met
het opstellen van de beheerplannen.

Contourennotitie Natura 2000 aangeboden aan de Tweede Kamer

Op 8 juli 2005 heeft minister Veerman van LNV de
Contourennotitie Natura 2000 aangeboden aan
de Tweede Kamer. Deze notitie beschrijft het
implementatieproces van het beleid voor de

Na dit overleg zal het ministerie ontwerp-aanwij-
zingshesluiten publiceren (naar verwachting
vanaf 2006). Pas nadat de aanwijzingsbesluiten
zijn vastgesteld, zal een formele start worden

Natura 2000-gebieden van de komende twee jaar,
de beleidsmatige en inhoudelijke kaders, de te
betrekken actoren en de tijdsplanning van dit
proces.

Het proces is op hoofdlijnen als volgt. In het
najaar van 2005 zal het ministerie van LNV het
bestuurlijk overleg starten over de Natura 2000-
doelen, de inhoudelijke inzet voor de aanwij-
zingshesluiten en de kaders voor de organisatie
van de beheerplannen. Per gebied kunnen
betrokken partijen hun visie geven op de inzet
van de aanwijzingsbesluiten, de begrenzing en
de voorgestelde instandhoudingsdoelstellingen.

gemaakt met het opstellen van de beheerplan-
nen. Al in het najaar van 2005 zal echter een
besluit worden genomen over de gezamenlijke
aanpak en een handreiking ontwikkeld zijn om de
beheerplannen op te stellen. Rondom de vergun-
ningsverlening spitsen de activiteiten zich vooral
toe op communicatie over consequenties van de
nieuwe Natuurbeschermingswet.

Ook wordt in de notitie aangekondigd dat er een
ex-ante-evaluatie zal komen van de mogelijke
sociaal-economische consequenties van de aan-
wijzingsbesluiten (LNV, 2005).

Beheerafspraken nog niet toegesneden op Natura 2000-doelen

Goed beheer is belangrijk om habitats en soorten in de Natura 2000-gebieden in
stand te houden, zoals voorgeschreven door de twee richtlijnen. Een vraag die leeft bij
terreinbeheerders is dan ook: wat gaan de Natura 2000-instandhoudingsdoelen voor
het beheer betekenen?
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Beheer is belangrijk om habitats en soorten in de Natura 2000-gebieden in stand te houden
(foto: Roel Hoeve).

Het beheer van natuurgebieden in Nederland is geregeld via het Programma Beheer,
door de Subsidieregelingen Natuurbeheer (SN) en Agrarisch Natuurbeheer (SAN).
Momenteel valt ongeveer 45% van de oppervlakte Natura 2000-gebied onder deze
regelingen, waarvan overigens slechts een zeer klein aandeel onder de SAN-regeling.
Ongeveer 40% van de Habitatrichtlijngebieden en 30% van de Vogelrichtlijngebieden
zijn in handen van eigenaren die niet in aanmerking komen voor de subsidieregelin-
gen. Het kan dan gaan om Staatsbosbeheer, de drinkwaterbedrijven en Defensie.
Staatsbosbeheer ontvangt op basis van een eigen regeling met LNV een financiéle ver-
goeding voor het beheer. Op ongeveer 15% van de terreinen waar beheerders in prin-
cipe een beheerpakket kunnen afsluiten, is dat (nog) niet gebeurd (MNP, 2004b).

De beheerafspraken in het kader van SN en SAN worden gemaakt op basis van beheer-
pakketten waarmee wordt aangegeven welke natuurresultaten moeten worden gere-
aliseerd. Het ministerie van LNV kent de SN-subsidies toe op basis van meetsoorten
die een indicator zijn voor de natuur die met het pakket beoogd wordt. Het Program-
ma Beheer is echter niet expliciet ontwikkeld voor aansturing van het beheer van
Natura 2000-soorten en -habitats. Slechts 50% van de Natura 2000-soorten gelden als
meetsoort van de SN-regeling.
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Samenwerking over de grens: geen speciale aandacht voor Natura 2000

Natura 2000 beoogt een Europees netwerk te
zijn. Er zijn acht grensoverschrijdende gebieden
aangewezen met Duitsland en acht met Belgié.
Twee gebieden (het Zwin en de Waddenzee) zijn
aquatisch, de overige terrestrisch (zie figuur 5.2).
Tien andere gebieden liggen weliswaar bij de
grens, maar zijn niet grensoverschrijdend. Duits-
land heeft zijn aanmelding echter nog niet afge-
rond. Er kunnen dus aan Duitse kant nog gebie-
den worden begrensd die aansluiten bij
Nederlandse gebieden.

Grensoverschrijdende samenwerking op het vlak
van soort- en habitatbeheer is noodzakelijk van-
wege de interne samenhang van de gebieden.
Bovendien kunnen maatregelen gericht op her-
stel van de waterhuishouding van habitats onge-
wenste effecten hebben op de gebieden aan de
andere zijde van de grens.

In drie Natura 2000-grensgebieden is gekeken
naar de grensoverschrijdende samenwerking
tussen bestuurders, beleidsambtenaren en

beheerders. De vormgeving, doelen en intensiteit
van de grensoverschrijdende samenwerking ver-
schillen per park, evenals het stadium waarin de
grensoverschrijdende samenwerking zich
bevindt.

Bescherming en ontwikkeling van natuur is in
alledrie de onderzochte grensparken een van de
doelen. In geen van de drie parken bestaan ech-
ter grensoverschrijdende initiatieven louter en
alleen gericht op Natura 2000. Wel zijn allerlei
projecten geinitieerd onder de bredere noemer
‘natuur(ontwikkeling)’, vooral in de vorm van
Interreg-projecten. Natuurbeheer voor Natura
2000-soorten maakt daar wel deel van uit, maar
wordt niet als zodanig geadresseerd. In de drie
geselecteerde grensoverschrijdende gebieden
vormt Natura 2000 momenteel dus (nog) geen sti-
mulans voor grensoverschrijdende samenwer-
king (Van Wingerden et al., 2005).

Grensoverschrijdende Natura 2000-gebieden

- Grensoverschrijdend

|:| Overige

Figuur 5.2 Er zijn veertien terrestrische grensoverschrijdende Natura 2000-gebieden.
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5.3 Perspectieven voor het behalen van de
beleidsdoelen

* Problemen met de waterhuishouding zijn het ernstigst in de Natura 2000-habitats van
laag-, overgangs- en trilvenen. Van een te hoge stikstofdepositie is vooral sprake bij
droge heide, droge graslanden en laag-, overgangs- en trilvenen.

* De Natura 2000-gebieden bieden op zichzelf niet voldoende ruimtelijke samenhang
voor alle terrestrische Natura 2000-diersoorten. Als de EHS wordt gerealiseerd, verbe-
tert de samenhang wel, al blijft die voor zeven soorten nog steeds onvoldoende.

* In ruim 20% van de Natura 2000-gebieden zijn nieuwe ruimtelijke activiteiten gepland.
De activiteiten beslaan in het algemeen een kleine oppervlakte van het Natura 2000-
gebied. Zorgvuldige (her)planning kan spanningen met de behoudsdoelstellingen van
de Natura 2000-gebieden voorkomen.

Duurzame instandhouding habitats moeilijk onder huidige milieudruk

Voor de instandhouding van de Natura 2000-soorten en -habitats moeten de milieu-
condities van de Natura 2000-gebieden en hun omgeving op orde zijn. Hieronder
wordt ingegaan op de twee belangrijkste randvoorwaarden: waterhuishouding en
stikstofdepositie.

Een goede waterhuishouding is van essentieel belang voor die habitats die van grond-
water afhankelijk zijn. Bij de beoordeling van de waterhuishouding van grondwater-
afhankelijke gebieden wordt aandacht besteed aan de volgende drie hoofdpunten: de
hoogte van de grondwaterstand, of er door het inlaten van gebiedsvreemd water een
ongewenste waterkwaliteit aanwezig is en of er voldoende kwel aanwezig is voor de
habitats die daarvan afhankelijk zijn.

Habitattypen van natte heide en hoogveen, natte graslanden en laag-, overgangs- en
trilvenen zijn sterk afhankelijk van grondwater. Ook een deel van de zeekustduinen
en de bossen is afhankelijk van grondwater. Problemen in de waterhuishouding blij-
ken bij al deze habitats voor te komen. De problemen zijn het ernstigst in de laag-,
overgangs- en trilvenen: daar spelen alle aspecten van een gebrekkige waterhuishou-
ding een rol.

Bij het opstellen van de beheerplannen zal per gebied bekeken moeten worden welke
waterhuishoudingsproblemen een rol spelen en hoe deze opgelost kunnen worden.
Wel is al duidelijk dat maatregelen om de grondwatertoestand te verbeteren veelal
niet beperkt zullen zijn tot maatregelen in het gebied zelf. Het hele beinvloedingsge-
bied van het grondwater rond de Natura 2000-gebieden speelt immers een rol bij het
garanderen van voldoende grondwater met een goede kwaliteit.

In figuur 5.3 wordt de huidige stikstofdepositie vergeleken met kritische deposities die
internationaal voor natuurlijke habitattypen zijn vastgesteld. Verschillende habitats
hebben te maken met een (veel) te hoge stikstofdepositie. Een belangrijk deel van de
duinen blijkt deposities te hebben die laag zijn vergeleken met andere gebieden in
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Natte heide en hoogveen, zoals hier in het Haaksbergerveen, hebben veel te lijden van een
slechte waterhuishouding. Bovendien ligt de stikstofdepositie voor dergelijke typen (ver) boven
de kritische waarde (foto: Roel Hoeve).

Nederland. Lokaal zijn echter wel degelijk maatregelen nodig om kwetsbare duinha-
bitats te behouden en te herstellen. Dat geldt vooral voor habitats van de grijze dui-
nen en de duinen met struikhei (zie ook hoofdstuk 9).

Stikstofdepositie Natura 2000 in 2005

Depositie
Zeekustduinen p
[ Onder
Nat grasland [] Rond
I Boven
Natte heide en hoogveen kritische waarde

Bossen op zandgrond

Droog grasland

Droge heide
Laag-, overgangs-
en trilveen
I 1 T T T ]
0 20 40 60 80 100
% oppervlakte

Figuur 5.3 Voor de meeste Natura 2000-habitats overschrijdt de stikstofdepositie de internatio-
naal vastgestelde kritische waarden.
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In alle andere systemen liggen de deposities hoger dan de kritische waarden. Behalve
voor de natte graslanden is op het grootste deel van het areaal van de habitattypen
sprake van een overschrijding van de kritische waarden. Hier is de depositie zo hoog,
dat zelfs effectgericht beheer onvoldoende soelaas biedt.

EHS draagt bij aan ruimtelijke samenhang Natura 2000-netwerk

Er is een grote ruimtelijke overlap tussen de diverse Natura 2000-gebieden en de Eco-
logische Hoofdstructuur (EHS). Afgezien van enkele verschillen in de begrenzing val-
len alle Natura 2000-gebieden volledig of grotendeels in de EHS. In veel gevallen is op
hetzelfde gebied dus een doelstelling vanuit het Natura 2000-gebied als ook een
natuurdoel van de EHS van toepassing.

De voorlopige natuurdoelenkaart die het ministerie van LNV eind 2003 heeft aange-
boden aan de Tweede Kamer maakt het mogelijk om te bepalen wat de ruimtelijke
condities zullen worden voor diersoorten in de EHS, en dus ook in Natura 2000-gebie-
den. Nagegaan is wat de ruimtelijke condities zijn voor 75 diersoorten van Natura
2000-gebieden. Daarbij is verondersteld dat de milieu- en watercondities in de Natura
2000-gebieden optimaal zijn, wat in de praktijk lang niet overal het geval is. Zeezoog-
dieren, kustbroedvogels, trekvogels en vleermuizen zijn buiten beschouwing gelaten,
omdat voor deze soortgroepen ruimtelijke samenhang minder relevant is. Trekvissen
zijn ook niet meegenomen. Van hen is bekend dat rivierdammen de ruimtelijke
samenhang van hun habitats sterk verminderd hebben.

Het onderzoek levert voor de 75 onderzochte Natura 2000-diersoorten het volgende
beeld op: voor 42 soorten zijn duurzame ruimtelijke condities aanwezig binnen de

Ruimtelijke condities Natura 2000-diersoorten in 2005

00— % beschouwde Natura 2000-diersoorten
I Niet duurzaam
[] Mogelijk duurzaam
I Duurzaam

80—

60—

40—

20—

Natura 2000 Netwerk Natura 2000
en EHS

Figuur 5.4 Verschillende van de 75 in beschouwing genomen Natura 2000-diersoorten hebben
profijt van realisatie van de EHS omdat de EHS verbindingen legt tussen Natura 2000-gebieden.
Daarmee verbeteren de ruimtelijke condities voor deze soorten.
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Natura 2000-gebieden (figuur 5.4). Voor 24 soorten is de EHS van belang om de ruim-
telijke condities te verbeteren. Voor 7 soorten zijn geen duurzame ruimtelijk condities
aanwezig binnen Nederland alleen, ook niet na realisatie van de EHS.

Nieuwe activiteiten gepland in en nabij Natura 2000-gebieden

De nieuwe Natuurbeschermingswet regelt onder meer de gebiedsbescherming zoals
die volgt uit de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn. De wet treedt naar verwachting
in de tweede helft van 2005 in werking. In de Natuurbeschermingswet is vastgelegd
dat ruimtelijke ontwikkelingen die schadelijke gevolgen kunnen hebben voor Natura
2000-gebieden getoetst moeten worden op hun mogelijke effect.

Op basis van de ruimtelijke plannen van gemeenten zoals opgenomen in de Nieuwe
Kaart van Nederland, is een inschatting gemaakt van ontwikkelingen in de buurt van
Natura 2000-gebieden waarvoor een habitattoets nodig kan zijn. De kaart bevat infor-
matie over nieuwe activiteiten met een ruimtebeslag. Buiten de analyse vallen activi-
teiten zonder ruimtebeslag zoals een verhoogde uitstoot van schadelijke stoffen door
aanpassing van productieprocessen in bestaande fabrieken.

In ruim 20% van de terrestrische Natura 2000-gebieden zijn nieuwe activiteiten
gepland, zo blijkt uit gemeentelijke plannen. De activiteiten hebben voornamelijk
betrekking op bedrijvigheid. Ook in de zones rond de Natura 2000-gebieden zijn ont-
wikkelingen gepland die betrekking hebben op wonen en bedrijvigheid. Het ruimte-

Veel exploitanten van verblijfsrecreatieterreinen vrezen dat zij beperkt worden in hun uitbrei-
dingsmogelijkheden vanwege de nabijheid van een Natura 2000-gebied, zoals hier de duinen.
Of die vrees gegrond is, is onder meer athankelijk van de instandhoudingsdoelen die voor het
Natura 2000-gebied gelden (foto: De Jong Luchtfotografie).
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beslag van de activiteiten die in de Natura 2000-gebieden zijn gepland, is gering en
bedraagt ongeveer 1% van het areaal terrestrische Natura 2000-gebieden (krap 3.000
ha). Het merendeel van de activiteiten is gepland in Natura 2000-gebieden die groter
zijn dan 1.000 ha. Ongeveer driekwart van de activiteiten is in een ontwerp- of con-
ceptfase, zodat verwacht mag worden dat deze in het kader van de nieuwe Natuurbe-
schermingswet nog aan de effecten op het Natura 2000-gebied getoetst zullen wor-
den.
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6 ECOLOGISCHE HOOFDSTRUCTUUR

Het Natuurbeleidsplan (LNV, 1990b) heeft de Ecologische Hoofdstructuur (EHS) gein-
troduceerd als een belangrijk middel om de hoofddoelstelling van het natuurbeleid te
bereiken: natuur en landschap behouden, versterken en ontwikkelen, als essentiéle
bijdrage aan een leefbaar Nederland en een duurzame samenleving.

De EHS moet er onder meer toe bijdragen dat afspraken over het behoud en herstel
van biodiversiteit worden nagekomen (zie ook hoofdstuk 5). Het EHS-beleid heeft
betrekking op zowel het land als de zoete en zoute wateren. In dit hoofdstuk leest u
over de EHS op het land; in hoofdstuk 10 komt het EHS-beleid voor het rivierengebied
aan de orde. Het EHS-beleid voor de zoute wateren wordt in deze Natuurbalans niet
behandeld.

Het beleid voor de EHS op het land kent drie lijnen:

- vergroten: het areaal natuur uitbreiden en grote eenheden creéren;

- verbinden: een samenhangend netwerk tot stand brengen, inclusief het opheffen
van barrieres;

- verbeteren: (milieu)condities realiseren die het mogelijk maken om de in natuur-
gebieden beoogde kwaliteit te bereiken.

Het laatste onderdeel, verbeteren, gebeurt langs twee wegen: via maatregelen in de
omgeving van natuurgebieden om de juiste water- en milieucondities te scheppen en
via het beheer van de natuurgebieden zelf.

De EHS is een omvangrijk project dat nu, halverwege de einddatum in 2018,
beschouwd kan worden als ‘werk in uitvoering’. Aankoop van gronden, inrichting,
functiewijziging van landbouw naar natuur, en terreinbeheer van nieuwe natuurge-
bieden zijn in volle gang. De planologische veiligstelling van gebieden en de doeltoe-
wijzing worden echter nog steeds bediscussieerd en zijn daarom nog niet vastgesteld.
Inmiddels heeft de minister van LNV in 2003 een concept-natuurdoelenkaart naar de
Tweede Kamer gestuurd. Deze kaart is ook bij de Agenda Vitaal Platteland (LNV,

In de meeste Nederlandse natuurterreinen is
beheer nodig om de gewenste natuur te
behouden of te ontwikkelen. Vaak zijn extra
beheerinspanningen nodig om de effecten
van milieudruk, zoals vergrassing door stik-
stofdepositie, te beperken (foto: Anjo de Jong).
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2004a) gevoegd. Het kabinet heeft de begrenzing van de EHS in de Nota Ruimte
(VROM, 2005b) opgenomen.

Dit hoofdstuk begint met een beschrijving van de voortgang van de strategieén ‘ver-
groten’ en ‘verbinden’ (paragraaft 6.1). Vervolgens wordt de voortgang in het realise-
ren van milieu- en watercondities behandeld (paragraaf 6.2) en van het beheer van de
EHS (paragraaft 6.3). In paragraaf 6.4 worden de perspectieven van de omslag van ver-
werving naar beheer geschetst. Paragraaf 6.5 gaat in op de voor de EHS belangrijke
sleutelfactoren ruimte, water en milieu, in het bijzonder de perspectieven om via deze
factoren de kwaliteit van de EHS te verbeteren. Dat leidt ten slotte, in paragraaf 6.6, tot
een ruimtelijke strategie voor optimalisatie van de EHS.

6.1 Voortgang: vergroten en verbinden

* Ondanks de extra impuls voor natuur uit het Hoofdlijnenakkoord van het kabinet-Bal-
kenende 11 is het budget voor de EHS in deze regeerperiode afgenomen. De helft van die
afname kan worden toegeschreven aan een financieringsconstructie waarbij de lasten
naar de toekomst verschoven zijn.

* In 2004 is het areaal verworven EHS, met 4.660 ha, flink toegenomen. Het particuliere
natuurbeheer groeide in 2004 sneller dan in voorgaande jaren, maar blijft nog ver ach-
ter bij de realisatie die nodig is om tijdig de taakstelling te kunnen halen.

* Het percentage van de beoogde EHS dat geconcentreerd is in eenheden groter dan 2.000
ha met aaneengesloten natuur, is gestegen van 30% in 1990 naar bijna 40% nu en kan
bij volledige realisatie van de EHS oplopen tot 55%.

Kabinet verschuift lasten EHS naar de toekomst

De voor de EHS gebudgetteerde middelen zijn de afgelopen jaren in hoog tempo
gewijzigd, zowel naar beneden als naar boven. Per saldo zijn vanaf 2000, toen ruim
340 miljoen euro aan de EHS werd uitgegeven, tot 2004 de budgetten gemiddeld met
circa 8% per jaar gedaald (figuur 6.1). De taakstelling om de EHS in 2018 met 275.000
ha te hebben uitgebreid, bleef gedurende deze periode ongewijzigd.

Achter de verschuivingen van het budget ligt een complex van factoren, waarvan de

belangrijkste hier worden opgesomd.

- Een trendmatige stijging van de uitgaven voor beheer, doordat de te beheren are-
alen gestaag toenemen. Dit is een rechtstreeks gevolg van het beleid om de EHS te
realiseren.

- Beleidsmatige inzet op de omslag van verwerving naar beheer en de daaraan aan-
gepaste middelen sinds de kabinetten-Balkenende.

- Aanpassingen in verwervingsbudgetten op basis van stijgende (tot en met 2001) en
dalende (vanaf 2002) grondprijzen.

- Een financieringsconstructie waarbij rijksuitgaven voor verwerving over een (veel)
langere periode worden uitgesmeerd.

- Politieke prioriteiten voor de inzet van rijksmiddelen.
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Uitgaven LNV voor verwerving, inrichting en beheer EHS
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Figuur 6.1 De uitgaven van LNV om gronden voor de EHS te verwerven, in te richten en te behe-
ren zijn in de periode 2000-2004 afgenomen (bron: LNV).

De verschuivingen die het kabinet op verschillende beleidsmomenten heeft doorge-
voerd, zijn weergegeven in tabel 6.1. De cijfers hebben telkens betrekking op het tota-
le budget voor de periode 2003-2007. Bij de afname van de budgetten van rijksmid-
delen voor deze periode spelen alle hierboven opgesomde factoren een rol. Indicatief
kan van de afname sinds het Hoofdlijnenakkoord Balkenende II circa de helft worden
toegeschreven aan de genoemde financieringsconstructie, circa 15% aan grondprijs-
dalingen en circa 20% aan beleidsmatige ombuigingen.

Tabel 6.1 Mutaties in het budget van LNV om de EHS te verwerven, in te richten en te beheren, heb-
ben per saldo geleid tot een afname van het budget voor de periode van 2003 tot en met 2007
(bron: LNV).

Beleidsmoment Stand Mutaties per
beleidsmoment
mln euro mln euro

Voor Strategisch Akkoord van juli 2002 1.923
Strategisch Akkoord Balkenende I juli 2002 - 408
Voorjaarsnota 2003 -30
Hoofdlijnenakkoord Balkenende II mei 2003 + 377
Voorjaarsnota 2004 - 190
Najaarsnota 2004 -23
Begroting 2005 -98
Nota van Wijziging november 2004 -30
Voorjaarsnota 2005 -4

Totaal mutatie - 406

Begroting 2005 1.517
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Flinke toename areaal verworven grond; particulier beheer blijft achter

De EHS wordt langs meerdere wegen gerealiseerd. Al voordat het Natuurbeleidsplan
werd vastgesteld, werden rijksmiddelen geinvesteerd om gronden te verwerven en
werden contracten met boeren afgesloten voor agrarisch natuurbeheer. Eind jaren
negentig is daar het instrument van particulier natuurbeheer aan toegevoegd. Met
particulier natuurbeheer verandert de grond niet van eigenaar, maar krijgt wel de
functie ‘natuur’. Bij agrarisch natuurbeheer verandert de grond ook niet van eige-
naar, maar behoudt de grond de functie van landbouw. Het kabinet-Balkenende I
heeft ervoor gekozen het beleid verder te verschuiven van verwerving naar particu-
lier en agrarisch natuurbeheer.

Als gevolg van diverse aanpassingen gelden momenteel de volgende taakstellingen

om de EHS te realiseren.

- Nieuwe natuur: 112.200 ha verworven in 2015, ingericht in 2018.

- Particulier natuurbeheer: 42.800 ha, gerealiseerd in 2018.

- Agrarisch natuurbeheer: 117.700 ha, gerealiseerd in 2018. Daarvan heeft 97.700
ha betrekking op de EHS. De rest (20.000 ha) ligt buiten de EHS.

- Natte natuur: 3.000 ha verworven en 6.500 ha ingericht in 2010.

Daarnaast geldt een beleidsopgave voor 27.000 ha robuuste verbindingen, waarvan
de eerste tranche van 13.500 ha in 2018 gerealiseerd moet zijn. Ook voor de robuuste
verbindingen geldt dat deze zowel via verwerving als via particulier natuurbeheer en
agrarisch natuurbeheer moeten worden gerealiseerd.

Per 31 december 2004 was in totaal 66.495 ha nieuwe natuur verworven (exclusief
17.732 ha ruilgronden). In 2004 is de ter plaatse verworven natuur met 4.660 ha toe-
genomen. Hiervan is ruim 1.500 ha ruilgrond die de Dienst Landelijk Gebied (DLG) nu
ter plaatse heeft toegedeeld. De 4.660 ha is daarmee meer dan de 4.200 ha die gemid-
deld per jaar moet worden gerealiseerd om de taakstelling te halen (figuur 6.2).

In het afgelopen jaar is 1.592 ha ingericht. Hiermee komt het totaal van de inrichting
op 47.173 ha. Om de taakstelling in 2018 te halen moet per jaar gemiddeld 4.400 ha
worden ingericht.

In 2004 is LNV voor 930 ha verplichtingen aangegaan voor particulier natuurbeheer
(figuur 6.2). Daarmee kwam het totaal aan verplichtingen per 31 december 2004 op
2.140 ha. Uitgaande van de taakstelling zou per jaar gemiddeld 2.775 ha gerealiseerd
moeten worden. De oppervlakte van 930 ha ligt met ruim 30% dus ver onder de lineai-
re realisatie, maar is wel een aanzienlijke versnelling ten opzichte van het gemiddelde
van 300 ha per jaar van de afgelopen jaren.

De voortgang van het agrarisch natuurbeheer in 2004 kan niet worden gemeld,
omdat de officiéle cijfers niet tijdig konden worden geleverd door het ministerie van
LNV. Wel heeft LNV aangegeven dat het budget voor agrarisch natuurbeheer in 2004
is uitgeput en zelfs met 10 miljoen euro is verhoogd.
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Figuur 6.2 De verwerving van gronden voor de EHS ligt op schema. Particulier natuurbeheer
ligt, ondanks stijging van het aantal hectares, nog altijd ver achter op schema (bronnen: LNV,

DR en DLG).

Taakstellingen, budgets en realisatie

Het Milieu- en Natuurplanbureau (MNP) vindt het
belangrijk om de voortgang van het beleid in een
(middel)langetermijnperspectief te plaatsen. Het
MNP spiegelt daartoe de gerealiseerde beleids-
prestaties aan een lineaire realisatie (zie figuur
6.2). Die wordt berekend door het verschil tussen
de beoogde taakstelling en de gerealiseerde
beleidsprestatie gelijkelijk te verdelen over het
aantal jaren dat nog rest tot aan het geplande
jaar van afronding.

Het ministerie van LNV spiegelt de voortgang van
het beleid niet (meer) aan een lineaire taakstel-
ling, maar aan het beschikbare meerjarige bud-
get. De consequentie is, dat slechts voor een jaar
een beeld wordt gegeven van de voortgang en
dus niet duidelijk wordt of, uitgaande van het hui-
dige realisatietempo, de uiteindelijke taakstelling
wordt gerealiseerd. De twee berekeningswijzen
leiden tot grote verschillen in jaarlijkse referen-

tie. Zo bedroeg de streefwaarde van LNV voor
het verwerven van EHS-gronden in 2004 1.662 ha
(LNV, 2003), terwijl de door het MNP berekende
lineaire realisatie 4.200 ha per jaar is. Voor
inrichting van de EHS zijn de cijfers voor 2004
respectievelijk 1.750 en 4.400 ha.

Om toch ook het (middel)langetermijnperspectief
te kunnen schetsen, blijft het Milieu- en Natuur-
planbureau in de Natuurbalans de uiteindelijke
taakstelling herleiden tot een jaarlijks te realise-
ren beleidsprestatie. Het meest voor de hand ligt
om daarbij uit te gaan van een lineair realisatie-
tempo. In figuur 6.2is dit aangeduid als lineaire
realisatie. Wanneer de daadwerkelijke realisatie
onder die lineaire realisatie blijft, wil dat niet
zeggen dat de taakstelling niet gehaald wordt. Er
zal echter een steeds grotere inspanning nodig
zijn om een achterstand op de lineaire realisatie
in te halen.

Van de 3.000 ha te verwerven natte natuur is in totaal 136 ha verworven (exclusief
596 ha ruilgronden). In 2004 zijn geen gronden ter plaatse verworven (de oppervlak-
te ruilgronden is met 209 ha toegenomen). De oppervlakte ligt daarmee ver beneden
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Een tussentijdse evaluatie van het natuurbeleid heeft geleid tot het aanwijzen van een aantal
grote, robuuste verbindingen (LNV, 2000b). Daarnaast zijn in de Nota Ruimte (VROM, 2005b)
zogenoemde ‘poorten’ aangeduid. Dat zijn nu nog onbebouwde delen van enige omvang in ove-
rigens verstedelijkte randzones van grote eenheden natuur. Op de foto is zo’n poort in de ooste-
lijke rand van de Veluwe bij Laag-Soeren te zien. De poort biedt mogelijkheden om een verbin-
ding tussen de Veluwe en de IJsselvallei te realiseren (foto: De Jong Luchtfotografie).

de lineaire realisatie van 230 ha per jaar. Er waren medio 2005 nog geen voortgangs-
cijfers bekend over de inrichting in 2004.

Na politieke discussies over de robuuste verbindingen in het kader van de Nota Ruim-
te zijn die in deze nota verankerd. Tot nu toe hebben de provincies zich vooral gecon-
centreerd op de begrenzing van de verbindingen. Van de 8.150 ha voor de eerste tran-
che robuuste verbindingen te verwerven grond was eind 2004 243 ha ter plaatse
verworven (exclusief 649 ha ruilgronden). Daarvan is in het jaar 2004 213 ha verwor-
ven. Dit is wel een toename ten opzichte van de afgelopen jaren, maar de oppervlakte
ligt nog ver beneden de lineaire realisatie van 550 ha per jaar. Er zijn nog geen gron-
den voor robuuste verbindingen ingericht.

Nieuwe natuur leidt tot meer aaneengesloten gebieden

Sinds de start van het EHS-beleid wordt gestreefd naar het realiseren van grote eenhe-
den natuur. Grote aaneengesloten natuurgebieden geven namelijk meer ruimte aan
duurzame populaties van planten en dieren, hebben minder last van externe bein-
vloeding dan kleine gebieden en er is meer ruimte voor natuurlijke processen zoals
overstroming.
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Hoe groter de gebieden, hoe meer soorten zij kunnen herbergen. Dat geldt ook voor
soorten die in het EHS-beleid speciale aandacht krijgen, de doelsoorten. Het gaat
daarbij om soorten die internationaal onder druk staan, in aantallen achteruitgaan
en/of in Nederland zeldzaam zijn. De relatie tussen toenemende gebiedsoppervlakte
en stijging van het aantal doelsoorten heeft echter een limiet: bij toenemende
gebiedsgrootte neemt het aantal doelsoorten op een gegeven moment nauwelijks
meer toe. Volgens modelberekeningen bieden gebieden met aaneengesloten natuur
van ongeveer 2.000 ha een optimale maat. 70% van de diersoorten die in het natuur-
beleid als doelsoort zijn aangemerkt, kan in zulke gebieden duurzaam voortbestaan.
In kleinere gebieden neemt de geschiktheid voor het vormen van een duurzame po-
pulatie snel af, terwijl in grotere gebieden de geschiktheid slechts langzaam toe-
neemt.

Bij de introductie van de EHS in 1990 voldeed ongeveer 230.000 ha (30% van de EHS-
taakstelling van 728.500 ha) aan het criterium voor grote eenheid met aaneengeslo-
ten natuur, een eenheid die groter is dan 2.000 ha. Hiertoe behoorden de duinen, de
stuwwallen van de Veluwe en de Utrechtse Heuvelrug en de laagveenmoerassen van
de Wieden en de Weerribben. In 2005 beslaan de grote eenheden met aaneengeslo-
ten natuur 40% van de EHS-taakstelling. Na realisatie van de EHS in 2018 zal dit zijn
toegenomen tot 55% van de EHS. Deze ‘nieuwe’ eenheden ontstaan doordat kleinere
bestaande natuurgebieden worden uitgebreid en aaneen worden geschakeld via ver-
werving, inrichting en beheer van aangrenzende en tussenliggende gronden. Opval-
lende nieuwe grote eenheden met aaneengesloten natuur die na realisatie van de EHS
ontstaan, zijn het bekensysteem in Groningen en Drenthe en de uiterwaarden van de
grote rivieren (MNP, 2005b).

Buiten de grote eenheden met aaneengesloten natuur liggen in sommige regio’s
natuurgebieden kleiner dan 2.000 ha in mozaieken bij elkaar. Wanneer de afstand
tussen de natuurgebieden minder dan 500 meter is, kan zo’n mozaiek functioneren
als een ecologisch netwerk. Een afstand van 500 meter tussen natuurgebieden kan
namelijk worden overbrugd door iets meer dan de helft van de planten en de meer-
derheid van de diersoorten, vooral als er verbindende structuren als bosjes en hout-
wallen aanwezig zijn en het tussenliggende grondgebruik geen belemmering vormt.
Worden ook deze mozaieken, wanneer zij groter zijn dan 2.000 ha, meegerekend als

Na volledige realisatie van de EHS zullen ook
uiterwaarden van onder andere de IJssel een
grote eenheid van aaneengesloten natuur
vormen (foto: Roel Hoeve).
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Grote eenheden natuur

I Aancengesloten natuur
|:| Mozaiek van natuurgebieden

Figuur 6.3 Na realisatie bestaat de EHS voor 55% uit gebieden met aaneengesloten natuur, die
groter zijn dan 2.000 ha. Daarnaast zal 20% van de EHS na volledige realisatie bestaan uit
mozaieken van natuurgebieden. Dergelijke mozaieken kunnen ook als grote eenheid functione-
ren, wanneer de omstandigheden geschikt gemaakt worden.

grote eenheid natuur, dan zal de EHS als die in 2018 volledig is gerealiseerd, voor 75%
van de oppervlakte uit grote eenheden natuur bestaan. Opvallende mozaieken van
natuurgebieden zijn de kleinschalige landschappen rond Winterswijk, Twente, de
Graafschap, het heuvelland in Zuid-Limburg en enkele beekdalsystemen in Noord-
Brabant en Groningen (figuur 6.3).

Ongeveer 25% van de EHS ligt buiten de geselecteerde grote eenheden natuur. Deze
gebieden kunnen in grootte variéren van kleine snippers tot gebieden in de categorie
500 tot 2.000 ha. Er zitten gebieden tussen met een hoge biodiversiteit, zogenoemde
hotspots. Voor deze hotspots geldt dat de externe beinvloeding relatief groot is en de
hoeveelheid leefruimte beperkt, waardoor de duurzame instandhouding extra onder
druk staat. De aanwezigheid van soorten duidt er echter op dat er (nog) goede stand-
plaatscondities heersen, bijvoorbeeld door lokale kwel. Ook een aantal Natura 2000-
gebieden ligt buiten de grote eenheden natuur, maar binnen de EHS. Het gaat om
ongeveer 10% van de Natura 2000-gebieden. Opvallende gebieden groter dan 500 ha
zijn de duinen van Den Helder en het Zwanenwater (1.470 ha), Wormer- en Jisperveld
(1.475 ha), Brunsummerheide (538 ha), Engbertsdijksvenen (1.000 ha) en de Borkeld
(513 ha) (zie figuur 6.4).
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Natura 2000 en EHS buiten grote eenheden natuur 2005
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Figuur 6.4 Verspreid komen Natura 2000-gebieden met hoge biodiversiteit voor buiten de grote
eenheden natuur, maar binnen de EHS. De externe beinvloeding van deze categorie is relatief
groot en de hoeveelheid leefruimte beperkt, waardoor de duurzame instandhouding extra
onder druk staat.
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6.2 Voortgang: verbeteren van water- en milieucondities

* De verdrogingsbestrijding verkeert in een impasse. Sinds 2000 is het areaal volledig
hydrologisch herstelde natuurgebieden niet verder toegenomen dan de toen al te lage
3%. Als ook de categorieén beperkt en gedeeltelijk hersteld worden meegenomen, is het
percentage gestegen van 14% in 2000 naar 17% in 2004. Realisatie van de 40%-doelstel-
ling in 2010 vergt een forse extra inspanning.

* De stikstofdepositie is te hoog voor duurzame instandhouding van veel natuurdoelen.
De knelpunten zijn echter niet overal even groot. In grote natuurgebieden is de deposi-
tie door interne buffering vaak lager dan in kleinere gebieden.

Verdrogingsbestrijding kent weinig voortgang

In de Natuurbalans 2004 werd nog met enig voorbehoud gemeld dat de verdrogings-
bestrijding in een impasse was geraakt. Dat voorbehoud kwam voort uit het feit, dat
het onderliggende cijfermateriaal dateerde uit 2000. Overigens ondersteunden waar-
nemingen ‘uit het veld’ die conclusie wel. Inmiddels is nieuw cijfermateriaal beschik-
baar gekomen. Daaruit blijkt inderdaad dat de voortgang van de verdrogingsbestrij-
ding stagneert.

Sinds 2000 is het areaal volledig hydrologisch hersteld natuurgebied niet verder toe-
genomen dan de toen al bereikte 3%. Ook zijn tussen 2000 en 2005 nauwelijks nieuwe
projecten gestart. Dit toch wel sombere beeld wordt onder meer geweten aan de
traag verlopende aankoop van gronden, het ontbreken van draagvlak voor vernatting
en financiéle ontwikkelingen. Dit heeft er weer toe geleid dat de (bestuurlijke) aan-
dacht voor verdroging is verslapt. Dat is overigens niet in lijn met de brief van 23 juni
2004 die het Interprovinciaal Overleg (IPO) aan de minister van LNV stuurde en waar-
in de provincies toezeggen de komende jaren blijvend aandacht aan verdrogingsbe-
strijding te zullen geven.

Toch zijn er wel een paar lichtpuntjes te ontdekken. In enkele provincies wordt over-
gegaan van projecten die puur op de verdrogingsbestrijding zijn gericht naar meer
integrale ‘landinrichtings- en waterhuishoudingsprojecten’. Verder is in de recon-
structieplannen een forse taakstelling opgenomen om de verdroging aan te pakken.
Maar ook bij de weergave van het bereikte herstel past een nuancering. Behalve volle-
dig hydrologisch herstel zijn er namelijk ook natuurgebieden waar sprake is van
beperkt of gedeeltelijk herstel, bijvoorbeeld omdat de grondaankoop stagneert waar-
door het project nog niet kan worden afgerond. Als deze categorieén op een gewogen
wijze worden meegeteld bij het herstelde areaal gaat het niet om een herstelpercen-
tage van 3%, maar van 17% (figuur 6.5).

Tussen 1994 en 2000 is het zogenoemde laaghangende fruit geplukt. Dat wil zeggen
dat veelal herstelprojecten zijn uitgevoerd binnen de grenzen van natuurgebieden,
die relatief gemakkelijk uitvoerbaar zijn. Vanaf 2000 werd het moeilijker. Meer inte-
grale projecten waarbij (veel) meer actoren betrokken zijn, resulteren in een langere
opstarttijd. Ook onduidelijkheden als gevolg van veranderingen in de financierings-

74



ECOLOGISCHE HOOFDSTRUCTUUR 6

Herstel verdroogde gebieden
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Figuur 6.5 De provincies verwachten de komende jaren het herstel van verdroogde gebieden te
kunnen intensiveren. De trendlijn is tot 2004 gebaseerd op door de provincies gerapporteerd
herstel en vanaf 2004 gebaseerd op respectievelijk de extrapolatie daarvan (minimale progno-
se) en de verwachtingen van de provincies (provinciale prognose).

structuur hebben het tempo doen afnemen. Als het lukt om deze en andere belemme-
ringen weg te nemen, verwachten de provincies in 2015 alsnog een herstel van een
kleine 40% te kunnen realiseren. Dat is weliswaar vijf jaar later dan afgesproken, maar
het is bemoedigend. Een kanttekening die hierbij gemaakt moet worden, is dat de
oorspronkelijke afspraak 40% realisatie van het hydrologisch streefbeeld betrof, terwijl
nu ook met gedeeltelijk herstel genoegen lijkt te worden genomen. Dit kan ertoe lei-
den dat de uiteindelijke kwaliteit van de verdrogingsgevoelige natuur niet het beoog-
de niveau bereikt, terwijl de verdroging toch bestreden is (‘inflatie van de doelstel-
ling’). Als het niet of onvoldoende lukt om die belemmeringen weg te nemen en er
nauwelijks verandering in de trend komt, blijft het herstel van verdroogde gebieden
naar verwachting steken bij een kleine 20%.

Als reactie op de stagnerende verdrogingsbestrijding is recent een Taskforce Verdro-
ging in het leven geroepen, waarin vertegenwoordigers zitten vanuit het Rijk, de pro-
vincies, de Unie van Waterschappen, terreinbeheerders, de waterwinbedrijven en de
landbouw. De opdracht van de Taskforce is om binnen afzienbare tijd uitvoeringsge-
richte voorstellen te doen om de verdrogingsbestrijding te versnellen en te verbete-
ren. De kaders waarbinnen de Taskforce kan opereren zijn enerzijds de waterlijn, zoals
de uitvoering en evaluatie van het Nationaal Bestuursakkoord Water en de imple-
mentatie van de Kaderrichtlijn Water en anderzijds de natuur- en gebiedenlijn. Daar-
onder vallen onder meer afspraken die in de Agenda Vitaal Platteland zijn gemaakt,
de Reconstructie en de in 2007 te maken afspraken over het Investeringsbudget Lan-
delijk Gebied (bijlage 1).
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Strabrechtse Heide: milieubeleid en beheer versterken elkaar

De Strabrechtse Heide ligt ten zuidoosten van
Eindhoven. Ongeveer 800 ha van de Strabrechtse
Heide is eigendom van Staatshosheheer, andere
delen zijn in eigendom en beheer van het Bra-
bants Landschap en de gemeente Someren. Ver-
deris een deel in eigendom van een particulier
voor wie Staatshosbeheer het beheer uitvoert.

Dit heidelandschap kenmerkt zich door een grote
variatie. Er is sprake van een kleinschalige
afwisseling van droge en natte heide, vennen,
kleine akkers, een heidebeekje, een klein stuif-
zand, struwelen, boomgroepen, bossen, overgan-
gen naar de beekdalen en delen van het beekdal
van de Kleine Dommel. Van de meeste van deze
elementen zijn er goed ontwikkelde delen aan-
wezig. Dat is de basis voor een rijke flora en
fauna. Het gebied kent echter ook zijn proble-
men: verzuring, verdroging en stikstofdepositie
hebben hun sporen duidelijk achter gelaten.

Beheer

In grote lijnen is het historische heidebeheer
voortgezet: met name begrazen, plaggen en
branden. Wel is de oppervlakte die begraasd
wordt en het aantal grazers per hectare ver-
hoogd om de toegenomen vergrassing enigszins
het hoofd te bieden. Het brandbeheer zoals dat

altijd een normaal onderdeel van het heidebe-
heer vormde, is op de Strabrechtse Heide vrijwel
ononderbroken voortgezet. Vrijwel jaarlijks wordt
er ongeveer 3 ha geplagd, de laatste jaren steeds
kleinschaliger.

Effecten

Vergelijking van twee vegetatiekarteringen uit
1992 en 2002 laat zien dat over de hele linie de
voedselrijkdom afneemt. Op een belangrijk deel
van de heide zijn echter nog steeds matig tot
sterk vergraste vegetaties te zien, die duiden op
een te hoge voedselrijkdom. In de droge vegeta-
ties waar de vergrassing vermindert, weten zeld-
zame soorten als tandjesgras, dwergviltkruid,
stekelbrem en verfbrem te profiteren.

In de vennen is het afgelopen decennium een
aanmerkelijk herstel van de amfibieén opgetre-
den. Alle vennen zijn inmiddels weer bezet met
een groot deel van de soorten die in het terrein
voorkomen. Daarvoor kwamen de soorten alleen
nog voor op enkele locaties die door toestroom
van gebufferd water niet verzuurd waren. Samen
met de veranderingen in de vegetatie toont dit
aan dat de verzuring van de vennen verminderd

De Strabrechtse heide is een afwisselend gebied met onder meer heide, vennen en boom-
groepen (foto: De Jong Luchtfotografie).
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Toekomst

Het reguliere beheer van de Strabrechtse Heide Voor een vollediger herstel is het echter nodig de
heeft, in combinatie met herstelmaatregelen, tot ammoniakemissie verder te reduceren, en daar-
duidelijk positieve resultaten geleid. De hiervoor naast de oorspronkelijke hydrologie zo ver moge-

gemelde resultaten in soorten en typen zijn ech- lijk te herstellen. Van groot belang is om daarbij
ter niet alleen bereikt door interne maatregelen. niet alleen op lokale effecten te focussen, maar
Zonder de resultaten van het generieke milieube-  voortdurend ook op de doorwerking op de hogere
leid is het maar de vraag of er vooruitgang zou schaalniveaus (bron: Jan Holtland, Staatshosbe-
zijn geweest. heer).

Stikstofdepositie te hoog voor duurzame instandhouding natuurdoelen
Stikstofdepositie veroorzaakt in grote delen van het land knelpunten. Het depositie-
niveau is veel te hoog voor een duurzame instandhouding van veel natuurdoelen. De
knelpunten zijn echter niet overal even groot en bronnen verschillen per gebied
(MNP, 2005a).

Stikstofdepositie in natuurgebieden wordt vooral veroorzaakt door emissie vanuit de
Nederlandse landbouw (50%) en verkeer (circa 8%). In grensgebieden (vooral in Zuid-
Limburg, Overijssel en Gelderland) en duingebieden is de stikstofdepositie voor een
belangrijk deel afkomstig uit het buitenland. Gemiddeld over de EHS is bijna 40% van
de depositie afkomstig uit het buitenland. Het is dan ook duidelijk dat het Rijk via de
aanpak van diffuse bronnen (landbouw) en betrokkenheid bij internationaal overleg,
een belangrijke actor is bij het terugdringen van de stikstofemissie.

In verschillende regio’s doen zich grote knelpunten voor, met name in de zogenoem-
de reconstructiegebieden. Dit zijn gebieden waar veel intensieve landbouw in de
buurt van gevoelige natuur ligt. De negatieve invloed van een te hoge stikstofdeposi-
tie is overigens niet voor alle natuur even groot. Door relaties te leggen tussen gestel-
de natuurdoelen en milieurandvoorwaarden, kunnen milieunormen worden gespeci-
ficeerd en gerichter worden toegepast. De provincies zijn op het gebiedsniveau
belangrijke actoren en moeten in het kader van de Agenda Vitaal Platteland milieu-
ambities afstemmen met de te realiseren natuurdoelen.

Grote gebieden met aaneengesloten natuur hebben minder last van externe invloe-
den. De depositieknelpunten in de centra van dergelijke gebieden zijn meestal kleiner
dan aan de randen daarvan en minder groot dan in kleinere gebieden. Knelpunten
worden echter wel veroorzaakt door landbouwenclaves. Stallen in dergelijke enclaves
zorgen voor een veel grotere beinvloeding van natuur dan vergelijkbare stallen
elders. Het aanpakken van de enclaves is een effectieve oplossing.
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Nieuwe mestregels met consequenties voor natuurgebieden

In het voorjaar van 2005 is de Wet Ammoniak en
Veehouderij (WAV) aangepast. De basis voor
deze aanpassing was al gelegd in het Hoofdlij-
nenakkoord van het kabinet. Doel van deze aan-
passing is om de ontwikkelingsmogelijkheden
van veehouderijen te verruimen. Aanvankelijk
golden in een zone van 500 meter rond natuurge-
bieden emissiebeperkingen, nu is besloten om
deze zone te beperken tot 250 meter. Daar staat
tegenover dat de regeling niet, zoals aanvanke-
lijk de bedoeling was, beperkt is tot zeer kwets-
bare natuur, maar dat alle kwetsbare natuur
bescherming krijgt. Uitgesloten zijn echter gebie-
den kleiner dan 50 ha, voorzover zij niet onder de
Natuurbeschermingswet 1998 vallen. Uitgesloten
is ook nieuwe natuur die na 1 mei 1988 is gereali-
seerd. Provinciale Staten krijgen wel de moge-
lijkheid om gebieden kleiner dan 50 ha onder de
WAV te brengen, als deze voldoen aan bijzondere
eisen met betrekking tot de kwetshaarheid van
flora en fauna. Ook zal het mogelijk zijn dat pro-
vincies gebieden kleiner dan 50 ha toevoegen,
wanneer daarover overeenstemming is met alle
partijen in de streek.

Een tweede aanpassing is dat per 1 januari 2008
het verbod vervalt om varkensrechten te ver-
plaatsen. Op dit moment is het nog verboden om
varkensrechten te verplaatsen vanuit het ene
concentratiegebied naar het andere concentra-
tiegebied, of van buiten een concentratiegebied
naar binnen een concentratiegebied.

Gevreesd wordt dat opheffing van dit verbod zal
leiden tot verplaatsing van varkens, die op zijn
beurt zal leiden tot een extra druk op met name
gebieden in Noord-Brabant. In de toelichting bij
de wetswijziging is aangegeven dat bewust
gekozen is voor invoering per 1 januari 2008, om
provincies en gemeenten in de reconstructiege-
bieden voldoende gelegenheid te geven om
maatregelen te treffen en zo uitbreiding van var-
kens- en pluimveehouderijen op ongewenste
plaatsen te voorkomen .

Met de wetswijzigingen komt een zwaardere last
op de schouders van vooral de provincies te lig-
gen om natuur- en landbouwbelangen tegen
elkaar af te wegen.

6.3 Voortgang: verbeteren door beheer

* Overheid en beheerders hanteren meerdere systematieken bij het plannen van natuur-
doelen en van het beheer. Deze ‘taalproblemen’ maken de evaluatie van het beleid lasti-

ger.

* De natuurdoelen die provincies op de kaart hebben gezet komen niet altijd overeen met
de beheerpraktijk. Dit geldt vooral voor grootschalige natuur. De beheerders geven aan
dat er voor het realiseren van grootschalige natuur nog te weinig natuurlijke dynamiek
Is en de milieu- en watercondities rond de terreinen nog onvoldoende op orde zijn.

Spraakverwarring bij planning doelen en beheer

Realisatie van de EHS gaat niet alleen over het aantal hectares, maar ook over het
realiseren van natuurkwaliteit, gericht op onder meer biodiversiteit en natuurlijkheid.
De provincies hebben op een doelenkaart aangegeven waar die kwaliteit gerealiseerd
moet worden. Medio december 2003 heeft LNV de voorlopige versie van de landelijke
natuurdoelenkaart verzonden naar de Tweede Kamer. Er is echter nog geen definitie-
ve overeenstemming tussen LNV, provincies en beheerders.

Ongeveer de helft van het areaal waarvoor de overheid natuurdoelen op kaart heeft
gezet is in beheer bij instanties en particulieren die voor hun beheer een financiéle
bijdrage kunnen krijgen van het Rijk, mits dat beheer gericht is op het realiseren van
de natuurdoelen. Het gaat dan om onder meer Staatsbosbeheer, Natuurmonumenten,
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de Provinciale Landschappen, boeren, boseigenaren en landgoedeigenaren. Heeft het
beheer betrekking op bestaande natuur, dan kunnen de beheerders ook in aanmer-
king komen voor financiering als de bestaande natuur niet overeenkomt met het
natuurdoel dat de overheid op kaart heeft gezet. De overheid financiert dan beheer
dat niet gericht is op het realiseren van het natuurdoel. Overigens krijgen niet alle
beheerders overheidssubsidie voor hun beheer. Dat geldt bijvoorbeeld voor de duin-
waterbedrijven (zie hoofdstuk 9) en voor Defensie (zie kader ‘Natuurbeheer op defen-

sieterreinen’).

Natuurbeheer op defensieterreinen

Het ministerie van Defensie is in oppervlakte de
derde natuurterreinbeherende organisatie in
Nederland. Het totale areaal defensieterreinen in
Nederland bedraagt ruim 28.000 ha, waarvan
ongeveer 27.000 ha als natuurterrein wordt
beheerd. In het bijzonder voor de droge heide,
zandverstuiving, bos van arme gronden en droge
schraalgraslanden speelt Defensie een belangrij-
ke rol bij het realiseren van natuurdoelen.

Beheer

De natuur op defensieterreinen is ontstaan onder
invloed van het beheer dat ten dienste staat van
het militaire gebruik van het terrein. Plekken met
bijzondere natuurwaarden hebben echter een
aangepast beheer of worden ontzien. Defensie
past nog altijd op twee van zijn grote terreinen
branden als beheermaatregel toe. Op het Infan-
terieschietkamp Harskamp en het Artillerie-
schietkamp Oldebroek, beide op de Veluwe, is
het brandbeheer noodzakelijk om spontane bran-
den door ontploffende munitie controleerbaar te
houden. Op de gebrande terreindelen weet zich
een aantal karakteristieke soorten van de heide
te handhaven die elders in Nederland uitgestor-
ven zijn of het erg moeilijk hebben. Het is inmid-
dels bekend dat bij een goede oppervlakkige

beheerbrand in de winter bijna alle dierensoor-
ten overleven. Kleine dieren en hun larven krui-
pen dan diep de strooisellaag of de bodem in en
grondbroedende vogels zijn er dan nog niet.

Afstoten van defensieterreinen

Als gevolg van de inkrimping van de krijgsmacht
en veranderingen van de taken van de krijgs-
machtonderdelen wordt een aantal terreinen
afgestoten. Dit geldt voor een groot aantal
bebouwde complexen, maar ook voor een aantal
oefenterreinen, waaronder Groote Veld, Anloo,
Balloérveld en een deel van Havelte-Oost. 0ok
een aantal vliegvelden wordt afgestoten: Marine-
vliegkamp Valkenburg, Vliegbhasis Soesterberg
(deels) en Vliegbasis Twente. Op veel van deze
grotere terreinen zijn bijzondere natuurwaarden
aanwezig. Volgens de natuurdoelenkaart van het
ministerie van LNV bestaat de natuur op deze
terreinen uit droge heide (950 ha), bos van arme
gronden (600 ha), droog schraalgrasland (460 ha)
en bloemrijk grasland (320 ha), of wordt de ont-
wikkeling van deze natuur nagestreefd.

De bestemming van de af te stoten terreinen is in
de meeste gevallen nog onduidelijk. Het ministe-
rie van LNV neemt 53 van deze terreinen over om
natuur te kunnen realiseren. Het ministerie heeft

Een aantal karakteristieke soorten weet zich te handhaven dankzij het regelmatig branden
van de heide. Op de gebrande schietbanen van het Infanterieschietkamp Harskamp wordt de
grootste populatie van valkruid in Nederland aangetroffen, een soort die als bedreigd op de
Rode Lijst staat (foto links: Brand Timmer; foto rechts: Raymond van der Wijngaart).

79



6 ECOLOGISCHE HOOFDSTRUCTUUR

echter geen budget voor de aankoop van
bestaande natuur. Het geld voor de aankoop (15
miljoen euro) en de ontwikkelingskosten van de
terreinen moeten worden terugverdiend. Dit kan
door (delen van) terreinen een andere dan
natuurbestemming te geven. Het ligt in de lijn der
verwachtingen dat de terreinen die grenzen aan
bestaande natuurterreinen en gelegen zijn in de
EHS, overgaan naar de beherende organisatie
van die aangrenzende terreinen. Dit betreft naar
schatting 775 ha, waarvan droge heide de groot-
ste oppervlakte inneemt. De andere terreinen
worden bij voorkeur verkocht om de verwerving
budgetneutraal te laten verlopen.

De overdracht moet in 2011 zijn afgerond. De pro-
vincie bepaalt samen met LNV de bestemming
van het terrein (woninghouw/bedrijven/natuur)
en ook de te behouden of te ontwikkelen natuur-
kwaliteit. Uiteindelijk zijn het de gemeenten die
de nieuwe functie vastleggen in hun bestem-
mingsplannen.

De toekomstige bestemming van de Vliegbases
Twente, Soesterberg en het Marinevliegkamp

Valkenburg is nog onzeker. Ondanks hun hoge
natuurkwaliteit zijn deze terreinen niet toege-
voegd aan de lijst van 53 die naar LNV gaan. Van-
wege de complexe belangen die spelen op deze
terreinen wordt hier niet bij voorbaat uitgegaan
van de ontwikkeling of instandhouding van
natuur. Op Marinevliegkamp Valkenburg zal een
deel van de open ruimte waarschijnlijk bebouwd
gaan worden, evenals aan de randen van Vlieg-
basis Soesterberg. Voor Vlieghasis Twente, een
van de vlinderrijkste gebieden van Nederland,
speelt een discussie over de oprichting van een
civiele luchthaven.

De gebruiksintensiteit zal op de meeste overblij-
vende defensieterreinen naar verwachting nau-
welijks toenemen, omdat afstoting van het terrein
meestal volgt op opheffing van een krijgsmacht-
onderdeel. Enkele terreinen zullen echter wel
intensiever worden gebruikt, door herplaatsing
van troepen uit Duitsland. Dit speelt voornamelijk
op het Oefenterrein Ermelose Heide en op het
Compagniesoefenterrein Oirschotse Heide. Het
effect op de natuur op deze terreinen is echter
moeilijk in te schatten.

Terreinbeheerders hebben een eigen doeltypensystematiek die sturend is voor hun
beheerplanning en beheercyclus. Beheerders als Natuurmonumenten maken een
conversie van hun doeltypen naar de pakketten die ze gebruiken voor de subsidieaan-
vragen. De doeltypen van een terreinbeheerder, de pakketten van het subsidiestelsel
Programma Beheer en de natuurdoelen hebben elk een eigen systematiek die verge-
lijkbaar maar niet overeenkomstig is. Een voorbeeld: het Programma Beheer-pakket
veenmosrietland en moerasheide en het Staatsbosbeheer-subdoeltype veenmosriet-
land en trilveen horen bij het natuurdoel nat schraalland. Het pakket en subdoeltype
komen echter ook overeen met de natuurdoelen natte heide en moeras. Door deze
‘taalproblemen’ treedt verwarring op. De vele verschillende definities bemoeilijken de
evaluatie van het beleid.

Water- milieu- en ruimtelijke condities hinderpaal voor grootschalige natuur
Uit kaartanalyses blijkt dat op ongeveer de helft van het areaal dat in beheer is bij
Staatsbosbeheer en de andere door het Rijk gesubsidieerde beheerders het gevoerde
beheer ter plekke afwijkt van het natuurdoel dat provincies en Rijk op kaart hebben
gezet. Een belangrijk verschil heeft betrekking op het beheer van ‘grootschalige
natuur’. Dit type natuur is voorzien in onder meer de duinen en het rivierengebied.
Met het natuurdoel wordt beoogd natuurlijke processen, zoals overstroming en ver-
stuiving, meer ruimte te geven. De intensiteit van het beheer zou beperkt moeten zijn.
Veelal wordt gedacht aan begrazing.
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Met het natuurdoel ‘grootschalige natuur’ wordt beoogd natuurlijke processen, zoals overstro-
ming en verstuiving meer ruimte te geven (zie het voorbeeld van de ‘Kerf’ bij Schoorl op de
foto). In de praktijk blijkt dat dikwijls intensiever beheer nodig is dan het extensieve beheer dat
hier is bedoeld (foto: De Jong Luchtfotografie).

Minder dan een kwart van het op de kaart gezette areaal grootschalige natuur wordt
momenteel ook daadwerkelijk op de beoogde manier beheerd. Op de rest van het are-
aal is het beheer in het algemeen veel intensiever dan beoogd. Door onder meer stik-
stofdepositie en gebrek aan dynamiek verandert de open vegetatie van het duinland-
schap in struweel en bos. Begrazing zal deze ontwikkelingen niet tegenhouden.
Veelal zijn duurdere maatregelen als maaien, plaggen en kappen noodzakelijk om de
bijzondere natuur binnen deze landschappen te behouden. Als de milieucondities op
orde zijn, zou de overstap gemaakt kunnen worden naar ‘grootschalige natuur’. In
het veen- en zeekleilandschap zijn de milieucondities minder beperkend. De overeen-
komst tussen het natuurdoel veen- en zeekleilandschap en het gevoerde beheer is dan
ook zeer groot (meer dan 90%). Dit komt voornamelijk op het conto van de Biesbosch
en de Oostvaardersplassen.

In het rivierengebied geeft bosontwikkeling door extensief beheer een conflict met de

veiligheidsdoelstelling voor het rivierengebied vanwege de invloed van bossen op
waterstanden bij hoge afvoeren (zie hoofdstuk 10).
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6.4 Perspectieven: omslag van verwerving naar beheer

* Op basis van de huidige ervaringen ziet het er naar uit dat de omslag van verwerving
naar beheer niet het gewenste effect heeft. Agrarisch natuurbeheer zal met de huidige
regelingen zelden de natuurdoelen kunnen halen die terreinbeheerders wel kunnen
halen. Diverse natuurdoelen vragen namelijk een combinatie van beheer en inrich-
tingsmaatregelen. Voor particulier natuurbeheer is de animo tot op heden te gering om
een oordeel te kunnen geven over de effecten.

* De omslag brengt risico’s met zich mee voor de continuiteit van het natuurbeheer. Het
gaat daarbij niet alleen om de continuiteit van beheerafspraken, maar ook om de
planologische bescherming van de beheerde terreinen. Voor EHS-gronden met agrarisch
natuurbeheer geldt namelijk niet het ‘nee, tenzij’-regime.

* De totale jaarlijkse kosten voor LNV van particulier natuurbeheer zijn gemiddeld 20%
lager dan die van terreinbeheer, doordat LNV de resterende natuurwaarde van de grond
niet vergoedt. Agrarisch natuurbeheer kost LNV nog minder geld, omdat de functie van
de grond niet wijzigt. Wel zijn de beheervergoedingen voor agrarisch natuurbeheer
hoger.

Veel politieke aandacht gaat uit naar de omslag van verwerving naar beheer. Deze
omslag is bedoeld om de betrokkenheid van grondeigenaren en agrariérs bij het
natuurbeheer te verbreden. Daarnaast spelen budgettaire overwegingen een rol. Jaar-
lijks keert bij de begrotingsbehandeling de roep terug om meer gelden te verschuiven
van verwerving van natuur naar (agrarisch) natuurbeheer. Bij de afweging tussen de
diverse beheerstrategieén spelen meerdere aspecten een rol. Deze zijn in tabel 6.2 op
een rij gezet. De beoordelingscriteria in de tabel hebben betrekking op zowel bedoel-
de als onbedoelde (neven)effecten van het rijksnatuurbeleid. Het is lang niet altijd
duidelijk welke effecten (formeel) worden beoogd met het beleid. Zo lijkt de bijdrage
van agrarisch natuurbeheer aan instandhouding van landbouwbedrijven een achter-
liggende overweging te zijn, maar deze is niet in formeel beleid vastgelegd.

Op basis van het overzicht zoals tabel 6.2 dat geeft kan een inschatting worden
gemaakt van de effecten van de omslag van verwerving naar beheer. In onderstaande
tekst zijn de criteria van de tabel, in cursieve tekst, verwerkt.

Twijfels over ecologisch effect

Het natuurbeleid, zoals dat is vastgelegd in onder meer de Agenda Vitaal Platteland
(LNV, 2004a), onderscheidt natuurdoelen voor grootschalige natuur, bijzondere natuur
en multifunctionele natuur. De terreinbeherende organisaties Natuurmonumenten,
Provinciale Landschappen en Staatsbosbeheer dragen bij aan de totstandkoming van
zowel grootschalige, bijzondere als multifunctionele natuur.

Particulier natuurbeheer kan een bijdrage leveren aan het realiseren van bijzondere
natuur en multifunctionele natuur. Over de ecologische effecten van de omslag van
verwerving naar particulier natuurbeheer valt nog weinig te zeggen, omdat de rege-
ling te kort van kracht is en de deelname aan de regeling nog zeer beperkt is. Uit een
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Tabel 6.2 De binnen de EHS toegepaste typen beheer verschillen onderling sterk.

Beoordelingscriteria Beheer door

beheertypen

terreinbeherende
organisaties

Natuurkwaliteit en deelnamebereidheid

Natuurdoelen

Praktijkresultaten
weidevogelbeheer

Motieven voor
natuurbeheer

Verbreden
betrokkenheid
beheerders

Grootschalige,
bijzondere en
multifunctionele
natuurdoelen.
Gemiddeld voor

9 soorten beter dan
die van agrarisch
natuurbeheer
Instandhouding en
ontwikkeling natuur

Niet van toepassing

Continuiteit en sturing

Continuiteit beheer
Planologische
bestemming
Planologische
beschermingstitel
Sturing op locatie
door de overheid

Geldstromen

Kosten voor LNV
(euro/ha/jaar voor
een oneindige
periode)

Beslag op begroting

Oneindig
Natuur

‘Nee, tenzij’

1 op 1 (natuur-
gebiedsplannen)

Totaal: 1.750

- beheer: 100-140

- inrichting: 270

- verwerving: 1.360

Verwerving en
inrichting: deels
eenmalig en deels
uitgesmeerd over
30 jaar

Beheer: oneindig
voortdurend

Particulier
natuurbeheer

Bijzondere en
multifunctionele
natuurdoelen

Nog niet te toetsen

Interesse in natuur,
hoge subsidies,
past binnen nieuwe
bedrijfsstrategie
Beperkte
belangstelling

Minimaal 6 jaar
Natuur

‘Nee, tenzij’

Zoekruimte binnen
de natuur-
gebiedsplannen

Totaal: 1.470

- beheer: 100

- inrichting: 270

- compensatie
waardedaling: 1.100

Vergoeding

waardedaling

grond: 30 jaar

Inrichting: eenmalig

Beheer: minimaal

6 jaar en maximaal

zolang als beheer

duurt

Agrarisch
natuurbeheer

Multifunctionele
natuurdoelen

Gemiddeld voor 9
soorten niet beter dan
in het reguliere
agrarisch gebied
Economisch motief,
interesse in de natuur

Brede
belangstelling

Minimaal 6 jaar
Landbouw

Geen

Huidige regeling:
lopl en/of ‘ruime jas’
Omslag: nog niet
bekend

Totaal: 800
- beheer: 800
(incl. vergoeding
voor gederfde
grasopbrengsten)
Minimaal 6 jaar en
maximaal zolang als
beheer duurt

marktonderzoek van het Groenfonds blijkt dat de potentiéle deelnamebereidheid om
in de toekomst grond onder particulier natuurbeheer te brengen, anno 2004, bijna
14.000 ha is, waarbij 80% van de potentiéle deelnemers denkt aan de eerste vijf jaar.
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Het risico op versnippering Is bij particulier
natuurbeheer groter dan bij het beheer door
terreinbeherende organisaties. Versnippering
kan in het veld goed zichtbaar zijn, zoals een
hek rond het terrein. De versnippering kan
ook betrekking hebben op aspecten die min-
der snel in het oog vallen, zoals een scheiding
in waterregime (foto: Rijk van Oostenbrugge).

De deelnamebereidheid is een belangrijke graadmeter in het licht van het hoofddoel
van de omslag: het verbreden van de betrokkenheid bij beheerders.

Over de mogelijkheden van realisatie van grootschalige natuur met particulier natuur-
beheer verschillen de meningen. Van der Zee et al. (2004) zien weinig mogelijkheden,
maar er zijn voorbeelden van particulieren die grootschalige natuur (bos) realiseren. In
de praktijk kan er echter wel sprake zijn van versnippering van het beheer.

Het huidige agrarisch natuurbeheer levert een bijdrage aan de totstandkoming van
de ‘multifunctionele natuurdoelen’ (Van der Zee et al., 2004). Voor de 'multifunctione-
le categorie’ zijn de rijksambities voor het aantal doelsoorten de helft van die van het
bijbehorende type uit de categorie ‘bijzondere natuur’.

Recent zijn praktijkresultaten van het weidevogelbeheer beschikbaar gekomen waarmee
een vergelijking kan worden gemaakt tussen natuurterreinen en terreinen met agra-
risch natuurbeheer. Het gaat om trends tussen 1995 en 2003 voor de volgende soor-
ten: grutto, kievit, tureluur, veldleeuwerik, graspieper, gele kwikstaart, scholekster,
slobeend en kuifeend (MNP, 2005c). Voor al deze negen soorten samen geldt dat, hoe-
wel ze landelijk onder druk staan (zie ook hoofdstuk 3), de trend in natuurterreinen
positief is, terwijl zowel in de terreinen met agrarisch natuurbeheer als in de terrei-
nen met regulier agrarisch gebruik de trend negatief is. Per soort zijn er echter ook
verschillen. Zo blijkt het met de grutto, tureluur en kuifeend in de natuurterreinen
niet anders te gaan dan in de terreinen met agrarisch natuurbeheer. De grutto en de
tureluur doen het in de terreinen met agrarisch natuurbeheer minder slecht dan in
terreinen met regulier agrarisch gebruik.
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Veel graslanddoelen zijn met de huidige vorm
van agrarisch natuurbeheer en zonder aan-
vullende inrichtingsmaatregelen, niet te
realiseren (foto: Roel Hoeve).

De laatste jaren blijkt bij agrarisch natuurbeheer vaak voor lichte vormen van beheer
te worden gekozen. Dit zal een belangrijke reden zijn waarom het slecht gaat met de
weidevogels in terreinen met agrarisch natuurbeheer. Daarnaast speelt een rol dat de
natuurterreinen in gebieden met hogere dichtheden aan weidevogels liggen dan de
terreinen met agrarisch natuurbeheer.

Uitgangspunt van de omslag is dat met terreinbeheer, particulier natuurbeheer en
agrarisch natuurbeheer dezelfde (grasland)doelen gerealiseerd worden. Agrarisch
natuurbeheer zal met de huidige regelingen en beschikbare vergoedingen echter zel-
den de natuurdoelen kunnen halen die terreinbeheerders wel kunnen halen. Uit de
praktijk blijkt dat de natuurdoelen dikwijls slechts zijn te realiseren als beheer gekop-
peld wordt aan inrichtingsmaatregelen (MNP, 2005c).

Voor alle drie vormen van beheer geldt namelijk dat deze slechts effectief zijn wan-
neer het beheer gekoppeld wordt aan het handhaven en realiseren van de juiste
milieu-, water- en ruimtelijke condities. Ook wat dit aandachtsgebied betreft, is er een
onderscheid tussen de typen beheerders. Dit onderscheid vloeit voort uit verschillen
in motieven voor natuurbeheer.

Voor terreinbeheerders staat het instandhouden en ontwikkelen van natuur voorop,
dit is de grondslag van hun organisatie. Zij richten hun aandacht zowel op de natuur-
gebieden die ze in beheer hebben als op de (wijde) omgeving. Via contacten met bij-
voorbeeld provincies en waterschappen en via deelname aan gebiedscommissies pro-
beren deze organisaties de activiteiten in de omgeving af te stemmen op de condities
(water, milieu, ruimte) die in de natuurterreinen nodig zijn. Uit onderzoek van het
Groenfonds blijkt dat potentiéle deelnemers aan particulier natuurbeheer dit vanuit
een scala aan overwegingen doen. De belangrijkste zijn: interesse in natuur, hoge sub-
sidies en het passen binnen een nieuwe bedrijf- of landgoedstrategie. Individuele
deelnemers aan agrarisch natuurbeheer doen vooral mee vanwege economische
motieven en interesse voor de natuur. Agrarische natuurverenigingen houden zich
tot op heden vooral bezig met agrarisch natuurbeheer (ondersteuning bij aanvraag
en uitvoering) en in mindere mate met afstemming met andere actoren in het lande-
lijke gebied (Oerlemans et al., 2004).
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Continuiteit niet gewaarborgd

Voor het realiseren van het merendeel van de natuurdoelen is continuiteit van het
beheer nodig om de beoogde soorten te krijgen. Voor botanische waarden zijn ontwik-
kelingstermijnen van decennia geen uitzondering. Voor instandhouding van eenmaal
ontwikkelde of bestaande natuur is dikwijls oneindig beheer noodzakelijk.

Natuurbeheer bij terreinbeheerders is in principe oneindig, de grond zal in gebruik
blijven als natuurterrein omdat dit de kernactiviteit is van deze organisaties. Wel kun-
nen terreinbeheerders het type beheer veranderen. Staatsbosbeheer maakt hierover
jaarlijks afspraken met LNV. Natuurmonumenten en Provinciale landschappen sluiten
beheercontracten af voor zes jaar. Na die zes jaar kunnen ze in beperkte mate kiezen
voor andere natuurdoelen. Dit is in het verleden gebeurd als andere natuurdoelen de
voorkeur kregen of als natuurdoelen niet haalbaar bleken te zijn.

Een voorwaarde om in aanmerking te komen voor de regeling particulier natuurbe-
heer is dat de grond niet meer in gebruik is voor de landbouw en dat een beheercon-
tract wordt afgesloten. In het beheercontract wordt voor een periode van zes jaar
afgesproken welke natuurresultaten het beheer moet opleveren. Na die periode kan
de particuliere natuurbeheerder het beheer stoppen. De contractduur van het beheer
bij particulier natuurbeheer (zes jaar) is dus te kort om botanische waarden gegaran-
deerd succesvol te ontwikkelen. Dit is afhankelijk van de voortzetting na die zes jaar.
Over voortzetting van het beheer bij particulier natuurbeheer, als resultaat van de
omslag van verwerving naar beheer, is nog niets bekend.

De zesjarige contracten bij agrariérs zijn eveneens veel te kort om botanische waar-
den te kunnen ontwikkelen. Instandhoudingsdoelen kunnen wel gerealiseerd wor-
den, maar dan ook maar voor beperkte duur. Overigens is het wel zo dat 80% van de
huidige agrarische beheerders aangeeft het beheer te willen continueren (Leneman &
Graveland, 2004).

Een ander aspect dat relevant is voor de continuiteit van het natuurbeheer is de wijze
waarop de planologische bestemming en planologische bescherming zijn geregeld. Ook
hierin verschillen de drie in tabel 6.2 onderscheiden vormen van beheer. Gronden die

Beheer door terreinbeherende organisaties
kent een grote mate van continuiteit. Begra-
zing is een veel toegepaste vorm van beheer.
Daarbij worden op diverse plaatsen ook oude
huisdierrassen, zoals de lakenvelder, ingezet
(foto: Rijk van Oostenbrugge).
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eigendom zijn van een terreinbeherende organisatie of particulier natuurbeheerder,
hebben of krijgen de bestemming natuur. Gronden waarop agrarisch natuurbeheer
van toepassing is behouden de besternming landbouw.

Volgens de Nota Ruimte (en de amendementen daarop) zal op de gronden die
beheerd worden door Staatsbosbeheer en de andere terreinbeherende organisaties en
gronden die onder het particulier natuurbeheer vallen, het ‘nee, tenzij’-regime van
toepassing zijn. Dat beschermingsregime geldt niet voor de gronden die onder agra-

risch natuurbeheer vallen.

Planologische bescherming EHS: het ‘nee, tenzij-regime

In de Nota Ruimte is vastgelegd dat in zijn alge-
meenheid het ruimtelijk beleid voor Natura 2000-,
Natuurbeschermingswet- en EHS-gebieden
gerichtis op behoud, herstel en de ontwikkeling
van de wezenlijke kenmerken en waarden van
een gebied. De bescherming van de wezenlijke
kenmerken en waarden vindt plaats door toepas-
sing van een specifiek afwegingskader, het zoge-
noemde ‘nee, tenzij’-regime. Binnen de gebieden
waar het ‘nee-tenzij’-regime van kracht is, zijn
nieuwe plannen, projecten of handelingen niet
toegestaan indien deze de wezenlijke kenmerken
of waarden van het gebied significant aantasten,
tenzij er geen reéle alternatieven zijn én er spra-
ke is van redenen van groot openbaar belang.
Voor ingrepen die aantoonbaar aan de criteria
voldoen geldt het vereiste dat de schade zoveel
mogelijk moet worden beperkt door mitigerende
maatregelen. Resterende schade dient te worden
gecompenseerd.

De Nota Ruimte noemt de volgende voorbeelden
van ruimtelijke initiatieven die significante gevol-
gen zouden kunnen hebben:

— aanleg van nieuwe en uithreiding van
bestaande woningbouw, bedrijven en andere
opstallen (uitbreiding van agrarische bedrij-
ven is in sommige gevallen mogelijk indien
noodzakelijk voor de natuurbeheerfunctie van
het bedrijf);

— aanleg van nieuwe infrastructuur of uitbrei-
ding van bestaande infrastructuur;

— vestiging van nieuwe en uitbreiding van
bestaande intensieve veehouderijbedrijven
en glastuinbouwbedrijven;

— nieuwe voorzieningen voor en omvangrijke
uitbreiding van permanente verblijfsrecreatie
(waaronder bungalowparken), ‘leisure-cen-
tra’ en attractieparken;

— ontgrondingen ten behoeve van oppervlakte-
delfstofwinning;

— aanleg en uithreiding afvalstort;

— bouw of uitbreiding van drijvende objecten;
— opstelling van windturbines.

Voor de gebieden waarvan de natuurwaarde
samenhangt met het agrarisch gebruik, heeft het
‘nee, tenzij’-regime geen betrekking op agrari-
sche activiteiten, omdat deze natuurwaarden
hieraan gebonden zijn.

Bij de behandeling van de Nota Ruimte door de
Tweede Kamer is onder meer aan de orde geko-
men in hoeverre gronden met agrarisch natuur-
beheer tot de EHS worden gerekend en wat de
planologische bescherming van deze gronden is.
Het uiteindelijke resultaat is vastgelegd in het
aangepaste kabinetsstandpunt (VROM, 2005b) en
luidt als volgt:

“De gebieden waarvoor in het kader van het vol-
doen aan de EHS-taakstelling van 90.000 ha
beheergebied met agrariérs overeenkomsten in
het kader van agrarisch natuurbeheer worden
afgesloten en die binnen de in een bepaalde ver-
houding begrensde beheergebieden dan wel bin-
nen ‘ruime jas’ gebieden vallen worden tot de
EHS gerekend. De zoekruimte binnen de in een
bepaalde verhouding begrensde beheergebieden
dan wel de ‘ruime jas’ gebieden waarvoor uitein-
delijk geen beheerovereenkomsten worden afge-
sloten vallen buiten de EHS, evenals de ganzen-
fourageergebieden. Voor zowel de in een
bepaalde verhouding begrensde beheergebieden
als de ‘ruime jas’ gebieden geldt dat de primaire
functie landbouw blijft; op deze gebieden is niet
het ‘nee, tenzij’-regime van toepassing. In goed
overleg met de betrokken provincies en belan-
genorganisaties (zowel natuur- als landbouwor-
ganisaties) zal worden bepaald welke verhou-
ding voor de begrensde beheergebieden
maximaal gehanteerd mag worden en hoe ruim
de ‘ruime jas’ als zoekgebied mag zijn.”
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Onderscheid tussen de drie vormen van beheer bestaat ook wat betreft de sturing op
locatie door de overheid. De terreinen die worden beheerd door terreinbeherende
organisaties, staan in het algemeen eenduidig op de kaart aangegeven via de provin-
ciale natuurgebiedsplannen. Voor het particulier natuurbeheer wordt een zoekruimte
gehanteerd binnen de provinciale natuurgebiedsplannen. Per provincie is een hecta-
retaakstelling voor particulier natuurbeheer vastgesteld. Binnen de natuurgebieds-
plannen moeten de provincies aangeven in welke gebieden particulier natuurbeheer
de voorkeur heeft. Vrijkomende gronden in deze gebieden worden wel gekocht, maar
gedurende een periode van een half jaar zal actief gezocht worden naar geinteres-
seerde particuliere natuurbeheerders aan wie de grond dan overgedragen wordt.
Lukt dit niet, dan gaat de grond naar een terreinbeherende organisatie. Daarnaast
kunnen grondeigenaren in het gebied zelf kiezen voor particulier natuurbeheer.

Voor het huidige agrarisch natuurbeheer wordt dikwijls een zoekruimte gehanteerd.
De provincie wijst een omvangrijk gebied aan waar op een deel van de hectares over-
eenkomsten afgesloten kunnen worden met agrariérs. De exacte beheerlocaties wor-
den bepaald door de vrijwillige deelname door boeren (‘Tuimejasbegrenzing’). Als
agrarisch natuurbeheer in plaats komt van terreinbeheer, zoals de bedoeling is, ligt
het voor de hand dat deze hectares ook eenduidig begrensd worden. Vooralsnog is
dat nog niet gebeurd, ook niet in het recentelijk uitgekomen beleidskader ‘Omslag
van minder verwerving naar meer beheer’ (Tweede Kamer, vergaderjaar 2004-2005,
29800 XIV, nr. 97).

Lagere kosten

De kosten voor LNV van de drie organisatievormen van natuurbeheer bestaan (afhan-

kelijk van de beheervorm) uit verschillende componenten:

- jaarlijks terugkerende uitgaven voor de uitvoeringskosten van beheer, in het geval
van agrarisch natuurbeheer aangevuld met een vergoeding voor gederfde
opbrengst en een kleine stimulans;

- eenmalige bijdragen aan de inrichting van gronden;

- eenmalige uitgaven voor grondaankoop;

- uitgaven gedurende dertig jaar ter compensatie van de waardedaling van de
grond of aflossing van de aankoop van de grond voor Natuurmonumenten en de
Provinciale Landschappen.

De totale jaarlijkse kosten van particulier natuurbeheer zijn gemiddeld 20% lager dan
die van terreinbeheer, doordat LNV de resterende natuurwaarde van de grond niet
vergoedt. De kosten voor LNV van agrarisch natuurbeheer bedragen minder dan de
helft van die van terreinbeheer, doordat de overheid voor deze grond niet hoeft te
betalen. Wel zijn de beheervergoedingen hoger. Naast de kosten voor het extra voor
natuur uitgevoerde beheer compenseert de overheid ook de opbrengstderving aan
gras.

De kosten van LNV voor Staatsbosbeheer enerzijds en Natuurmonumenten en de Pro-
vinciale Landschappen anderzijds zijn in orde van grootte gelijk. Staatsbosbeheer ont-

88



ECOLOGISCHE HOOFDSTRUCTUUR 6

Agrarisch natuurbeheer is voor LNV veel goedkoper dan beheer door terreinbeherende organisa-
ties. Dat komt doordat geen kosten voor verwerving en inrichting hoeven te worden betaald.
De beheervergoedingen voor agrarisch natuurbeheer zijn echter wel hoger dan die voor beheer
door terreinbeherende organisaties. Bovendien blijken inrichtingsmaatregelen voor veel
natuurdoelen essentieel te zijn (foto: Roel Hoeve).

vangt gemiddeld ongeveer 140 euro per hectare en Natuurmonumenten en de Pro-
vinciale Landschappen circa 100 euro per hectare. Het bedrag voor Staatsbosbeheer
heeft strikt betrekking op beheer en is exclusief recreatie en bijzondere kosten. Bij
Natuurmonumenten en de Provinciale Landschappen zit in de 100 euro per hectare
ook een vergoeding voor openstelling en recreatie.

Naast de bedragen per hectare is ook van belang over welke periode de overheid ver-
plichtingen aangaat, met andere woorden: welk beslag op de begroting wordt gelegd.
De kosten voor verwerving en inrichting van aan Staatsbosbeheer over te dragen
gronden drukken eenmalig op de begroting. Om gronden te verwerven voor Natuur-
monumenten en de Provinciale Landschappen bestaat sinds kort een leningconstruc-
tie, waardoor de kosten over een periode van dertig jaar worden uitgesmeerd. De kos-
ten voor beheer door alle terreinbeherende organisaties zijn in het algemeen
oneindig.

Bij particulier beheer compenseert de overheid in principe eenmalig voor de waarde-
daling van de grond, maar spreidt de uitgaven hiervan over dertig jaar en heeft daar-
na geen verplichtingen meer. Een beheercontract geldt voor zes jaar. Tijdens die zes
jaar verplicht de overheid zich ook een beheervergoeding uit te keren. Daarna hangt
het beslag op de begroting af van het al dan niet voortzetten van het beheer.

Bij agrarisch natuurbeheer is de verplichting gekoppeld aan de contractduur. Hier-
mee ligt maximaal voor zes jaar vooruit een budgettaire verplichting vast. Daarna kan
een boer verlengen, maar als de quota aan agrarisch natuurbeheer vol zijn kan de
overheid hier van af zien.
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6.5 Perspectieven: ruimte, water en milieu als sleutel-
factoren

* Zowel de planogische veiligstelling als het realiseren van de gewenste milieu- en water-
condities in natuurgebieden vormen knelpunten. Provincies geven aan dat zij een uit-
daging zien in het oplossen van deze knelpunten. Essentieel zijn de over het Investe-
ringsbudget Landelijk Gebied (ILG) te maken afspraken over afstemming van doelen en
middelen.

* Doordat het Rijk het beheer van terreinen direct via het Programma Beheer aanstuurt,
terwijl provincies verantwoordelijk zijn voor de gebiedsgerichte afstemming van water-
en milieubeleid, kan een mismatch ontstaan tussen beheer en water- en milieucondi-
ties.

* Ervaringen met gebiedsgerichte projecten leren dat er bij de start van het project duide-
lijkheid moet zijn over kaders en randvoorwaarden. Belangrijk is ook dat tussentijds de
spelregels niet worden veranderd door bijvoorbeeld een regeling stop te zetten of subsi-
diéring te staken.

De realisatie van de Ecologische Hoofdstructuur (EHS) gebeurt in belangrijke mate
binnen het gebiedsgerichte beleid. Formeel voeren provincies hier de regie, terwijl
het Rijk kaders stelt en faciliteert. Gemeenten, waterschappen, en tal van maatschap-
pelijke organisaties zijn betrokken bij de planvorming op regionaal niveau en zijn ver-
antwoordelijk voor de uitvoering van het beleid. De rol van Europa ten opzichte van
de nationale overheid neemt toe.

Verbetering en vereenvoudiging van de uitvoering van het plattelandsbeleid, waar
het EHS-beleid onderdeel van is, heeft op dit moment een hoge prioriteit. Per 1 janu-
ari 2007 wordt het Investeringsbudget Landelijk gebied (ILG) het centrale instrument
(zie bijlage 1). Ook staan er veranderingen aan te komen in relevante wet- en regelge-
ving zoals de Wet Ruimtelijke Ordening.

De EHS komt tot stand langs drie lijnen met elk hun eigen sturingsproblematiek:

1. ruimtelijke ordening: natuurdoelen op kaart vastleggen (netto-EHS begrenzen) en
planologisch veilig stellen (medegebruik reguleren);

2. generieke (sectorale) nationale en Europese natuur-, milieu- en waterwetgeving:
de voor de beoogde natuurkwaliteit vereiste condities realiseren (medegebruik
reguleren via aanpak van onder meer stikstofdepositie, verdroging en waterkwali-
teit);

3. faciliteren: aankoop, inrichting en beheer van natuurgebieden en gebiedsgericht
beleid subsidiéren (maatwerk bij het realiseren van condities voor natuurkwaliteit
leveren en versnellen).

Voor de eerste twee sturingslijnen geldt ruwweg dat de doelen die gehaald moeten
worden, zijn en worden vastgelegd in zowel het rijksbeleid (natuurdoelenkaart) als in
het Europees beleid (instandhoudingsdoelen Natura 2000). Het Rijk en de Europese
Unie zijn verantwoordelijk voor de formulering van de wettelijke kaders. De provin-
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Realisatie van de EHS, zoals dit natuurontwikkelingsproject in Noord-Brabant, vraagt een com-
binatie van sturingsinstrumenten, waaronder planologische veiligstelling en het treffen van
inrichtingsmaatregelen (foto: De Jong Luchtfotografie).

cies staan vooral aan de lat voor de nadere uitwerking en het tot uitvoering brengen
van het rijks- en europese beleid, onder andere door provinciale natuur(gebiedsplan-
nen), milieu- en waterhuishoudingsplannen op te stellen en vergunningen te verle-
nen. Gemeenten, waterschappen, maatschappelijke organisaties en burgers spelen
een belangrijke rol bij de daadwerkelijke uitvoering van de plannen.

Voor de derde sturingslijn geldt dat sturen en faciliteren van terreinbeheer nu nog
vooral via het Rijk loopt (Programma Beheer, Staatsbosbeheer). De provincies vervul-
len een belangrijke rol bij de grondverwerving en inrichting. Hierbij worden ze
ondersteund door de verzelfstandigde Dienst Landelijk Gebied. Grondverwerving en
inrichting vinden vaak plaats binnen het kader van gebiedsgericht beleid, zoals land-
inrichting en reconstructie. In de gebiedsgerichte projecten is ook de realisatie van
ruimtelijke, milieu- en watercondities aan de orde, in aanvulling op datgene wat via
wet- en regelgeving wordt afgedwongen. De provincies voeren hier de regie over
planvorming en uitvoering binnen een kader van bestuurlijke afspraken met het Rijk.

Welke ervaringen zijn er in de beleidspraktijk met de realisatie van de EHS langs de
genoemde drie lijnen? Deze vraag was onderwerp van gesprekken die ten behoeve
van deze Natuurbalans zijn gevoerd met medewerkers van een aantal provincies en
een workshop met verschillende betrokkenen bij het natuurbeleid en deskundigen.
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Nationaal project versus gebiedsgerichte aanpak

Personen die nauw betrokken zijn bij de realisa-
tie van de EHS, zoals provinciale medewerkers
en vertegenwoordigers van maatschappelijke
organisaties, geven een verschillend oordeel
over de realisatie van de EHS tot nu toe. Dat
heeft onder meer te maken met het bestaan van
meerdere sturingsvisies. Twee uitersten worden
hieronder beschreven.

Realisatie van de EHS als nationaal project

Deze eerste visie houdt in dat de EHS als natio-
naal project moet worden beschouwd, vanwege
de rol die aan de EHS wordt toegekend als in-
strument om nationale en internationale doelen
op het terrein van biodiversiteit te realiseren.
Deze visie is gebaseerd op de mening dat de EHS
te traag gerealiseerd wordt en dat, uitgaande
van het principe van vrijwilligheid bij grondver-
werving, er in gebiedsgerichte processen veel te
weinig bereikt wordt voor natuur en landschap.
Voorstanders van deze visie voelen zich in hun
mening gesterkt doordat de EHS is opgenomen
als onderdeel van de ruimtelijke hoofdstructuur
van de Nota Ruimte. Vanuit deze visie wordt er
gepleit voor een veel krachtigere sturing van
bovenaf. Dat wil zeggen dat de planologische
veiligstelling van de netto begrensde EHS zo snel
mogelijk geregeld moet worden via een Algeme-
ne Maatregel van Bestuur of een Rijksbestem-
mingsplan, door de onteigeningstitel voor het uit-
kopen van landbouwenclaves in te zetten en door
een projectbureau in te richten voor de uitvoe-
ringsactiviteiten: aankopen van gronden, subsi-
dieverlening voor inrichting en beheer en reali-
seren van milieu- en watercondities via
vergunningverlening en handhaving. De maat-
schappelijke kosten: zowel de euro’s voor plan-
schade en het eventuele afkopen van de gevol-
gen van inperkingen van de bedrijfsvoering van
medegebruikers van natuurgebieden als de
maatschappelijke weerstand die deze sturingsfi-
losofie met zich meebrengt, worden niet als pro-

bleem gezien. Gebiedsgerichte processen zijn in
deze visie wel geschikt om natuur voor mensen
te realiseren.

Stap voor stap naar ecologische samenhang en
maatschappelijke binding

Deze visie is er meer op gericht de uitvoerbaar-
heid van het gebiedsgerichte beleid te verster-
ken. Vertegenwoordigers van deze visie stellen
dat een duurzame instandhouding van natuur
gebaat is bij draagvlak in de samenleving en vin-
den dat de EHS via gebiedsgerichte processen
tot stand moet worden gebracht. Vanuit deze
visie laat het rijkskader voor de Ecologische
Hoofdstructuur voldoende ruimte aan zowel de
natuur als de mensen uit de streek. Er wordt dus
niet van bovenaf precies vastgelegd welke plan-
ten en dieren waar moeten voorkomen. Ook biedt
deze visie mensen uit de streek de ruimte om
mee te werken aan de realisatie van natuur en
landschapsdoelen, ook als dit betekent dat er
vanuit het oogpunt van biodiversiteit op moet
worden ingeleverd. Er wordt ingezet op het creé-
ren van kansen. Als niet nu het maximale
gehaald kan worden, wordt ook een stap in de
goede richting als een succes gezien. Zo wordt
de aankoop van een aantal snippers natuur die
nu nog niet met elkaar in verbinding staan niet
als een mislukking van onderhandeling met de
landbouw gezien, maar als een kans voor de toe-
komst. Liever nu alvast tot een suboptimaal
resultaat komen, dan in de planvorming inzetten
op het beste resultaat met het risico dat er voor-
lopig helemaal niet wordt gehandeld. Een
belangrijke maat voor succes in deze visie is dat
mensen uit de streek zich verbonden voelen met
de Ecologische Hoofdstructuur, niet vervreemd
raken van het beleid. Een rigide toepassing van
regels werkt contraproductief, evenals het inzet-
ten van bestuursdwang richting decentrale over-
heden.

Op het gebied van ruimtelijke ordening heeft realisatie van hectares tot nu toe priori-
teit gehad. De verwachting is dat dit nog wel een tijdje zo zal blijven. Verwerving van
nieuwe natuur is een kwestie van lange adem. Het wordt gezien als het grondrecht
van een eigenaar om niet te verkopen. Daardoor kan verwerving een moeizaam pro-
ces zijn. In Gelderland doet zich bijvoorbeeld het probleem voor dat veel boeren van
rond de vijftig jaar geen opvolger hebben. Ze blijven daarom graag zelf zo lang moge-

lijk boeren en verpachten vervolgens hun gronden om zelf op de boerderij kunnen
blijven wonen. Pas na overlijden komen de gronden op de markt en maakt natuur een
kans. De laatste plekken zijn vaak het lastigst.
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Ook planologische veiligstelling van de begrensde EHS vormt vaak een knelpunt.
Veelal worden bestemmingsplannen voor het buitengebied pas aangepast nadat
gebieden zijn aangekocht of van functie veranderd, en ook dan laat dit nog vaak op
zich wachten. Veel bestemmingsplannen voor het buitengebied zijn bovendien verou-
derd. De primaire verantwoordelijkheid hiervoor ligt in het huidige bestel bij de
gemeenten, die echter in het algemeen minder affiniteit en beschikbare expertise
hebben ten aanzien van de buitengebieden, dan de provincie.

De provincies geven aan dat ze zich op het terrein van de ruimtelijke ordening meer
pro-actief in plaats van reactief wil opstellen richting gemeenten. In plaats van ach-
teraf een gemeente aan te spreken op een afwijking van een bestemmingsplan van
het streekplan, worden er vooraf duidelijkere kaders gesteld. De aanpassing van de
Wet op de Ruimtelijke Ordening legt een extra druk op deze accentverschuiving. Hoe-
wel er ook mogelijkheden zijn om bestuursdwang toe te passen, wordt hier in de
praktijk zeer terughoudend mee omgegaan. De noodzaak tot bestuurlijke samenwer-
king tussen provincies en gemeenten op tal van terreinen vormt hiervoor een belang-
rijke reden.

Naast de planologische veiligstelling blijft ook de realisatie van water- en milieucondi-
ties voor nieuwe en bestaande natuur achter in vergelijking met de aankoop van
nieuwe natuur. Provinciale natuurdoeltypenkaarten vormen hiervoor een belangrijk

Eisen stellen aan het gebruik van de directe omgeving van natuurgebieden, zoals het beperken
van de ammoniakuitstoot en het verhogen van het waterpeil, leidt dikwijls tot spanningen in
de regio (foto: De Jong Luchtfotografie).
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instrument. De natuurdoeltypenkaarten maken duidelijk waar de provincie welke
doelen wil realiseren en dus ook welke water- en milieucondities daarvoor nodig zijn.

Eisen stellen aan bestaand en toekomstig medegebruik in en rond natuurgebieden
blijkt op meer weerstand te stuiten dan de verkoop van hectares voor natuur tegen
een reéle prijs. Dit heeft ook te maken met grotere onderlinge afhankelijkheden. De
boer die wordt uitgekocht is een andere dan degene die bijvoorbeeld voor de aanpak
van de verdrogingsproblematiek zijn grond moet laten vernatten. Bovendien heeft
een dergelijke maatregel vaak pas effect als er meer boeren meedoen. Samenwerking
tussen verschillende partijen is dan noodzakelijk. Het gebiedsgerichte beleid biedt
hiervoor een platform. Vanuit de provincies komen geluiden dat de reconstructiepro-
jecten kansen bieden om goed werkende afspraken te maken over de vervulling van
de eisen die natuurgebieden aan water- en milieucondities stellen. Dat heeft te maken
met de combinatie van regelgeving en financiéle middelen die in de reconstructiege-
bieden meer ruimte bieden dan daarbuiten. Een extra ‘smeermiddel’ dat wordt toege-
past is het beschikbaar stellen van provinciale gelden om de problemen te verlichten
die boeren ondervinden als gevolg van bijvoorbeeld vernatting.

Rijk en provincies sturen via verschillende instrumenten

Provincies hebben weinig grip op het beheer. Zoals hierboven is aangegeven, loopt de
sturing op beheer vooral via het Rijk. De ondervraagde provincies beschouwen dit
niet als een groot probleem, omdat de terreinbeherende organisaties voldoende in
staat worden geacht het beheer af te stemmen op de beoogde doelen. Bij particulier
natuurbeheer ligt dat anders. Aangezien dit een meer versnipperd karakter heeft,
bestaat de vrees dat het lastiger wordt om gebiedsgerichte afspraken te maken over
de afstemming van water- en milieubeleid en beheer. Het feit dat over het beheer
directe afspraken worden gemaakt tussen rijksoverheid en particuliere beheerders
werkt deze vrees in de hand.

De overheidssturing vindt vooral plaats via het subsidie-instrumentarium van het Pro-
gramma Beheer. Probleem hierbij is de veelheid aan doelstellingen (zie ook paragraaf
6.3) en verschillen in ambities en doelstellingen tussen de diverse niveaus (Rijk-provin-
cie-natuurbeheerder). Bovendien is de sturing gericht op de individuele gesubsidieerde
beheerder en zijn subsidievoorwaarden en niet op samenhangend beheer in een groter
gebied. Hier kan het instrumentarium vernieuwd worden door verdere bundeling, ver-
eenvoudiging en stroomlijning, waarbij vergroting van de verantwoordelijkheid van
beheerders om hun natuurresultaten te halen centraal moet staan. Dat zou een verdere
verzakelijking van de relatie tussen overheid en natuurbeheerders kunnen opleveren.

Gebiedsgericht beleid verlangt evenwichtskunst

Sinds begin jaren negentig wordt er geéxperimenteerd met het zogenaamde gebieds-
gerichte beleid dat aanvullend aan generieke wet- en regelgeving een bijdrage moet
leveren aan natuur-, milieu- en landschapsbeleid. Het Rijk stelt geld ter beschikking
voor de participatie van maatschappelijke organisaties aan de besluitvorming over de
uitwerking van rijksbeleid op gebiedsniveau.
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Gebiedscommissies vervullen een belangrijke rol bij het realiseren van nationale en regionale
doelen. Met de landinrichting Noorderpark moet bijvoorbeeld een bijdrage worden geleverd
aan het versterken van de landbouwfunctie, de realisatie van de EHS, het behouden van het
kenmerkende landschap en het verbeteren van de recreatiemogelijkheden. Door verplaatsing
van boerderijen (foto links) kon versterking van de landbouw worden gerealiseerd en kwam
ruimte vrij voor nieuwe natuur (foto rechts) als onderdeel van de EHS (foto’s: De Jong Luchtfo-
tografie).

Vanaf het begin van het gebiedsgerichte beleid wordt er geworsteld met de rol voor
gebiedscommissies: moet die meedenkend of meebeslissend zijn? In de praktijk zijn
er voorbeelden van impasses in de voortgang van beleid, doordat leden van streek-
commissies afhaakten, omdat ze te weinig zeggenschap hadden over de gebiedsplan-
nen. Er zijn echter ook voorbeelden van het provinciale bestuur dat de regie terug-
pakt, bijvoorbeeld onder invloed van de Reconstructiewet, en heel nadrukkelijk het
laatste woord houdt over de gebiedsplannen. Dit blijkt in sommige gevallen de
besluitvorming weer vlot te trekken.

Praktijkervaringen leren dat het belangrijk is om vroeg in een gebiedsgericht traject
met uitvoeringsactiviteiten te starten. De planvorming kan hierdoor in een vroeg sta-
dium leren van de uitvoering. Ook wordt dan snel duidelijk tot welke resultaten het
project zal leiden, zodat men in de regio beter weet wat men kan verwachten. Weer-
standen uit de regio tegen bijvoorbeeld natuurontwikkeling, kunnen worden wegge-
nomen door aan de slag te gaan op de stukken grond die al aangekocht zijn en niet te
wachten tot alles is aangekocht. Bovendien blijkt het behalen van snelle resultaten
private financiers te stimuleren om een eigen bijdrage te leveren.

Het blijkt belangrijk om regionale en lokale partijen de ruimte te bieden te doen waar
ze goed in zijn en waar ze voor gaan, ook al betekent dit dat moet worden ingeleverd
op de sectorale doelen die vooraf zijn gesteld. Het risico daarbij is echter wel dat er
heel veel leuke dingen gebeuren zonder dat de natuurdoelen dichterbij komen. Even-
wichtskunst is dus een voorwaarde.
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Gaasterland: omslag van sturingsvisie

Met de introductie van de Ecologische Hoofd-
structuur (EHS) is het natuurbeleid lokaal op ver-
schillende manieren opgepakt. In Gaasterland, het
zuidwestelijk deel van Friesland, stuitte de EHS op
veel weerstand. Boeren en andere streekbewo-
ners kwamen in 1995 massaal in verzet tegen de
aankoop van 550 ha landbouwgrond voor natuur-
doelen. De ruzie en emoties liepen zo hoog op, dat
een commissie van Wijze Mannen uiteindelijk een
uitweg moest bieden. Deze commissie adviseerde
een gebiedseigen aanpak waarbij boeren en par-
ticulieren een kans moesten krijgen zelf de
natuurontwikkeling vorm te geven.

Het gebied ontwikkelde vervolgens de ‘Gaaster-
landse Natuurmeetlat'. Dit houdt in dat aan de
gerealiseerde natuur punten worden toegekend
op een schaal van 1 tot 10. De punten zijn toege-
kend op basis van de ecologische waarde. Het
doel is in 2018 in totaal 5.600 punten te scoren.
Dit aantal is afgeleid van de oorspronkelijk
bedoelde 550 ha EHS. De stand van zaken van de
natuurmeetlat per 1 november 2004 was 4.099
punten en daarmee dus goed op schema.

Het ministerie van LNV laat de ecologische en

draagvlakeffecten van deze alternatieve aanpak
meten. Hiervoor zijn in 2002 en 2005 betrokkenen
uit de streek geinterviewd. Het wekt geen verba-

zing dat uit het onderzoek in 2002 naar voren
komt dat boeren en natuurbeheerders een zeer
uiteenlopende visie hebben op natuurbeheer en
elkaars natuurbeheer zeer kritisch beoordelen.
Ook hadden de gevestigde natuurorganisaties en
de nieuwe boerennatuurorganisatie gescheiden
netwerken, en de contacten tussen deze netwer-
ken waren niet erg frequent. Verder viel op dat
particulieren die aan natuurbeheer deden zich
meer thuis voelden bij de agrarische natuurver-
eniging. Uit de interviews in 2005 blijkt dat de
partijen veel dichter bij elkaar zijn gekomen en
dat er concrete samenwerkingsprojecten van de
grond komen.

Boeren zien kansen

Een aantal grote boeren (boven 1 miljoen kg melk)
ervaart de beleidswijziging van verwerven naar
beheer als zeer positief. Het feit dat contracten
op vrijwillige basis kunnen worden aangegaan
valt goed, evenals het feit dat een boer erkend
wordt als instandhouder van het landschap.
Maar er is ook kritiek. Zo onthreekt er een lange-
termijnvisie waar boeren mee uit de voeten kun-
nen. Ook is er elke keer weer wat nieuws en de
EU maakt het er niet gemakkelijker op. Toch
wordt het beleid als uitdaging gezien. Alleen
ertegenaan schoppen helpt niet, dat is verloren
energie.

Gaasterland wordt niet alleen gekenmerkt door zijn afwisseling van open en gesloten land-
schappen, maar ook door zijn boerderijen (foto: Gerard Kolkman).
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Belangrijk is dat veel boeren stoppen. Volgens de
geinterviewde boeren zullen natuurorganisaties
het grote aanbod van grond straks niet aankun-
nen. Het is dan ook belangrijk om daar nu al op te
anticiperen. Verder geven boeren aan vanwege
de slechte rendementen in de melkveehouderij
op zoek te zijn naar alternatieve inkomenshron-
nen. Inkomen uit natuur is een belangrijke optie,
zeker in gebieden waar natuurbeheer onderdeel
is van de dagelijkse leef- en werkomgeving.

Particulieren: meer afstand tot beleid, maar wel
betrokken

Particulieren hebben meer afstand tot het beleid
van LNV. Subsidie of niet, ze doen sowieso mee.
Verder geven particulieren aan dat Programma
Beheer niet voldoende ruimte biedt om optimaal

landschapsheheer uit te voeren. Agrarische
grond omgezet naar bos zou in hun ogen veel
kunnen betekenen voor zangvogels, bodembroe-
ders, hodemvegetatie en insecten.

Terreinbeheerders: pragmatisch
Vertegenwoordigers van terreinbeherende orga-
nisaties hebben nauwelijks problemen met de
omslag van verwerving naar beheer. Belangrijk
wordt wel gevonden dat gelet wordt op de kwali-
teit die de diverse beheerders leveren.

Conclusie: in een dergelijk gebiedsproces valt of
staat natuurrealisatie met de mensen. De betrok-
kenheid van alle partijen is groot. Ze maken zich
zorgen over de continuiteit van het natuurbeheer,
maar wel vanuit verschillende perspectieven.

Het is sowieso belangrijk om bij de planvorming expliciet aandacht te besteden aan
de uitvoerbaarheid van de plannen. Dit kan bijvoorbeeld door beschikbare middelen,
menskracht en organisatiepotentieel meteen in beschouwing te nemen; zo wordt de
kans op uitvoering vergroot. Door planvorming en uitvoering op regionaal niveau
meer als parallelle processen te plannen is het regionale niveau bovendien minder
kwetsbaar voor beleidswijzigingen op hogere schaalniveaus.

Uit de praktijk blijkt dat er de laatste jaren op rijksniveau besluiten zijn genomen die
compromissen op regionaal niveau, die na jarenlange onderhandeling zijn bereikt,
onder grote druk zetten. Voorbeelden hiervan zijn de aankoopstop in 2003 en het
schrappen van de ecologische verbindingszones in 2005. Dit schaadt het imago van
de overheid en maakt dat hoge transactiekosten niet kunnen worden omgezet in
resultaten waar de natuur van profiteert. Maatschappelijke partijen waarvan de
medewerking gewenst is, haken nogal eens af na dergelijke incidenten. Overigens
proberen provinciale overheden de schade te beperken door regelingen slim te
gebruiken. Projecten komen bijvoorbeeld onder een andere noemer toch in aanmer-
king voor subsidie. Zo is er voor beekherstel nog wel een potje om toch een ecologi-
sche verbindingszone te realiseren. Een andere oplossing is om eigen provinciale mid-
delen in te zetten.
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6.6 Optimalisatie EHS: sturingsvisie en ruimtelijke
strategie

* Bij de strategie gericht op gebieden met aaneengesloten natuur past het karakter van
een nationaal project, gericht op het opheffen of aanpassen van gebruiksfuncties die
natuurdoelen hinderen.

* Het realiseren van mozaieken van natuurgebieden verhoudt zich beter met een integra-
le gebiedsgerichte aanpak, waarbij de nadruk ligt op het verbeteren van de ruimte-,
water- en milieucondities.

* Van hotspots moet duidelijker worden welke voorwaarden zij stellen aan gebruiksfunc-
ties in de omgeving. Zeker als het om Natura 2000-hotspots gaat, ligt hier een taak
voor het Rijk. Vervolgens zullen dikwijls lokale oplossingen gevonden moeten worden
om de belangrijke bijdrage die de hotspots hebben voor de (inter)nationale biodiversi-
teit duurzaam te garanderen.

In paragraaf 6.1 is aangegeven dat het realiseren van grote eenheden natuur een
belangrijke strategie is om biodiversiteit duurzaam veilig te stellen. Dankzij het
gevoerde beleid is het aandeel gebieden groter dan 2.000 ha met aaneengesloten
natuur binnen de EHS is toegenomen. Juist deze gebieden kunnen een grote bijdrage
leveren aan het realiseren van de (inter)nationale doelstellingen op het terrein van
biodiversiteit. Daarnaast is in paragraaf 6.1 geschetst dat zich kansen voordoen in
gebieden die buiten dergelijke grote eenheden liggen. Dat geldt in het bijzonder voor
de mozaieken van natuurgebieden. Worden in de mozaiekgebieden gunstige voor-
waarden voor natuur geschapen, dan kunnen die eveneens als grote eenheid functio-
neren. Verder zijn er binnen de EHS ook nog kleinere natuurgebieden die desondanks
een hoge biodiversiteitswaarde vertegenwoordigen, de hotspots.

Het MNP heeft een beoordelingskader ontwikkeld, waarmee de belangrijkste kansen
en knelpunten zichtbaar worden voor de gebieden binnen de drie onderscheiden
categorieén: gebieden met aaneengesloten natuur, mozaieken van natuurgebieden
en hotspots. Wordt dit gecombineerd met de sturingsvisies zoals die in de voorgaande
paragraaf beschreven zijn in het kader ‘Nationaal project versus gebiedsgerichte aan-
pak’, dan ontstaat het volgende beeld.

Aaneengesloten natuur: opheffen gebruiksfuncties die natuurdoelen hinderen

In het merendeel van de grote eenheden met aaneengesloten natuur zijn relatief
(nog) veel doelsoorten aanwezig. Dit betekent enerzijds dat er goede kansen zijn voor
versterking van de ecologische kwaliteit, maar anderzijds ook dat de aanpak van knel-
punten urgent is. In deze gebieden is het vanuit de ecologische invalshoek effectief
om maatregelen te focussen op locaties die het functioneren als grote eenheid sterk
belemmeren. Het gaat dan bijvoorbeeld om enclaves met een onevenredig grote
invloed op een groot omliggend gebied (ontwatering en afwatering, maar soms ook
ammoniakemissie), versnippering door infrastructuur of het ontbreken van samen-
hangende natuur en/of hydrologisch beheer. De interne versnippering kan worden
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aangepakt met behulp van ecoducten en tunnels. De externe samenhang kan worden

versterkt door robuuste verbindingen.

Waterhuishouding dikwijls sleutelfactor

Het Milieu- en Natuurplanbureau heeft regiodes-
kundigen van Staatshosheheer, Natuurmonu-
menten en Provinciale Landschappen gevraagd
de knelpunten, successen en kansen in specifie-
ke gebieden te noemen met de bijbehorende
ecologische en maatschappelijke sleutelfacto-
ren. De beekdalen vormen het gebiedstype dat
de beheerders het meest noemen. In de afgelo-
pen jaren zijn er veel hectares aangekocht en de
hoeveelheid natuur is flink toegenomen. Zij zien
de ‘waterhuishouding’ als het belangrijkste knel-
punt voor de beekdalen.

Volgens de beheerders is bij de begrenzing van
gebieden veelal geen of onvoldoende rekening
gehouden met de ‘hydrologische eenheid’. Soms
hebben provincies wel rekening gehouden met
het hydrologische systeem, maar was de hoe-
veelheid beschikbare hectares beperkend. Hier-
door beinvioeden bovenstroomse gebieden van
beken buiten de EHS de waterkwaliteit in de EHS
negatief of kan het waterpeil onvoldoende ver-
hoogd worden waardoor verdroging in beekdal-
graslanden optreedt. Ook als de begrenzing vol-

Realisatie EHS in beekdal Het Merkske

doende is, zijn er hydrologische knelpunten. De
grondwaterstand kan namelijk pas worden ver-
hoogd als de laatste boer uit het gebied is ver-
dwenen.

Een voorbeeld van zo'n beekdalsysteem is Het
Merkske (zie figuur 6.6). In het Natuurbeleidsplan
(LNV, 1990b) is voor dit beekdal een globale
begrenzing aangegeven (bruto-EHS), die de pro-
vincie vervolgens nader heeft ingevuld (netto-
EHS). Hoewel de netto-EHS bij Het Merkske een
aantal natuurkernen bevat, zijn er bij het proces
van nadere begrenzing ook belangrijke gaten in
het netwerk ontstaan met onder meer als gevolg
dat op veel plaatsen slechts een smalle strook
direct langs de beek als EHS is begrensd. De
figuur laat ook zien dat sinds 1990 flink wat gron-
den zijn verworven, maar dat er ook nog veel
moet gebeuren om tot een samenhangend geheel
te komen. Pas als voldoende samenhang bestaat,
kan de waterhuishouding worden aangepast aan
de eisen van de natuurdoelen die de provincie
voor het gebied van Het Merkske heeft uitge-
werkt.

e \Naterloop (Het Merkske)
I Agrarisch natuurbeheer

[ ] Bestaande natuur 1990
I Nieuwe natuur na 1990
|:| Netto EHS (nog te realiseren)

[ ] BrutoEHS

Figuur 6.6 In het beekdal van Het Merkske zijn al diverse stukken nieuwe natuur gerealiseerd,
maar zijn nog veel inspanningen nodig om tot een samenhangend geheel te komen met een
op de natuurdoelen toegespitste waterhuishouding.
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Zolang enclaves blijven bestaan, worden de potenties van grote eenheden niet gere-
aliseerd en kunnen inrichting en beheer niet optimaal zijn. Gezien de belangen, zou
het voor de hand liggen om een krachtig planologisch beleid, gecombineerd met de
toepassing van het onteigeningsinstrument, in te zetten om deze enclaves uit te plaat-
sen. Veelal zullen ook in de omgeving van de gebieden met aaneengesloten natuur
maatregelen getroffen moeten worden om de water- en milieucondities duurzaam op
het vanuit de natuurdoelen gezien gewenste niveau te krijgen. Zeker voor hydrologi-
sche aspecten kunnen deze maatregelen tot op (tientallen) kilometers afstand nodig
zijn.

Wordt voor deze aanpak gekozen, dan mogen de financiéle consequenties niet uit de
weg worden gegaan. Deze kunnen onder meer bestaan uit verhoogde prijzen voor
grondverwerving en het schadeloos stellen van omliggende bedrijven (agrarisch,
maar bijvoorbeeld ook waterwinbedrijven) die in hun bedrijfsvoering worden beperkt
door het verhogen van het waterpeil. Gezien de betekenis van de gebieden met aan-
eengesloten natuur voor de (inter)nationale biodiversiteit en de schaal waarop maat-
regelen nodig zijn, valt het te overwegen de realisatie van (de kwaliteit van) deze
gebieden als nationaal project aan te duiden.

Mozaieken van natuurgebieden: ruimte-, water- en milieucondities verbeteren
In de mozaieken van natuurgebieden zijn de knelpunten over het algemeen groter
dan in de gebieden met aangesloten natuur. De natuur in deze mozaieken, zoals de
Achterhoek en de Graafschap, kent minder interne buffers tegen mogelijke verontrei-
nigende invloeden door hun ongunstige randlengte. Toch duidt de aanwezigheid van
soorten op het bestaan van goede potenties in deze gebieden.

Om de water- en milieucondities te verbeteren en versnippering te beperken, is het
van belang om in deze gebieden de overige landgebruikfuncties in overeenstemming
te brengen met de natuurdoelen. Dit kan door de eenheden opnieuw te begrenzen
(waardoor de randlengte afneemt) of door de vervuilende en/of verstorende activitei-
ten in het tussenliggende gebied te verminderen. Om de ecologische netwerken in
deze eenheden te versterken kan agrarisch natuur- en landschapsbeheer wellicht een
rol vervullen door het aanplanten en beheren van landschapselementen. Om grond-
waterafhankelijke natuur te beschermen is het van belang dat het hydrologische sys-
teem op orde komt. Dit geldt vooral voor grondwaterafhankelijke natuur in kwelge-
bieden en beekdalen. Soms zal het nodig zijn om op basis van het hydrologisch
systeem de EHS in deze gebieden te herbegrenzen.

In deze gebieden is vooral op gebiedsniveau een integrale aanpak nodig die leidt tot
een duurzame combinatie van economische levensvatbaarheid, biodiversiteit en
natuurkwaliteit. Vanuit het biodiversiteitsdoel bezien ligt de grootste uitdaging in het
realiseren van de ruimte-, water- en milieucondities die nodig zijn om de natuurge-
bieden optimaal te laten functioneren. De aard van de maatregelen verschilt sterk,
afhankelijk van de eisen die natuurdoelen stellen. Het kan gaan om het realiseren van
ecologische verbindingen, maar ook om relatief verstrekkende maatregelen, zoals het
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Mozaieken van natuurgebieden zijn kansrijk waar het gaat om verhogen van de biodiversiteits-
waarde. Via gebiedsgericht beleid kan worden geprobeerd de gebruiksfuncties beter af te stem-
men op de eisen die de natuurgebieden stellen (foto: De Jong Luchtfotografie).

verbeteren van de hydrologie en het verminderen van de ammoniakdepositie. Gezien
het schaalniveau ligt het voor de hand dat de provincie de regie voert in deze, ook
vanuit nationaal perspectief, voor de biodiversiteit belangrijke gebieden.

Hotspots: lokale aanpak

In geisoleerde kleinere gebieden zijn soms ook (nog) veel soorten aanwezig. Om deze
reden zijn dergelijke ‘hotspots’ opgenomen in de EHS en soms zelfs in het Natura
2000-stelsel. Deze kleine gebieden kunnen per definitie alleen goed beschermd wor-
den met een lokale aanpak. De depositie van een enkele agrarische stal op geringe
afstand van deze kleine eenheden kan immers al groter zijn dan de depositie van alle
overige stallen op grotere afstand. Lokale sanering is hier dus zeer belangrijk (zie ook
Van Hinsberg et al., 2003).

In sommige gevallen kunnen de hotspots wellicht dienen als basis om grotere eenhe-
den natuur te versterken. Aanpassing van de begrenzing, zodat de hotspots onderdeel
gaan uitmaken van de grote eenheden, zou hier een rol kunnen spelen. Ook zouden
hotspots opgenomen kunnen worden in (lokale en/of robuuste) verbindingen, om de
ecologische potenties van deze hotspots en daarmee verbonden gebieden te verster-
ken.
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Het duingebied van Den Helder is een van de Natura 2000-hotspots die wel binnen de EHS lig-
gen, maar geen deel uitmaken van de grote eenheden natuur (foto: Saxifraga-Jan van der
Straaten).

Op landelijk niveau zijn de hotspots echter nog niet goed in beeld gebracht. Op dit
moment wordt onderzoek gedaan naar de lokalisering van hotspots van vlinders,
vogels en planten. Zodra de ligging ervan duidelijk is, zal nagegaan moeten worden
in hoeverre het duurzaam voortbestaan van de natuurkwaliteiten hierin bedreigd
wordt en of versterken aan de orde is. De rijksoverheid heeft hier een formele taak als
het gaat om de Natura 2000-gebieden onder de hotspots.
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7 NATIONALE LANDSCHAPPEN

In de Nota Ruimte neemt het Rijk de verantwoordelijkheid voor de landschappelijke
kwaliteit in twintig Nationale Landschappen. De verantwoordelijkheid voor het land-
schapsbeleid buiten de Nationale Landschappen ligt bij de provincies. Het Rijk ziet
daar voor zichzelf een faciliterende rol (VROM, 2005b). Gezien deze verdeling van ver-
antwoordelijkheden wordt in deze Natuurbalans uitsluitend het beleid voor de Natio-
nale Landschappen aan de orde gesteld.

Van een beleidsevaluatie kan daarbij nog geen sprake zijn, omdat de provincies nog
bezig zijn met de uitwerking van het beleid voor de Nationale Landschappen en het
zelfs voor een ex-ante evaluatie op dit moment nog onvoldoende duidelijk is wat dat
beleid gaat inhouden. Gezien het stadium waarin de uitwerking van het beleid ver-
keert, is het echter wel zinvol om nu al de opgave voor het beleid te verkennen en na
te gaan welke dilemma’s optreden bij de uitwerking van dat beleid.

In paragraaf 7.1 wordt verkend wat de in de Nota Ruimte verwoorde ambitie om de
kernkwaliteiten van de Nationale Landschappen in stand te houden, kan betekenen
voor het beleid. Die verkenning beperkt zich tot enkele kernkwaliteiten waarvoor op
basis van de globale ambitie in de Nota Ruimte al een inschatting is te maken van de
opgave. Deze opgave wordt daarbij geconfronteerd met de beschikbare instrumenten
en middelen. Vervolgens wordt in paragraaf 7.2 nagegaan hoe de provincies met deze
opgave omgaan en welke dilemma’s zij ondervinden bij de uitwerking van het beleid
voor de Nationale Landschappen.

7.1 De opgave

* De opgave voor de instandhouding van kernkwaliteiten is fors. Ze omvat onder meer
250.000 ha zeer open gebied, 150.000 ha gave verkavelingspatronen en 12.000 kilome-
ter lijnvormige beplantingen.

* Om de landschapskwaliteit in Nationale Landschappen te herstellen en te versterken is
een jaarlijkse investering nodig die ongeveer tien keer groter is dan het bedrag dat Rijk
en provincies tot 2008 beschikbaar hebben.

* In een aantal Nationale Landschappen doen zich kansen voor om landschapsbeleid te
combineren met natuurbeleid. Dat geldt bijvoorbeeld voor Nationale Landschappen
met de kernkwaliteit ‘openheid’ in combinatie met weidevogel- en ganzenbeleid en
voor Nationale Landschappen waar mozaieken van natuurgebieden voorkomen.

Instandhouding kernkwaliteiten vraagt forse inspanning

De Nationale Landschappen zijn gebieden met internationaal zeldzame of unieke en
nationaal kenmerkende landschapskwaliteiten (VROM, 2005b). De in de Nota Ruimte
globaal aangewezen gebieden zijn over het algemeen goed gekozen: ze omvatten
(delen van) de landschappen met een zeer grote en grote internationale betekenis
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Het open landschap en de strakke geometrische verkaveling, die ontstond tijdens de droogma-
king in de zeventiende eeuw, karakteriseren de Beemster. Ze zijn als kernkwaliteit benoemd
voor het Nationaal Landschap Laag Holland, waar de Beemster deel van uitmaakt (foto: De
Jong Luchtfotografie).

(Farjon et al., 2001) en liggen bovendien in gebieden met (zeer) veel kenmerkende
landschapselementen of -patronen (MNP, 2004a). Ook de Nederlandse bevolking blijkt
het landschap in de Nationale Landschappen te waarderen. In een landelijke enquéte
scoren de Nationale Landschappen 7,9 of hoger op een schaal van 1 tot 10 (Berends et
al., 2005).

Het uitgangspunt voor het beleid in de Nationale Landschappen is behoud door ont-
wikkeling. Dat houdt in dat ruimtelijke ontwikkelingen mogelijk zijn, mits de bijzon-
dere kwaliteit van het gebied wordt behouden of versterkt. Die bijzondere kwaliteit is
per Nationaal Landschap uitgedrukt in drie zogeheten kernkwaliteiten.

De kernkwaliteiten beschrijven de karakteristieke eigenschappen van de Nationale
Landschappen en markeren de verschillen daartussen. Zo wordt het Groene Hart
gekenmerkt door de openheid van het landschap, terwijl de Graafschap juist geken-
merkt wordt door een kleinschalig landschap met veel opgaand groen. Daarmee
draagt instandhouding van kernkwaliteiten bij aan zowel de instandhouding van de
identiteit van het landschap als van de ruimtelijke afwisseling in Nederland.

Hoewel het beleid voor de Nationale Landschappen nog moet worden uitgewerkt,

kan voor sommige kernkwaliteiten al wel een globale inschatting worden gemaakt
van de opgave die voortvloeit uit de ambitie om ze in stand te houden. Hieronder
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wordt ingegaan op de kernkwaliteiten openheid, kavelpatronen en kleinschalig-
heid/groen karakter.

Openheid is een kenmerk van in internationaal opzicht zeldzame landschappen, zoals
het laagveengebied en de droogmakerijen (Farjon et al., 2001). Binnen de Nationale
Landschappen is 250.000 ha zeer open dgebied aanwezig. Dat is bijna 30% van de
Nederlandse voorraad. Grote arealen komen voor in Middag-Humsterland, Zuidwest-
Friesland, IJsseldelta, Laag Holland, Groene Hart, Arkemheen-Eemland, Hoekse Waard
en Zuidwest-Zeeland.

In de meeste Nationale Landschappen die gekenmerkt worden door zeer open gebie-
den, is die openheid ook als kernkwaliteit aangewezen. Deze openheid staat onder
druk van verstedelijking (MNP, 2004b). Ook in de nu aangewezen Nationale Land-
schappen heeft verstedelijking de openheid aangetast. Tussen 1990 en 2000 ging het
in totaal om 7.500 ha (3% van de zeer open gebieden in Nationale Landschappen).

In ruim de helft van de Nationale Landschappen worden kernkwaliteiten beschreven
die samenhangen met verkaveling. Voorbeelden zijn de onregelmatige blokverkave-
ling van Middag-Humsterland en de strokenverkaveling van de Noordelijke Wouden.
De verkaveling is vaak een overblijfsel uit de periode waarin het landschap werd ont-
gonnen en vormt daarmee een cultuurhistorische waarde. In ongeveer een vijfde van
het areaal Nationale Landschappen (150.000 ha) is sprake van een gaaf historisch ver-
kavelingspatroon.

Opvallend is dat voor de Nationale Landschappen in zandgebieden, met uitzondering
van de Achterhoek, niet het verkavelingspatroon als kernkwaliteit is aangewezen. Dat
is opmerkelijk omdat er nog aanzienlijke arealen met een gaaf historisch verkave-
lingspatroon voorkomen, terwijl die in het zandgebied buiten de Nationale Land-
schappen vrijwel ontbreken. In plaats van het verkavelingspatroon worden in deze
Nationale Landschappen de kleinschaligheid en het groene karakter als kernkwaliteit
genoemd. Daarmee is behoud van het verkavelingspatroon echter geen expliciet uit-
gangspunt voor het beleid. Het groene karakter kan namelijk in stand worden gehou-
den door kap van beplantingen te compenseren door elders nieuwe beplantingen aan
te leggen. Doordat beplantingen echter vaak samen met historische perceelsgrenzen
verdwijnen, gaat daarbij wel het historische verkavelingspatroon verloren. Het ruim-
telijke beleid blijkt daar nauwelijks bescherming tegen te bieden (zie kader ‘Behoud
door ontwikkeling in Nationaal Landschap Groene Woud in de praktijk’).
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Behoud door ontwikkeling in Nationaal Landschap Groene Woud in de praktijk

Het Groene Woud in Noord-Brabant is een van
de 20 Nationale Landschappen. Kernkwaliteiten
zijn het groene karakter en de kleinschalige
openheid. Een kernkwaliteit is ook het samen-
hangende complex van beken, essen, kampen,
bossen en heides. Het huidige ruimtelijke beleid
maakt ontwikkelingen mogelijk die deze kern-
kwaliteiten kunnen aantasten. Het is nog niet
duidelijk of bij de uitwerking van het beleid voor
het Nationale Landschap Groene Woud beper-
kingen worden opgelegd aan deze ontwikkelin-
gen.

Een van die ontwikkelingen is een toename van
de bebouwing. De totale oppervlakte bebouwing
in het noorden van het Groene Woud nam in de
periode 1994 — 2003 met 4,4% toe. De hoeveel-
heid bebouwing groeit door uithreiding van ker-
nen en door uitbreiding van agrarische en niet-
agrarische bebouwing in het buitengebied. Het
Streekplan van Noord-Brabant gaat per planpe-
riode uit van een “redelijke uitbreiding” van
bestaande bedrijven van 15% voor niet-agrari-
sche bedrijven en 25% voor agrarische bedrijven.
De in bestemmingsplannen toegewezen bouw-
blokken bieden soms nog meer ruimte.

Een andere ontwikkeling is het verdwijnen van
landschapselementen. Als gevolg van de landin-
richting St. Oedenrode, die momenteel in het
noorden van het Groene Woud plaatsvindt,
komen historische perceelsgrenzen met steilran-
den en beplantingen binnen de grenzen van nieu-
we kavels te liggen. Ze kunnen daar een efficién-
te bedrijfsvoering in de weg staan. Uit vrees dat
daardoor veel van deze landschapselementen
zullen worden opgeruimd, hebben de bij de land-
inrichting betrokken partijen een convenant
gesloten waarin onder meer is vastgelegd dat
gemeenten in hun bestemmingsplannen waarde-
volle landschapselementen moeten beschermen.
Uit een quick scan van de provincie Noord-
Brabant (in 2001) bleek dat die bescherming nog
onvoldoende was. Inmiddels zijn enkele bestem-
mingsplannen herzien, of zijn voorbereidingshe-
sluiten genomen voor herziening.

In het bestemmingsplan kan bescherming wor-
den geboden door een aanlegvergunning te
eisen voor het opruimen van landschapselemen-
ten. Aangezien het aanlegvergunningenstelsel
niet voor het gehele buitengebied geldt, en ook
niet voor alle landschapselementen, kunnen in

Kernkwaliteiten van het Groene Woud zijn het groene en kleinschalige karakter. Lijnvormige
beplantingen, die de kleinschaligheid en het groene karakter dragen, staan echter onder
druk. Beplantingen worden opgeruimd, of er vallen gaten in, zoals in het centrum van de
foto zichtbaar is. Het groene karakter wordt ook aangetast door de bouw van woningen en
kassen, zoals rechtsonder op de foto valt te zien (foto: De Jong Luchtfotografie).
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Het ruimtelijke beleid in het Groene Woud biedt momenteel nog ruimte voor grootschalige
ontwikkelingen in het buitengebied (foto: De Jong Luchtfotografie).

delen van het buitengebied landschapselemen- werking te hebben. Daardoor komen er weinig
ten zonder vergunning worden opgeruimd. Daar illegale activiteiten voor. Toch wordt er soms ille-
waar wel vergunningen nodig zijn, worden ze in gaal gekapt: in 10% van de gevallen waarin

de meeste gevallen door de gemeenten verleend.  beplantingen worden opgeruimd, gebeurt dat
zonder de vereiste vergunningen.

De handhaving die de provincie in het gebied van

de landinrichting uitvoert, lijkt een preventieve

Herstel en versterking landschapskwaliteit vraagt veel geld

Om de landschapskwaliteit van Nationale Landschappen te herstellen en te verster-
ken, zijn investeringen nodig. Daarbij kan onderscheid worden gemaakt tussen inves-
teringen die direct de landschappelijke kwaliteit verbeteren en investeringen die indi-
rect werken. Voorbeelden van directe investeringen zijn de aanleg van beplantingen
en poelen of de restauratie van historische gebouwen. Indirecte investeringen stimu-
leren en ondersteunen burgers, bedrijven en lokale overheden die de zorg voor de
landschappelijke kwaliteit dragen of willen gaan dragen door de recreatieve ontslui-
ting te verbeteren, recreatieve bewegwijzering aan te brengen en bezoekerscentra te
exploiteren. Ook de aanpassing van de landbouwkundige omstandigheden in gebie-
den met natuurlijke handicaps behoort hiertoe.

Het Rijk wil tot 2008 10 miljoen euro per jaar investeren in herstel en versterking van

de kwaliteiten van Nationale Landschappen. Naar verwachting zullen provincies een-
zelfde bedrag investeren, zodat tot 2008 20 miljoen euro per jaar beschikbaar is.
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Investeringen in de restauratie van forten, zoals in de Stelling van Amsterdam, maken dat in
sommige Nationale Landschappen de investeringen per opperviakte-eenheid aanzienlijk hoger
zullen zijn dan in andere Nationale Landschappen (foto: De Jong Luchtfotografie).

De benodigde investeringen zijn echter aanzienlijk hoger. De Raad voor het Landelijk
Gebied (RLG) gaat ervan uit dat voor proceskosten, beheer en inrichting over een
periode van twintig jaar gemiddeld 225 miljoen euro per jaar nodig is (RLG, 2005).

In veel van de gebieden die nu in de Nota Ruimte als Nationaal Landschap zijn aange-
wezen, werd al gewerkt aan gebiedsgerichte plannen voor herstel en versterking van
de landschappelijke kwaliteit. Uitvoering van die plannen vraagt een investering van
135 miljoen euro per jaar gedurende een periode van tien tot twintig jaar. Verwacht
mag echter worden dat de Nationale Landschappen tot een hogere ambitie bij provin-
cies en andere partijen zullen leiden. In dat licht lijkt de 225 miljoen euro zoals door
de RLG geraamd, een goede indicatie van de benodigde middelen.

Het Rijk geeft aan dat de beperkte rijksmiddelen voor Nationale Landschappen
beschouwd moeten worden als ‘katalysatorgeld’. Provincies wijzen echter op de
onduidelijkheid die nog bestaat over het proces dat men wil katalyseren en de ingre-
diénten die daarvoor nodig zijn. Of de benodigde middelen bijeen kunnen worden
gebracht is nog onduidelijk (zie paragraaf 7.2).

Op dit moment bereiden provincies de voordracht van projecten voor die op korte ter-
mijn uitgevoerd kunnen worden, zoals een bezoekerscentrum in Fort Wiericker-
schans in het Groene Hart. Daarnaast bereiden provincies ontwikkelingsprogramma’s
voor met plannen voor de investeringen vanaf 2006. Het is aannemelijk dat een
inschatting van de financién die bij Rijk, provincies en andere partijen vrijgemaakt
kunnen worden, de ambitie in de ontwikkelingsprogramma’s zal bepalen.
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Er moet overigens rekening mee worden gehouden dat er grote verschillen bestaan
tussen de Nationale Landschappen. Niet in alle Nationale Landschappen zullen even
grote investeringen nodig zijn. Grote investeringen per oppervlakte-eenheid zullen
nodig zijn in veenweidegebieden (voor aanpassing van het waterbeheer) en in Natio-
nale Landschappen waar restauratie van historische gebouwen aan de orde is, zoals in
de Nieuwe Hollandse Waterlinie.

Kansen voor combinatie van landschaps- en natuurbeleid

In de Natuurbalans 2004 (MNP, 2004b) is gewezen op de mogelijke kansen van een
combinatie van het beleid gericht op Nationale Landschappen en het weidevogel- en
ganzenbeleid. Verschillende Nationale Landschappen met de kernkwaliteit ‘open-
heid’ herbergen namelijk belangrijke weidevogel- en/of ganzengebieden (figuur 7.1).
Behoud van de openheid is één van de voorwaarden voor de instandhouding van
weidevogels en ganzen.

Nationale Landschappen waar openheid en hoge weidevogel- en/of ganzendichthe-
den samengaan, zijn ondermeer I[Jsseldelta, Arkemheen-Eemland, Laag Holland en
Groene Hart.

Overigens geldt zeker voor weidevogels dat ook aan andere voorwaarden moet wor-
den voldaan om de in hoofdstuk 3 geschetste negatieve trend om te buigen. Het gaat
om een combinatie van landschappelijke openheid, beheer, voldoende hoog water-
peil, het tegengaan van predatie en het rekening houden met de verstorende invloed
van wegen en gebouwen.

1998 - 2003 = Ganzen- en weidevogelgebieden
en Nationale Landschappen

|:| Ganzengebied
[ ] Weidevogelgebied
|:| Ganzen- en weidevogelgebied

:] Nationale Landschappen met
kernkwaliteit ‘openheid’

|:| Overige Nationale Landschappen

Figuur 7.1 Nationale Landschappen met de kernkwaliteit ‘openheid’ vertonen een grote over-
lap met de belangrijke weidevogel- en ganzengebieden.
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Een van de open gebieden met hoge weidevogeldichtheden is Arkemheen-Eemland (foto: Uitge-
verij RIVM).

In hoofdstuk 6 is beschreven dat de Ecologische Hoofdstructuur een aantal (potentiéle)
grote eenheden met aaneengesloten natuur bevat en dat er daarnaast in een aantal

Nationale Landschappen en grote
eenheden natuur

- Aaneengesloten natuur
|:| Mozaiek van natuurgebieden

Nationale Landschappen met kernkwaliteit
‘groen karakter' en/of 'kleinschaligheid'

:] Overige Nationale Landschappen

Figuur 7.2 Een aantal mozaieken van natuurgebieden ligt geheel of grotendeels binnen Natio-
nale Landschappen met de kernkwaliteit ‘groen karakter’ en/of ‘kleinschaligheid’.
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De Graafschap is een van de Nationale Landschappen met een mozaiek van natuurgebieden.
Hier liggen goede kansen om landschaps- en natuurbeleid samen te laten gaan (foto: De Jong
Luchtfotografie).

regio’s mozaieken van natuurgebieden ontstaan. Figuur 7.2 toont de overlap tussen
deze onderdelen van de EHS en de Nationale Landschappen met de kernkwaliteit
‘groen karakter’ en/of ‘kleinschaligheid’. De combinatie van deze Nationale Land-
schappen met de mozaieken van natuurgebieden biedt perspectief, zoals in Noord-
oost-Twente, Graafschap, Achterhoek en Heuvelland. Een aangepaste inrichting en
beheer, gericht op het behoud van landschappelijke kernkwaliteiten, kan ook de
natuur ten goede komen. Zo zouden versterking van het groene karakter en herstel
van de kleinschaligheid ertoe kunnen bijdragen dat de ecologische relaties tussen de
natuurgebieden worden versterkt.

7.2 Uitvoering in perspectief

* De onzekerheid over de ruimte die het begrip ‘eigen bevolkingsgroei’ biedt, kan er toe
leiden dat dorpen en steden buiten de begrenzing van Nationale Landschappen worden
gehouden.

* Doordat het Rijk beperkt investeert in de Nationale Landschappen, wordt de realisatie
van dat beleid athankelijk van de mogelijkheden die andere partijen hebben om nieuwe
geldbronnen aan te boren.

* De uitvoering van het landschapsbeheer door landbouwbedrijven en de vorming van
landschapsfondsen staan onder druk door onduidelijkheid over EU-regels voor inko-
menssteun.
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De provincies zijn verantwoordelijk voor de uitwerking van het beleid voor de Natio-
nale Landschappen. Ze zijn dit jaar begonnen de Nationale Landschappen gedetail-
leerd te begrenzen, de kernkwaliteiten uit te werken en een uitvoeringsprogramma
op te stellen. De meeste provincies hebben daarvoor projectgroepen opgericht, waar-
in ze samenwerken met de rijksoverheid, gemeenten en waterschappen.

Voor de provincies is de opgave voor Nationale Landschappen slechts een klein onder-
deel in het totale beleidspakket voor het landelijk gebied en de ruimtelijke ordening.
Bij de uitwerking van het beleid zijn de provinciale afdelingen voor Ruimtelijke Orde-
ning en Landelijk Gebied of Groen betrokken. Dit biedt een kans om beleidsvelden te
integreren, wat de landschappelijke kwaliteit kan verbeteren. In de praktijk blijkt het
werk terecht te komen bij al bestaande projectorganisaties zoals gebiedscommissies
reconstructie of landinrichting en programmabureaus (Groene Hart, Laag Holland,
Nieuwe Hollandse Waterlinie).

Onduidelijkheid over begrip ‘eigen bevolkingsgroei’ beinvloedt begrenzing
Ruimtelijke ordening is een randvoorwaarde om de kernkwaliteiten in Nationale
Landschappen in stand te kunnen houden. Daarbij gaat het niet alleen om de uitwer-
king van de kernkwaliteiten in bestemmingsplannen, maar ook om de inzet van land-
schapsontwikkelingsplannen, beeldkwaliteitsplannen en Belvederesubsidies. Uit
gesprekken met provinciale projectleiders komt naar voren dat de provincies het nog
niet nodig vinden om ten behoeve van de Nationale Landschappen de provinciale
ruimtelijke ordeningsregels en -procedures aan te passen. Het generieke beleid vol-
doet in hun ogen om kernkwaliteiten, zoals openheid en het groene karakter, in stand
te houden. Deze opvatting contrasteert met het feit dat de bescherming van het
bestemmingsplan niet altijd blijkt te voldoen om dergelijke kwaliteiten in stand te
houden (zie kader ‘Behoud door ontwikkeling in Nationaal Landschap Groene Woud
in de praktijk’).

Er is slechts één ruimtelijke ordeningsonderwerp dat daadwerkelijk aan de orde is,
namelijk hoe om moet worden gegaan met het begrip ‘eigen bevolkingsgroei’ bij de
begrenzing van de Nationale Landschappen. Volgens de Nota Ruimte (VROM, 2005b)
is er binnen Nationale Landschappen ten hoogste ruimte voor de eigen bevolkings-
groei (migratiesaldo-nul). Provincies maken met gemeenten afspraken over de
omvang en de locatie van woningbouw die past binnen dit uitgangspunt. Slechts
onder strikte voorwaarden kan daarvan worden afgeweken.

De beeldvorming over wat migratiesaldo-nul kan betekenen voor de afzonderlijke
gemeenten en hoe dit zich verhoudt tot woningbouwopgaven in de vorig jaar vastge-
stelde woningbouwconvenanten, geven op sommige plaatsen reden tot terughou-
dendheid bij begrenzing. Deze terughoudendheid kan er toe leiden dat woonkernen
buiten Nationale Landschappen worden gehouden waar een ruimere begrenzing juist
een stimulans voor behoud door ontwikkeling kan betekenen, bijvoorbeeld door vere-
vening tussen rood en groen.
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Migratiesaldo van enkele gemeenten in Nationale Landschappen

Aantal personen

3000—

| == Qud-Beijerland
2000— (Hoekse Waard)

. == Ronde Venen
1000— (Groene Hart)

i == Bunschoten

0— \ (Arkemheen-Eemland)
-1000— Overige gemeenten
-2000—
-3000—
I T T T 1 |
1988 1992 1996 2000 2004 2008

Figuur 7.3 Het cumulatieve migratiesaldo tussen 1988 en 2004 in 26 gemeenten in Nationale
Landschappen vertoont opmerkelijke verschillen (bron: CBS).

De terughoudendheid is opmerkelijk, omdat ruimte voor eigen bevolkingsgroei in
veel gemeenten feitelijk meer ruimte voor bouwen biedt dan in de afgelopen jaren
beschikbaar was. Figuur 7.3 laat het cumulatieve verloop van het migratiesaldo tussen
1988 en 2004 zien van 26 gemeenten in Nationale Landschappen. In 10 gemeenten is
het saldo positief, maar het gemiddelde van alle gemeenten samen is negatief.

Wel bestaan er aanzienlijke verschillen tussen gemeenten en in de loop van de tijd.
Een voorbeeld van langjarige en aanzienlijke groei van de bevolking door vestiging

De gemeente Bunschoten in het Nationale Landschap Arkemheen-Eemland kent al jarenlang
een negatief migratiesaldo (foto: Uitgeverij RIVM).
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van buiten de gemeente is Oud-Beijerland (Hoekse Waard). Langjarige afname van de
bevolking door vertrek naar andere gemeenten is te zien in de gemeente Bunschoten
(Arkemheen-Eemland). Ronde Venen (Groene Hart) laat aanvankelijk een vestigings-
overschot zien, dat de laatste jaren is omgeslagen in een vertrekoverschot. Meer dui-
delijkheid over wat migratiesaldo-nul betekent voor de afzonderlijke gemeenten kan
ertoe bijdragen dat de discussie over begrenzing niet belast wordt met onduidelijk-
heid over de mogelijkheid tot bouwen.

Realisatie rijksdoelen afhankelijk van anderen

Naar verwachting zal het Rijk investeringen in Nationale Landschappen voor maxi-
maal 50% vergoeden. Daarvoor is tot 2008 10 miljoen euro per jaar beschikbaar. Om
dat bedrag volledig te benutten, moeten provincies en gemeenten tot 2008 ook jaar-
lijks 10 miljoen euro investeren. Daarmee zou dan iets minder dan een tiende gedekt
zijn van de geraamde 225 miljoen euro die nodig is om de ambities voor de Nationale
Landschappen te realiseren (paragraaf 7.1).

De provincies staan daarmee voor een grote opgave om voldoende middelen te gene-
reren voor de Nationale Landschappen. Hun eigen budgetten voor landschapsbeleid
zijn klein. Zo heeft de provincie Gelderland jaarlijks 800.000 euro beschikbaar voor
het landschapsbeleid in de gehele provincie. Om te voorkomen dat de Nationale
Landschappen een te groot beslag gaan leggen op de provinciale middelen voor het
generieke landschapsbeleid, zullen provincies dus andere financieringsbronnen moe-
ten zoeken.

Het Europese Plattelandsontwikkelingsprogramma (POP) komt in aanmerking, maar
daarmee zal waarschijnlijk niet het hele gat gedicht kunnen worden. De bijdrage van
het POP voor landschap en platteland bedroeg in 2003 10 miljoen euro voor heel
Nederland (Bogaardt & Verhoog, 2005). De komende decennia zal er weinig nieuwe
ruimte zijn omdat ook andere plannen, zoals de Reconstructie, een grote bijdrage
vanuit het POP vragen.

Provincies zullen derhalve op zoek moeten naar nieuwe financieringsbronnen om het
beleid voor de Nationale Landschappen uit te kunnen voeren. Het gevolg hiervan is
dat het rijksbeleid afhankelijk wordt van de mogelijkheden van andere partijen om
nieuwe geldbronnen aan te boren.

Provincies denken voor financiering aan investeringen vanuit aardgasbaten, bijvoor-
beeld om de veenweideproblematiek daarmee aan te pakken. De potentie van andere
mogelijkheden, zoals rood voor groen, lijken minder groot, zeker wanneer woonker-
nen buiten de begrenzing van de Nationale Landschappen worden gehouden (zie ook
hoofdstuk 12).

Een analyse van Selnes (2003) van geldstromen in de voorlopers van Nationale Land-

schappen, laat zien dat de directe investeringen in de landschappelijke kwaliteit
gering zijn (figuur 7.4). Slechts 5% van de geldstromen is gericht op natuur en land-
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Geldstromen naar enkele Nationale Landschappen 2000

I Programma Beheer,

Groene Hart WCL en SGB
[ Landinrichting,
Laag Holland reconstructie
en dergelijke
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Zuidwest-Zeeland
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Figuur 7.4 De direct op verbetering van landschapskwaliteit gerichte geldstromen in voorlopers
van Nationale Landschappen (Programma Beheer, WCL en SGB) zijn klein ten opzichte van
investeringen via landinrichting en reconstructie en EU-gelden (bron: Selnes, 2003).

schap, namelijk die van Programma Beheer, Waardevolle Cultuur Landschappen
(WCL), en de Subsidieregeling Gebiedsgericht Beleid (SGB). De rest is bestemd voor
landinrichting, inkomenssteun en markt- en prijsondersteuning. Een consequentie
daarvan is dat de inzet van een groot gedeelte van de geldstromen in Nationale Land-
schappen afhankelijk is van de afspraken die tot stand komen binnen het gebiedsge-
richte beleid. Dat zijn afspraken waarbij vooral grondeigenaren uit het gebied betrok-
ken zijn en in veel mindere mate de gebruikers van het gebied.

Het Investeringsbudget Landelijk Gebied (ILG) biedt de mogelijkheid om een duidelij-
ke relatie tussen doel en middelen te leggen (zie bijlage 1). Dan moet die relatie wel
in de op te stellen uitvoeringscontracten ILG worden opgenomen. Voor 2005-2006 is
dit al gebeurd met de Belvedere-gelden die aan Nationale Landschappen zijn verbon-
den.

Zekerheid voor landschapsbeheer door boeren ontbreekt

Instandhouding van kernkwaliteiten vraagt ook beheer. In de Nota Ruimte wordt
gewezen op de rol van de grondgebonden landbouw als drager van het cultuurland-
schap (VROM, 2005b). Het is niet vanzelfsprekend dat de landbouw die rol zonder
ondersteuning kan blijven vervullen. Juist in de Nationale Landschappen wordt de
landbouw geconfronteerd met grote natuurlijke handicaps (figuur 7.5). Groene dien-
sten bieden mogelijkheden om de continuiteit van het agrarische beheer van het cul-
tuurlandschap te waarborgen.
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Landbouwprobleemgebieden

I Landbouwprobleemgebied
:l Nationale Landschappen

Figuur 7.5 In de Nationale Landschappen wordt de landbouw met grote natuurlijke handicaps
geconfronteerd. Ruim tweederde van de 15.500 ha landbouwprobleemgebied ligt binnen een
Nationaal Landschap (bron: DLG).

Het beheer van landschapselementen door boeren via de bestaande mogelijkheden
van Programma Beheer kent in de praktijk belemmeringen waardoor de mogelijkhe-
den voor beheer niet optimaal worden benut. Zo zijn de vergoedingen volgens boeren
niet marktconform en bestaat er in hun ogen te weinig zekerheid over de vergoedin-
gen op termijn.

De afgelopen jaren zijn verschillende wegen verkend om deze belemmeringen weg te
nemen. Zo lanceerde het ministerie van LNV in 2000 de proeftuinen Kwaliteitsimpuls
Landschap. Tot frustratie van de betrokkenen werd dit experiment echter vroegtijdig
beéindigd omdat LNV vanwege bezuinigingen het toegezegde geld niet beschikbaar
stelde (MNP, 2003). Twee proeftuinen zijn voortgezet als Pilots Groene Diensten. In
beide proeftuinen blijken beoogde subsidies voor groene diensten nu te botsen met
de Europese regelgeving voor ongeoorloofde inkomenssteun.

Steeds meer gemeenten en private partijen gaan over tot de vorming van landschaps-
fondsen, die bedoeld zijn om het landschapsbeheer te financieren met publieke en
private middelen. Ook deze gemengde fondsen dienen door de Europese Commissie
te worden getoetst. Mede daardoor zijn er nog nauwelijks landschapsfondsen in uit-
voering.
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Regelingen landschapshehoud botsen met Europese regels

In de twee Pilots Groene Diensten, Ooijpolder-
Groesbeek en Groene Woud, zijn inmiddels prak-
tijkervaringen opgedaan met regelingen voor
landschapsbehoud. In beide pilots botsen de
beoogde regelingen met de Europese regels met
betrekking tot ongeoorloofde inkomenssteun.

In de pilot Ooijpolder-Groesbeek is een land-
schapsfonds, ‘Via Natura’, opgericht dat civiel-
rechtelijke overeenkomsten voor landschapsbe-
houd afsluit met grondeigenaren. De eigenaren
wordt een marktconforme vergoeding geboden.
Provincie, gemeenten en Wereld Natuur Fonds
hebben geld toegezegd voor het fonds. Het Rijk
wil bijdragen in het kader van de Pilot Groene
Diensten.

De uitvoering ligt echter stil. Vooral de vraag of
het uitvoeringsprogramma door de EU getoetst
zou moeten worden op ongeoorloofde inkomens-
steun heeft voor flinke vertraging gezorgd. De
toets zelf zal naar verwachting ook nog de nodi-
ge tijd in beslag nemen. Enkele partijen hebben
zich inmiddels teruggetrokken.

In het Groene Woud is een provinciale subsidiere-
geling tot stand gekomen als gevolg van een con-
venant dat in de landinrichting St. Oedenrode is
afgesloten (kader: ‘Behoud door ontwikkeling in

Nationaal Landschap Groene Woud in de prak-
tijk’). Doel van de regeling is eigenaren te com-
penseren voor de overlast van landschapsele-
menten die als gevolg van de landinrichting
midden in nieuwe kavels komen te liggen en hen
zo te stimuleren deze landschapselementen te
sparen. De belangstelling voor de regeling was
groot. De aanvragen in 2003 overtroffen het
beschikbare budget van 3,75 miljoen euro. Ook
deze regeling stuit echter op verzet van de EU
vanwege ongeoorloofde inkomenssteun en kan
daardoor niet tot uitvoering worden gebracht. Een
herziene regeling is inmiddels in behandeling,
maar veel agrariérs blijken niet langer te willen
wachten. Ze vragen vergunningen aan om in het
kader van de individuele kavelaanvaardingswer-
ken, landschapselementen op te mogen ruimen.

Zowel in de voormalige proeftuinen Kwaliteitsim-
puls Landschap als nu in de pilots Groene Dien-
sten, blijkt vooraf onvoldoende duidelijk te zijn
geweest wat de marges zijn waarbinnen met
nieuwe regelingen kan worden geéxperimen-
teerd. Frustraties hadden wellicht kunnen wor-
den voorkomen door vroegtijdig helderheid te
verkrijgen over de beperkingen die regelgeving,
beschikbare instrumenten, middelen, mens-
kracht en organisatiepotentieel aan het proces
opleggen.

Voor het behoud van de kwaliteit van het agrarische cultuurlandschap wordt een grote rol
toegedacht aan de grondgebonden landbouw (foto: Saxifraga - Jan van der Straaten).
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THEMA GELDSTROMEN

In dit derde deel van de Natuurbalans 2005 staat het thema ‘geldstromen’ centraal.
Dit deel begint met een algemeen overzicht van de belangrijkste geldstromen voor
natuur en landschap (hoofdstuk 8).

In de volgende hoofdstukken wordt dieper ingegaan op enkele onderdelen van het
natuurbeleid. De nadruk ligt daarbij op beleidsmatig interessante geldstromen. Zo
besteedt hoofdstuk 9 aandacht aan het beheer van de Nederlandse duinen. In dat
hoofdstuk wordt vooral de rol van de duinwaterbedrijven belicht. Ook in hoofdstuk 10
komt de relatie tussen water en natuur aan de orde, maar dan in het rivierengebied. De
aandacht van de overheid is hier sterk komen te liggen op veiligheid. Dat brengt extra
geldstromen met zich mee. De vraag is echter of die een stimulerende of juist een rem-
mende factor zijn voor natuurontwikkeling in het rivierengebied.

Hoofdstuk 11 gaat in op het geld en de aandacht die aan soortenbeleid worden
besteed. De nadruk ligt in dat hoofdstuk op activiteiten als wetgeving, educatie en
onderzoek.

Hoofdstuk 12 schetst tot slot de perspectieven om uit de opbrengsten van woningbouw
ook groen te realiseren.
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8 GELDSTROMEN IN BEELD GEBRACHT

Geldstromen ontstaan door betalingen die gedaan worden om natuur en landschap
in Nederland in stand te houden, te ontwikkelen en te beheren. Als terreinen worden
aangekocht, brengt dit een geldstroom teweeg. Maar dat gebeurt ook als natuurbe-
heer wordt gesubsidieerd, als de Europese Unie financieel bijdraagt en zelfs als er
sprake is van bepaalde belastingvrijstellingen.

In paragraaf 8.1 wordt behandeld hoeveel geld er eigenlijk omngaat in de sector natuur
en landschap. Paragraaf 8.2 beschrijft de loop van de geldstromen: van wie komt het
geld en wie ontvangt het en geeft het uit? In paragraaf 8.3 komt aan bod waaraan het
geld voor natuurbeleid besteed wordt. Ook komt daar de vraag aan de orde wat met
het geld wordt bereikt. In paragraaf 8.4 worden enkele nuanceringen aangebracht op
de geldstromen, zowel voor de bronnen als voor de effecten. Het hoofdstuk sluit af, in
paragraaf 8.5, met het schetsen van enkele nieuwe ontwikkelingen. Het gaat daar in
het bijzonder om de gelden die vanuit Brussel komen en de bundeling van geldstro-
men in het Investeringsbudget Landelijk Gebied (zie ook bijlage 1). Ook wordt in deze
laatste paragraaf ingegaan op mogelijkheden om nieuwe geldstromen voor het
natuurbeleid aan te boren.

Als referentiejaar wordt in dit hoofdstuk in het algemeen 2003 aangehouden, omdat
dit het meest recente jaar is waarvan gegevens beschikbaar zijn over een breed ter-
rein. Dat neemt niet weg dat bij de beschrijving van trends uiteraard ook gekeken
wordt naar ontwikkelingen in eerdere jaren en soms een toekomstperspectief gege-
ven wordt. In sommige opzichten is 2003 een interessant jaar, omdat effecten van
forse beleidsmaatregelen in de periode 2002-2003 zichtbaar beginnen te worden. Aan
de andere kant kunnen er ook door de keuze voor één specifiek jaar toevalligheden
optreden. Zo was 2003 het jaar van de aankoopstop, waardoor verwervingsuitgaven
op een lager niveau kwamen dan de voorafgaande jaren. Wordt naar de periode
2002-2004 gekeken, dan is 2003 geen uitzonderlijk jaar.

Bijlage 2 bevat een lijst met begrippen zoals die voor deze Natuurbalans zijn gehan-
teerd.
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Natuur en landschap worden ondersteund
met geld uit vele bronnen (foto: Aris Gaaff).
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8.1 Omvang van de geldstromen

* De totale omvang van geldstromen van overheden en particulieren voor natuur en
landschap in Nederland is bijna 1 miljard euro per jaar; dit is 0,2% van het Bruto bin-
nenlands product en ruim 61 euro per inwoner.

Totale geldstroom omvat 1 miljard euro per jaar

De geldstromen inventariseren en presenteren is geen doel op zich. Uiteindelijk gaat
het erom inzicht te krijgen in de mate waarin beleidsdoelen gehaald worden en om te
kijken wat de middelen die daartoe worden ingezet, waaronder geld, daaraan bijdra-
gen.

Geldstromen geven een indicatie van de inspanningen die het beleid (of breder: de
samenleving) op dit ogenblik bereid is te leveren voor natuur en landschap. Dit beleid
is soms moeilijk af te bakenen, vooral omdat er ook beleid is dat effect heeft op natuur
en landschap, zonder dat dit expliciet als beleidsdoel wordt gehanteerd. Zo hebben
delen van het milieu- en waterbeleid, maar ook ruimtelijke ordening, en verkeers- en
vervoersbeleid effect op natuur en landschap. Dit effect is echter niet gemakkelijk
concreet te berekenen. Daarom worden geldstromen voor natuur en landschap hier
beperkt tot stromen die direct samenhangen met verwerving, inrichting en beheer
van natuurgebieden, en met verwante activiteiten als educatie en voorlichting.
Ondanks deze beperking blijft het beeld van de geldstromen voor natuur en land-
schap complex (zie bijlage 3).

Voor 2003 is de totale omvang van deze geldstromen bepaald op circa 1.000 miljoen
euro (CBS StatLine, MNP). De uitgaven die gemeenten doen voor groenbeheer in de ste-
delijke omgeving zijn hierin niet opgenomen. Het totaalbedrag hiervan ligt in de orde
van 650 tot 700 miljoen euro op jaarbasis (Hoogenboom et al., 2002). Ook niet meege-
nomen worden geldstromen uit visserij of jacht in natuurgebieden en evenmin land-
bouwopbrengsten, al dan niet op bedrijven met agrarisch natuurbeheer. Wel meegere-
kend zijn opbrengsten uit beheer. Het totaal aan opbrengsten bedraagt ongeveer 57
miljoen euro. Daarvan komt 45 miljoen euro uit beheer, waaronder houtverkoop door
Staatsbosbeheer.

Ook geldstromen voor natuur en landschap buiten Nederland blijven hier buiten
beschouwing. Voor een klein deel gaat het daarbij om contributies aan internationale
organisaties, voor een groter deel om bilaterale projecten in ontwikkelingslanden en
Oost-Europa, en voor een belangrijk deel om wereldwijde programma’s waarin inter-
nationale verdragen op het gebied van biodiversiteit, milieu en klimaat worden uitge-
voerd, zoals het Biodiversiteitsverdrag, de Wetlandsconventie en het Kyoto Protocol.
Omdat de relatie met natuurbeleidsdoelen in Nederland moeilijk te leggen is en
bovendien het onderscheid met milieu niet altijd duidelijk is, blijven deze grensover-
schrijdende stromen in deze Natuurbalans verder buiten beschouwing. Het gaat om
aanzienlijke bedragen, in 2003 in de orde van bijna 600 miljoen euro voor natuur en
(voornamelijk) milieu (Tweede Kamer, vergaderjaar 2002-2003, 28 603, nrs. 1-2).
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Natuur kost niet alleen geld, maar levert ook inkomsten op zoals uit de verkoop van hout. Deze
inkomsten wegen echter niet op tegen de kosten die nodig zijn om bossen te beheren (foto:
Anjo de Jong).

Aan een geldstroom van 1 miljard euro per jaar of, omgerekend, ruim 61 euro per
inwoner en 0,2% van het Bruto binnenlands product (BBP), is op zichzelf moeilijk abso-
lute betekenis te hechten. Perspectief krijgt deze totaalstroom pas in vergelijking met
andere geldstromen voor collectieve goederen en als gekeken wordt naar de actoren
die betrokken zijn bij de geldstromen en hun onderlinge verhoudingen. Daarbij blijft
het altijd moeilijk een goede vergelijkingsbasis te vinden. Een vergelijking met milieu
ligt niet voor de hand, want deze gaat in veel opzichten mank. Bij milieu spelen inves-
teringen door bedrijven bijvoorbeeld een veel grotere rol dan bij natuur en land-
schap, waar de nadruk ligt op de overheid. Binnen het milieubeleid is daarentegen
wel het onderwerp ‘bodemsanering’ te onderscheiden en daarbij ligt veel sterker de
nadruk op publieke taken. De totale kosten hiervan bedroegen in 2003 630 miljoen
euro.

De natuuruitgaven in Nederland worden nog maar fragmentarisch vergeleken met
die van andere landen. Voor Nederland ligt een vergelijking met Vlaanderen voor de
hand. Als uitsluitend gekeken wordt naar de aankoop van terreinen voor natuur en
landschap, inclusief bos, dan blijkt dat hieraan in Nederland in 2003 ongeveer 8,30
euro per inwoner per jaar wordt uitgegeven, tegenover 5,50 euro in Vlaanderen.
Gemeten in termen van de respectievelijke nationale economieén, uitgedrukt in het
BBP, zijn de verschillen tussen Nederland en Vlaanderen betrekkelijk gering.
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8.2 Herkomst van het geld

* Geldstromen voor natuur en landschap zijn voor een groot deel een zaak van de over-
heid: 80% van de geldstromen is afkomstig van de overheid. Het Rijk neemt daarbij met
een bijdrage van ongeveer 613 miljoen euro een prominente plaats in.

* Behalve dat de overheid verwerving, inrichting en beheer van natuur en landschap
direct subsidieert, draagt ze ook bij via belastingfaciliteiten. Deze ‘onzichtbare’ geld-
stroom bedraagt circa 70 miljoen euro en versterkt de geldstroom van particulieren, die
onder meer totstandkomt via giften, legaten en loterijen.

Rijksoverheid levert grootste bijdrage aan geldstroom natuur en landschap
Natuur en landschap hebben kenmerken van collectieve goederen, maar deels ook
van private goederen. In Nederland domineert het collectieve aspect, zeker als het
gaat om landschap. Dit collectieve karakter komt tot uitdrukking in de belangrijkste
financier: de overheid. Van de totale geldstroom op het gebied van natuur en land-
schap geven Rijk, provincies, waterschappen en gemeenten voor hun eigen activitei-
ten 64% van de totale geldstroom uit. Hoewel de overige 36% van de geldstroom dus
uitgegeven wordt door particuliere organisaties, bedrijven of particulieren, betekent
dit nog niet dat zij dit deel ook volledig financieren. De overheid draagt via allerlei
subsidies en belastingfaciliteiten bij aan het werk van particuliere beheerders, zoals
natuurbeschermingsorganisaties en boeren. Deze geldstromen lopen niet alleen tus-
sen overheid en particulieren, maar ook tussen rijksoverheid en andere overheden,
vooral provincies. Per saldo komt bijna 80% van de totale geldstroom voor natuur en
landschap direct of indirect uiteindelijk voor rekening van een of andere overheid:
Rijk, provincie, gemeente of waterschap. Dit gaat dan om een bedrag van 793 miljoen
euro.

In de totale geldstroom draagt het Rijk direct of indirect circa 62% bij (figuur 8.1).
Andere belangrijke financiers zijn de provincies en de Europese Unie. Particulieren

Herkomst van geldstromen voor natuur 2003

M Rik

I Provincies

[ Gemeenten

[] Europa

[ Natuurbeheerorganisaties en huishoudens
] Bedrijven

[] Land- en bosbouw

] Overig

Figuur 8.1 Het Rijk Is de grootste financier van natuur en landschap. Overzicht exclusief belas-
tingfaciliteiten, opbrengsten en stedelijk groenbeheer (bron: CBS, bewerking MNP).
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ondersteunen de inspanningen van natuurbeherende organisaties substantieel, zowel
direct via bijvoorbeeld lidmaatschappen en donaties, als indirect via de postcodelote-
rij. De bijdragen van bedrijven hangen vaak samen met water: zowel investeringen
om grondwatergebruik te beperken als beheeruitgaven van waterwinbedrijven zijn
hierin opgenomen.

In het bedrag dat de overheid uitgeeft voor natuur en landschap zit een ‘onzichtbare’
geldstroom van circa 70 miljoen euro (2004) aan gederfde belastinginkomsten. Naast
subsidies om natuur te ontwikkelen en beheren, die op de rekening van de begunstig-
de worden gestort, kent de overheid ook fiscale faciliteiten toe aan particulieren of
bedrijven om hen te stimuleren tot activiteiten die ten goede komen aan natuur en
landschap. Dit kan bijvoorbeeld door bepaalde kosten aftrekbaar te laten zijn van
winst of inkomen. Ook schenkingen voor natuurdoelen kunnen voor de belasting
aftrekbaar zijn (zie het kader ‘Belastingfaciliteiten stimulans voor particulieren’). De
overheid (vrijwel altijd de rijksoverheid) derft hiermee inkomsten (Financién, 2004).

Belastingfaciliteiten stimulans voor particulieren

De oudste belastingfaciliteit voor natuur en land-
schap is de Natuurschoonwet 1928 (NSW), die
het begin van financiéle overheidshemoeienis
met natuur en landschap markeert (CRM, 1977).
De overheidsgeldstromen voor natuur en land-
schap zijn dus in feite onzichtbaar begonnen met
een belastingfaciliteit. Omdat natuur voor een
belangrijk deel gerelateerd is aan onroerend
goed (terreinen), kunnen belastingvrijstellingen
voor natuur grote effecten hebben bij transacties
van onroerend goed. De NSW geeft onder
bepaalde voorwaarden vrijstelling van belasting-
heffing als landgoederen worden verkregen via
erfrecht of schenking. Met deze fiscale voorzie-
ning is naar schatting 12 miljoen euro per jaar
gemoeid (Boers & Koning, 2005). In de praktijk
speelt de NSW tot op de huidige dag een belang-
rijke rol; bij de stichting van nieuwe landgoede-
ren is deze fiscale faciliteit soms zelfs cruciaal
om natuur- en landschapswaarden te realiseren
of duurzaam veilig te stellen. Uiteraard zijn aan
de vrijstelling voorwaarden verbonden. Vooral de
mate van openstelling is bepalend.

Belastingfaciliteiten maken het voor parti-
culieren aantrekkelijker om bijvoorbeeld
schenkingen te doen aan natuurbeherende
organisaties en om groen te beleggen (foto:
Uitgeverij RIVM).

Andere onzichtbare geldstromen betreffen de
aftrekbaarheid voor de inkomstenbelasting van
giften die particulieren doen aan natuurbeheren-
de organisaties. Hiermee is een belastingderving
gemoeid in de orde van 9 miljoen euro. Dit
bedrag is nog net iets hoger dan de fiscale voor-
zieningen voor groen beleggen, die geraamd
worden op 8 miljoen euro. Een grote onzichthare
stroom ten slotte is de vrijstelling van schen-
kingsrecht van donaties door de postcodeloterij
aan natuurbeherende instellingen, met een fis-
caal effect van ruim 18 miljoen euro (Boers &
Koning, 2005).

Aangezien het bij belastingfaciliteiten altijd om
‘onzichtbare’ geldstromen gaat, wordt er geen
registratie of statistiek bijgehouden waaraan de
stromen kunnen worden ontleend. Er kunnen
alleen (verantwoorde) ramingen worden gemaakt
op basis van aannamen.
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Herkomst geldstromen voor natuur en landschap 2003
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Figuur 8.2 De overheid besteedde in 2003 in totaal 800 miljoen euro aan natuur en landschap,
bijna 200 miljoen euro via particulieren (bron: CBS, bewerking MNP).

Provincies, natuurbeheerorganisaties, boeren en anderen financieren hun uitgaven
voor natuur en landschap voor een deel uit eigen middelen, maar ook voor een deel
of helemaal uit subsidies door anderen. Er zijn dus geldstromen tussen actoren die de
lasten herverdelen, maar het totaal aan middelen voor natuur en landschap niet ver-
groten of verkleinen. In figuur 8.2 is dit aangegeven voorzover de lasten hierdoor ver-
schuiven tussen particulieren en overheden.

Ook tussen overheden onderling bestaan aanzienlijke subsidiestromen. Tezamen met
de stromen tussen overheden en particulieren wordt het huidige natuurbeleid voor
een belangrijk deel hiermee aangestuurd. In totaal gaat het om bijna 380 miljoen
euro die van eigenaar wisselt voordat ze daadwerkelijk aan bijvoorbeeld verwerving,
inrichting, beheer of educatie worden uitgegeven (tabel 8.1). De beheerbijdrage van
het ministerie van LNV aan Staatsbosbeheer (54 miljoen euro, exclusief recreatie) die
wel in de totale geldstroom begrepen is, is niet opgenomen in de tabel omdat beheer
van natuurterreinen door het Rijk aangemerkt kan worden als ‘in-house’ productie
van natuur. De belangrijkste subsidie is die van het Rijk aan natuurbeherende organi-
saties, zoals de Vereniging Natuurmonumenten en de Provinciale Landschappen;
deze ontvangen bijna 100 miljoen euro om natuurgebieden te verwerven, in te rich-
ten en te beheren. Deze stroom van 370 miljoen euro aan ‘overdrachten’ geeft dus
nader inzicht in de manier waarop de totale uitgaven van 1.000 miljoen worden gefi-
nancierd.

126



GELDSTROMEN IN BEELD GEBRACHT 8

Tabel 8.1 Geldstromen voor natuur tussen actoren, 2003 (bronnen: CBS; Bogaardt & Verhoog, 2005).

Herkomst Bestemming (mln euro)
Rijk Provincies  Natuur- Landbouw Bosbouw Totaal
beheer- en
organisaties overige?

Rijk 0 11 96 53 7 167
Provincies 5) 0 52 3 0 60
Bedrijven 0 10 5 0 0 15
Particulieren 0 0 58P 0 0 58
Europese Unie© 36 5 2 0 0 58
Overiged 0 8 7 0 0 16
Totaal 41 44 221 55 7 369

2 0.a. gemeenten, waterschappen
b inclusief postcodeloterij
¢ exclusief cofinanciering van onderzoek

d 0.a. gemeenten, waterschappen, natuurbeheerorganisaties, landbouw

Particulieren aan de wieg van natuuraankopen

Financiering van ontwikkeling en beheer van
natuur en landschap vindt in Nederland op dit
ogenblik grotendeels plaats door de overheid,
hetzij rechtsreeks, hetzij via organisaties voor
natuurbeheer. Dit is wel anders geweest. De
aankoop van het Naardermeer door particulieren
vormde in 1905 het begin van de Vereniging
Natuurmonumenten. Tot aan de Tweede Wereld-
oorlog bleef natuur(bescherming), zowel in daad
alsin geld, voornamelijk een private aangelegen-
heid (Leroy & Gersie, 2004). Voor zover de over-

De aankoop van het Naar-
dermeer, 100 jaar geleden,
leidde tot de oprichting van
de Vereniging Natuurmonu-
menten (foto: Saxifraga-
H.P. Gorter).

heid zich met natuur en landschap inliet, waren
het vooral de provincies die met het initiatief van
de Provinciale Landschappen in 1927 de kar trok-
ken. In 1975 bedroegen de rijksuitgaven voor
natuur en landschap (exclusief apparaatuitga-
ven) 26,6 miljoen euro op de begroting van het
toenmalige Ministerie van Cultuur, Recreatie en
Maatschappelijk Werk (CRM), 0,03 % van het
Bruto binnenlands product (BBP). Het vergelijk-
bare cijfer van rijksuitgaven voor 2003 is 0,08%
van het BBP.
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Particulieren dragen bij via giften en in natura

Particulieren dragen met contributies, donaties, nalatenschappen en overige giften of
sponsoring ook financieel bij aan het behoud van natuur en landschap. Natuurbe-
schermingsorganisaties zonder terreinen, zoals het Wereld Natuur Fonds (WNF) en
Vogelbescherming Nederland, drijven financieel vrijwel helemaal op particulieren
(figuur 8.3). Bij terreinbeherende organisaties, zoals Natuurmonumenten en de Pro-
vinciale Landschappen, draagt ook de overheid financieel bij via subsidies. Daarbij
blijken overigens tussen de verschillenden organisaties grote verschillen te bestaan in
de mate waarin ze subsidies gebruiken om hun activiteiten te financieren. Een bench-
marking, zoals bij duinwaterbedrijven (zie hoofdstuk 9), die meer inzicht zou kunnen
geven in deze verschillen, ontbreekt hier echter.

In het voorafgaande is een beeld gegeven van de belangrijkste geldstromen, maar een
dergelijk beeld kan nooit volledig zijn. Er bestaan in Nederland vele fondsen, stichtin-
gen en particulieren die ‘potjes’ beheren waaruit onder meer projecten voor natuur
en landschap worden betaald. Vooral de stromen in de particuliere sfeer die onder-
deel zijn van een groter geheel dat niet specifiek op natuur en landschap gericht is,
zijn moeilijk te traceren. Zo steunt de Koninklijke Nederlandsche Heidemaatschappij
projecten voor 1,5 miljoen euro per jaar, die voor een deel op het gebied van natuur
en landschap liggen, zoals een ‘vlinderbaan’ Utrecht-Amersfoort (bron:
www.knhm.nl).

De aanwezigheid van natuur genereert ook andere geldstromen. Regionaal en lokaal
kunnen dit soort geldstromen dankzij natuur aanzienlijk zijn. In een recent rapport
heeft KPMG becijferd dat in Overijssel zesduizend arbeidsplaatsen en 528 miljoen

Inkomsten natuurbeschermingsorganisaties 2003

I Contributies en donaties

Natuur-
monumenten [ Nalatenschappen
[ Overige giften en
sponsoring
Provinciale .
Landschappen Il Subsidies
[ Nationale Postcode Loterij
[ Inkomsten terreinbeheer
Wereld Natuur q
Fonds [] Rendement beleggingen
[ Overig
Vogel-
bescherming
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Figuur 8.3 Burgers leveren een substantiéle bijdrage aan behoud en ontwikkeling van natuur
en landschap (bronnen: Natuurmonumenten, Provinciale Landschappen, Wereld Natuur Fonds,
Vogelbescherming Nederland).
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Horecavoorzieningen profiteren van een mooie ligging in een groene omgeving (foto: Uitgeverij
RIVM).

euro omzet een verband hebben met de natuur die in de provincie aanwezig is
(KPMG, 2005). Meer dan de helft hiervan betreft horecaomzet. Gemeenten incasseren
2,2 miljoen euro uit toeristenbelasting. De waarde van CO,-vastlegging wordt in deze
studie op 850.000 euro per jaar geraamd.

8.3 Besteding van het geld

* Het meeste geld gaat naar beheer: ongeveer 285 miljoen euro. Aan investeringen voor
verwerving en inrichting werd in 2003 278 miljoen euro uitgegeven. Tweederde van de
rijksmiddelen voor natuur en landschap wordt besteed aan de Ecologische Hoofdstruc-
tuur.

* Het totaal aan apparaatuitgaven bedraagt 290 miljoen euro. Daarvan komt 90% voor
rekening van de overheid.

* In totaal kent het ministerie van LNV bijna 50 instrumenten met een financiéle compo-
nent. 20% van de instrumenten neemt 80% van de middelen voor zijn rekening.

Grootste geldstroom gaat naar beheer

Het meeste geld voor natuur en landschap wordt besteed aan beheer: circa 285 mil-
joen euro van de totale geldstroom van 1.000 miljoen euro (figuur 8.4). Verwerving en
inrichting nemen respectievelijk 175 miljoen en 103 miljoen euro voor hun rekening.
Op dit ogenblik bedragen de geldstromen voor verwerving en inrichting dus bijna
280 miljoen euro op jaarbasis. De resterende uitgaven betreffen apparaatuitgaven
(290 miljoen euro, zie hierna) en uitgaven voor onder meer educatie, voorlichting en
overige activiteiten (140 miljoen euro), alles tezamen 1.000 miljoen euro (afgerond).
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Bestemming geldstromen voor natuur en landschap 2003
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Figuur 8.4 Het meeste geld voor natuur en landschap wordt besteed aan beheer (bron: CBS,
bewerking MNP).

De beheeruitgaven zijn te beschouwen als de lopende uitgaven om natuur in stand te
houden. De uitgaven voor beheer nemen gestaag toe, met circa 4% per jaar (gecorri-
geerd voor inflatie). De uitgaven om natuur te verwerven en in te richten vertonen
een grillig verloop, waarin beleidsmatige omslagen duidelijk zichtbaar zijn (figuur 8.5,
zie ook hoofdstuk 6). Op langere termijn, na realisatie van de Ecologische Hoofdstruc-
tuur (EHS) in 2018, resteren voor de hier geanalyseerde geldstromen voor natuur en

Uitgaven voor natuur en landschap door LNV

min euro

600

[ Investeringen voor
verwerving en inrichting

[ Beheer en overige

P lopende uitgaven

0—

T T T |
1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010

Figuur 8.5 Uitgaven voor beheer van natuur en landschap vertonen een stijgende trend, investe-
ringen voor verwerving en inrichting laten grote sprongen zien (bedragen geindexeerd op
euro’s 2003; bron: LNV).
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Geldstromen LNV voor natuur 2003
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Figuur 8.6 Het leeuwendeel van het LNV-geld voor natuur wordt besteed aan de verwerving en
het beheer van de EHS (bron: LNV, 2004b).

landschap in principe alleen beheeruitgaven. Daarnaast blijven wel huidige en moge-
lijke toekomstige geldstromen bestaan die bijdragen aan natuur en landschap via
investeringen in condities van milieu en water. Het laatste bekende peiljaar in dit ver-
band is 2027, wanneer de doelstellingen van de Kaderrichtlijn Water na maximaal
twee perioden van verlenging moeten zijn gerealiseerd.

In het Nederlandse natuurbeleid is een cruciaal onderdeel dat de EHS wordt gereali-
seerd. Dit is in de geldstromen terug te zien (figuur 8.6). Zo is volgens het LNV-Jaarver-
slag 2003 van de middelen die dat ministerie besteedt om natuur en landschap te ver-
wervern, in te richten en te beheren (inclusief recreatieve voorzieningen), 448 miljoen
euro (66%) bestemd voor deze activiteiten binnen de EHS (LNV, 2004b). Zowel bij ver-
werving als bij beheer ligt de nadruk sterk op de EHS; inrichting speelt ook buiten de
EHS een relatief belangrijke rol, bijvoorbeeld bij bos en landschap in landinrichtings-
projecten en bij de inrichting van bos en recreatievoorzieningen in strategische
groenprojecten.

Apparaatuitgaven ongeveer 290 miljoen

Verwerving en inrichting van gronden en beheer van natuurgebieden vormen de
meest directe doelen waaraan geld voor natuur en landschap wordt besteed. Andere
activiteiten die rechtstreeks samenhangen met natuur zijn voorlichting, bewustwor-
ding en educatie. Via de ‘Regeling draagvlak natuur’ gaf het ministerie van LNV hier-
aan in 2003 circa 2,5 miljoen euro uit (Sollart, 2004). Ook organisaties als Staatsbosbe-
heer, Natuurmonumenten en de Provinciale Landschappen besteden het nodige aan
voorlichting en verwante activiteiten. Staatsbosbeheer gaf in 2003 16,8 miljoen euro
uit aan voorlichting, educatie en vermaatschappelijking (LNV, 2004b).
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Het Groenfonds als intermediair

Het Nationaal Groenfonds is wat omzet betreft de
belangrijkste intermediair bij geldstromen voor
groen in Nederland. Als kassier beheert en bun-
delt het Groenfonds overheidsgelden die uitbe-
taald dienen te worden aan natuurprojecten.
Daarbij gaat het vooral om verplichtingen van
Rijk en provincies om terreinen te verwerven.
Deze bundeling maakt een flexibel beleid moge-
lijk tussen provinciegrenzen, tussen verschillen-
de ‘potjes’, en over jaargrenzen heen. Hiermee
bereikt de overheid ‘ontschotting’.

Daarnaast vervult het Groenfonds de rol van
financier. Verreweg het grootse deel van de
financieringsportefeuille van het Groenfonds zijn
langlopende leningen om grondaankopen voor
natuuraanleg te financieren. De belangrijkste
instrumenten hiervoor zijn de voorfinanciering
van het provinciale deel van de grondaankopen,
sinds 1999 de zogenaamde ‘convenantsleningen’
en de in 2001 van Natuurmonumenten overgeno-
men ‘EHS-leningen’ voor het Rijk. Bij deze instru-
menten trekt het Groenfonds geld aan op de
(groene) kapitaalmarkt om het groene investe-
ringsprogramma van de overheid uit te voeren en

Rente 7,5 min euro
Aflossing 4,8 min euro

gronden te verwerven voor de EHS. De provin-
cies en het Rijk staan garant voor de leningen en
dragen de lasten van rente en aflossing. Deze
instrumenten beogen de continuiteit in grond-
aankopen te bevorderen. De provincies zetten
daarvoor eigen middelen in, naast de bijdragen
die ze ontvangen van LNV. De jaarlijkse geldstro-
men worden door het Groenfonds op aanwijzing
van de provincies via de Dienst Landelijk Gebied
(DLG) ingezet om natuurprojecten te financieren.
Om de instrumenten van het Groenfonds te illus-
treren, zijn in figuur 8.7 de geldstromen weerge-
geven die in 2003 samenhingen met de tot dan
toe afgesloten convenantsleningen.

Sinds 2004 is het Groenfonds ook tussenschakel
bij de financiering van grondverwerving door
Natuurmonumenten en de Provinciale Land-
schappen. De particuliere Vereniging Natuurmo-
numenten en Provinciale Landschappen lenen op
verzoek van LNV middelen voor het rijksdeel van
de grondverwerving bij het Groenfonds. Jaarlijks
stelt LNV hiervoor het maximaal te lenen bedrag
vast. Het Rijk stelt zich hierbij garant voor rente
en aflossing. Hierdoor worden de aankoopbud-

y
Aangetrokken
. kapitaal DL
Kapitaalmarkt - Groenfonds &
176 min euro (grondverwerver)
A
Jaarlijkse | bijdrage
11,3 | min
Jaarlijkse
bijdrage
Provincies | €——— Ministerie LNV
11,3 min euro

Legenda

-=- —) Verstrekte lening

——) Geldstroom 2003

Figuur 8.7 Het Groenfonds is bij verschillende geldstromen betrokken. Bovenstaand schema
geeft de geldstromen weer in 2003 van de voorfinanciering van het provinciale aandeel in
de grondaankopen voor natuuraanleg, de zogenaamde ‘convenantsleningen’. In de periode
1995-2000 is in totaal 176 miljoen euro aangetrokken voor de versnelling van de grondver-
werving. In 2003 hebben de provincies voor 8,2 mliljoen euro aan de grondaankopen bijge-
dragen. Naar verwachting zullen de convenantsmiddelen in 2006 uitgeput raken. De jaar-
lijkse atlossing door de provincies (inclusief rente) bedraagt 11,3 miljoen euro (bron:

Nationaal Groenfonds).
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getten binnen de rijksbegroting lager. Hier tegen-
over staan wel langdurige verplichtingen. Het
voordeel is continuiteit in de grondverwerving.
De keerzijde is dat deze constructie op termijn de

Verder gaat het Groenfonds vanaf 2007 de kas-
sierfunctie verzorgen voor het Investeringsbud-
get Landelijk Gebied (ILG). De voorschotten die
provincies ontvangen, worden daarbij door het

Rijk gestort op provinciale rekeningen bij het
Groenfonds.

budgetflexibiliteit beperkt, evenals het budge-
trecht van de Tweede Kamer. De Algemene
Rekenkamer heeft vraagtekens geplaatst bij deze
manier om het kasstelsel te omzeilen (Algemene
Rekenkamer, 2005).

Ook met onderzoek op het gebied van natuur en landschap zijn geldstromen
gemoeid. Omdat het hier vaak - maar niet uitsluitend - multidisciplinair onderzoek
betreft, is de relatie daarvan met enerzijds milieu en anderzijds platteland niet altijd
eenduidig af te bakenen. Een raming komt uit op een bedrag van circa 30 miljoen
euro. Hiernaast ondersteunt de EU natuur- en landschapsonderzoek in Nederland met
ruim 8 miljoen euro. De onderzoeksgelden zijn niet meegenomen in de totaaltelling.

Naast geldstromen voor educatie, voorlichting en onderzoek, worden zogenoemde
apparaatuitgaven gedaan om het beleid voor te bereiden, uit te voeren en om het te
kunnen controleren en handhaven. Activiteiten die apparaatuitgaven met zich mee-
brengen, zijn bijvoorbeeld een nieuwe Natuurbeschermingswet voorbereiden, Natura
2000-gebieden aanmelden, subsidies toekennen voor agrarisch natuurbeheer en
erop toezien dat regels worden nageleefd.

Apparaatuitgaven zijn voor een deel personeel van aard in de vorm van salarissen,
maar kunnen ook materieel zijn, bijvoorbeeld huisvesting. Overigens is de grens tus-
sen uitgaven voor verwerving, inrichting en beheer enerzijds en apparaatuitgaven

Tot apparaatuitgaven behoren ook de kosten van handhaving, zoals vanuit de Boswet toezien
op het instandhouden van landschapselementen (foto: Rijk van Oostenbrugge).
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anderzijds niet altijd scherp te trekken. Zo kan informatievoorziening over soorten-
verspreiding opgevat worden als een onlosmakelijk onderdeel van beheer, maar ook
(of voor een deel) als een managementondersteunende activiteit.

Het CBS heeft geinventariseerd dat het totaal aan apparaatuitgaven in 2003 290 mil-
joen euro bedraagt. Hoewel ook bij particuliere organisaties apparaatkosten te onder-
scheiden zijn, komt 90% van deze 290 miljoen voor rekening van de overheid.

Op de vraag welk deel van de uitgaven van een organisatie of beleidsveld redelijker-
wijs als apparaatuitgaven aangemerkt kan of mag worden, is geen duidelijk antwoord
te geven. In publieke organisaties varieert het deel van het personeelsbestand dat als
‘overhead’ kan worden aangemerkt van 18% tot bijna 45% (Huijben & Geurtsen, 2003),
met de kanttekening dat de begrippen ‘overhead’ en ‘apparaat’ niet identiek hoeven
te zijn. Een oordeel over inhoud en omvang van apparaatuitgaven voor natuur en
landschap kan in het verband van de Natuurbalans 2005 niet gegeven worden.

Bestedingen inzichtelijker, kosteneffectiviteit nog ongewis

De overheid streeft er de laatste jaren naar overheidsgeldstromen en de daarvoor
geleverde prestaties transparanter te maken. Met de slag ‘Van beleidsbegroting tot
beleidsverantwoording’ (VBTB) worden op rijksniveau de beleidsprestaties en de daar-
bij behorende middelen beter verantwoord. Hierdoor is het sinds 2002 mogelijk geld-
stromen beter te volgen in de tijd. Dit geldt ook voor geldstromen voor natuur en
landschap.

In totaal onderscheidt alleen het ministerie van LNV bijna 50 instrumenten die als
even zo vele indicatoren gelden van aspecten van het natuurbeleid. Over deze indica-
toren worden niet alleen de financiéle middelen, maar ook de beleidsprestaties gerap-
porteerd. Hier geldt de 20/80-regel: 20% van de instrumenten neemt 80% van de mid-
delen voor zijn rekening, zoals te zien is in figuur 8.8.

Ook bij andere instellingen wordt gewerkt aan grotere transparantie. Zo richten parti-
culiere natuurbeheerorganisaties hun jaarverslagen tegenwoordig in naar de eisen
van het Centraal Bureau Fondswerving (CBF), wat betekent dat ze veel uniformer en
betrouwbaarder kunnen rapporteren, zij het niet altijd even gedetailleerd.

Tabel 8.2 Hoewel de investeringen voor verwerving en inrichting in 2003 in dezelfde orde van groot-
te lagen, Is er een groot contrast tussen de gerealiseerde prestaties, zowel in absolute zin als in de
verhouding tot de lineaire realisatie. De lineaire realisatie is gebaseerd op afronding van de verwer-
ving in 2015 en van de inrichting in 2018 (bronnen: CBS; LNV, 2004b; Bredenoord et al., 2004).

Doel Ingezette middelen Gerealiseerde output Te realiseren volgens
mlin euro ha lineaire realisatie
ha
Verwerving 175 5.600 7.500
Inrichting 103 700 6.400

134



GELDSTROMEN IN BEELD GEBRACHT 8

Uitgaven per beleidsinstrument 2003

Verwerving: natuurontwikkeling en reservaten (droog)
Beheer: EHS

Agrarisch natuurbeheer

Verwerving: bossen en recreatie in SGP’s
Inrichting: natuurontwikkeling en reservaten
Beheer: recreatievoorzieningen bos en natuur
Beheer: bestaand bos, natuurterreinen, landschap
Inrichting: overig bos/landschap

Faunafonds

Inrichting: bossen en recreatie in SGP’s
Verwerving en inrichting recreatieve voorzieningen
Specifieke thema's

Inrichting: natte EHS

Verwerving: afronding bestaande natuurterreinen
Beheer: Overlevingsplan Bos en Natuur
Verwerving: natte EHS

Beheer: nationale parken

Landschapsbeherende stichtingen
Stimuleringskader Vernieuwing Landelijk Gebied
Bijdrage versterking recreatiesector

Verwerving: Bosuitbreidingslocaties

Inrichting: recreatieve voorzieningen

Beheer: weidevogels

Verwerving: recreatieve voorzieningen

Beheer: wintergasten en natuurbraak

Regeling draagvlak natuur

1 |
0 40 80 120 160
min euro

Figuur 8.8 Beleidsinstrumenten en hun uitgaven kennen de 80/20-regel: 20% van de instrumen-
ten nemen 80% van de middelen voor hun rekening. Geldstromen van minder dan 3 miljoen
euro, In totaal 14 instrumenten, zijn weggelaten (bron: LNV, 2004b).

De directe ‘output’ van geldstromen voor verwerving zijn hectaren natuurterrein. In
2003 was dat circa 5.600 hectare, waarbij het voor een deel om ruilgronden ging, die
op een later tijdstip geruild kunnen worden voor natuurterrein (Bredenoord et al.,
2004). In tabel 8.2 zijn de geldstromen voor verwerving en inrichting en de realisatie
in 2003 weergegeven.

In het verlengde van het streven naar transparantie past ook de steeds sterker wor-
dende roep om meer inzicht te krijgen in de kosteneffectiviteit van gevoerd en ont-
wikkeld beleid. Het kader ‘Kosteneffectiviteit natuurbeleid kent voetangels en klem-
men’ gaat hierop in.
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Kosteneffectiviteit natuurbeleid kent voetangels en klemmen

Met de toenemende inspanningen voor natuur

en landschap wordt vaker de vraag gesteld in
hoeverre het natuurbeleid kosteneffectief is.
Daarmee wordt dan niet alleen bedoeld hoe kos-
teneffectief de investeringen zijn om natuur en
landschap te verwerven, in te richten en te behe-
ren, maar ook hoe het op dit punt zit met het
natuurgerichte milieubeleid (vooral het ammo-
niakbeleid en verdrogingsbeleid) en het ruimtelijk
beleid. Wat betreft de kosten wordt ook gedoeld
op beperkingen die opgelegd worden aan andere
functies, zoals dat via planologische bestemming
gebeurt.

In opdracht van de ministeries van Financién en
van LNV voert het Milieu- en Natuurplanbureau
een studie uit om te komen tot een beleidsrele-
vante en breed gedragen methode waarmee de
kosteneffectiviteit van natuurbeleid kan worden
bepaald (Ligthart et al., 2004).

Een kosteneffectiviteitsstudie kan worden uitge-
voerd als de beleidsdoelen helder zijn. De studie
vergelijkt de kosten van verschillende manieren
om die doelen te bereiken. Een voorbeeld kan zijn
hoe voedselarme omstandigheden kunnen wor-
den gerealiseerd op heideterreinen, zodat soor-
ten die aan dergelijke omstandigheden zijn
gebonden zich duurzaam kunnen handhaven.
Alternatieven om dat doel te bereiken, zijn onder
meer:
— de heide intensief beheren: regelmatig plag-
gen;
— landbouwbedrijven uit de directe omgeving
van het heideterrein verplaatsen, zodat de
stikstofdepositie afneemt.

Vaak kunnen doelen alleen worden gerealiseerd
door verschillende maatregelen te combineren.
In het voorbeeld hiervoor gaat het er dan om
zowel beheersmaatregelen te treffen als de stik-
stofdepositie te verminderen. Verschillende stu-
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dies hebben de wisselwerking tussen alternatie-
ven in beeld gebracht. Een recente studie over
het veenweidegebied laat zien dat het aanzienlij-
ke besparingen voor terreinbeheer kan opleve-
ren als de stikstofdepositie vermindert (De Jong
et al., 2004).

De kosteneffectiviteit kan ook op een andere
manier worden benaderd, waarbij wordt uitge-
gaan van een beschikbaar budget. Dan wordt de
vraag gesteld: ‘Met welk alternatief dat niet
duurder is dan het beschikbare budget, kan ik het
hoogste doel bereiken?".

Het is geen sinecure om de kosteneffectiviteit
van natuurmaatregelen te bepalen. Daarbij spe-
len de volgende factoren een rol:

— de causale relatie tussen maatregelen en
effecten kan soms moeilijk aangetoond wor-
den;

— erverloopt tijd tussen het treffen van de
maatregelen en het optreden van de effecten;

— als drempelwaarden worden overschreden,
kunnen ecosystemen plotseling (en soms
onomkeerbaar) in een andere evenwichtstoe-
stand komen;

— de scheiding tussen hoofdeffect en nevenef-
fecten is niet altijd eenduidig.

Zeker voor het natuurbeleidsveld geldt dan ook
dat heldere keuzes moeten worden gemaakt
voordat een kosteneffectiviteitsanalyse wordt
gestart. Dit is des te belangrijker omdat die keu-
zes in hoge mate waardebepaald en daarmee
ook emotioneel geladen zijn. In elk geval kan een
kosteneffectiviteitsanalyse alleen uitgevoerd
worden in interdisciplinair verband, waarbij eco-
logie en economie beide betrokken zijn.

De intensiteit, en daarmee de kosten, van
het beheer is mede athankelijk van milieu-
invloeden, zoals stikstofdepositie (foto: Anjo
de Jong).
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8.4 Nuanceringen

* Naast LNV leveren ook andere ministeries een bijdrage aan natuur en landschap. Zo
heeft V&W voor uitvoering van het Meerjarenprogramma ontsnippering in de periode
2004-2018 250 miljoen euro gereserveerd.

* Uitgaven voor compensatie en mitigatie worden niet systematisch bijgehouden en zit-
ten vaak verborgen in de totale projectkosten. Deze uitgaven kunnen echter aanzienlijk
zijn; voor de Tweede Maasvlakte worden ze geraamd op 45 miljoen euro.

* Niet alle kosten die toegerekend kunnen worden aan behoud en versterking van
natuurwaarden worden zichtbaar of uitgedrukt via geldstromen. Voor veel baten van
natuur en landschap geldt dat in nog sterkere mate.

Andere ministeries dan LNV dragen ook bij aan natuur en landschap

Gelet op de beleidsverantwoordelijkheid van LNV voor natuur en landschap, komt
van dit ministerie ook verreweg de grootste geldstroom. Andere ministeries die een
bijdrage leveren, zijn Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer
(VROM), Verkeer en Waterstaat (V&W), Onderwijs, Cultuur en Wetenschap (OCW) en
Defensie. De bijdragen aan natuur en landschap kunnen direct zijn in de vorm van
verwerving, inrichting en beheer van terreinen of indirect door goede milieuvoor-
waarden te scheppen, zoals waterbeheer en reconstructie. In de geldstromen die
direct op natuur en landschap gericht zijn, blijven deze indirecte bijdragen hier ver-
der buiten beschouwing. Dit speelt vooral bij VROM, dat via de Subsidieregeling
gebiedsgericht beleid (SGB) en de reconstructie een bijdrage levert aan verbetering
van milieu- en watercondities, waaronder verdrogingsbestrijding. Ten minste 10 mil-
joen euro van deze gelden kunnen toegerekend worden aan natuur. Ook een deel van
de bodemsaneringsgelden voor het landelijk gebied, die in totaal circa 50 miljoen
euro bedragen (2004), komen ten goede aan natuur. Beide stromen zijn hier niet mee-
genomen in de totaaltelling van geldstromen voor natuur en landschap. Wel meege-
teld is de bijdrage van VROM in de grondverwerving in bufferzones. In 2003 was dit
een bedrag van ruim 9 miljoen euro.

Verkeer en Waterstaat draagt onder meer bij aan de verwerving en inrichting van
natte natuurprojecten, aan voorzieningen als vistrappen en aan faunavoorzieningen
bij weginfrastructuur (ecoducten). In totaal gaat het om een bedrag van bijna 30 mil-
joen euro (in 2003). Op stapel staat nog het Meerjarenprogramma ontsnippering,
waarvoor V&W in de periode 2004-2018 250 miljoen euro heeft gereserveerd; dat is
gemiddeld bijna 17 miljoen euro per jaar (Tweede Kamer, vergaderjaar 2003-2004, 29
652, nr. 1).

De bijdrage van OCW betreft het aandeel in de subsidieregeling Belvedere (2,7 mil-
joen euro). De uitgaven van het ministerie van Defensie voor natuurbeheer op militai-
re terreinen wordt geraamd op ongeveer 2 miljoen euro per jaar.

Compensatie en mitigatie: geen goed beeld beschikbaar

Bij een ingreep die tot schade aan natuurwaarden leidt, kunnen ook geldstromen
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Het ministerie van V&W bouwt op diverse plaatsen in Nederland ecoducten over de snelwegen
(foto: De Jong Luchtfotografie).

gemoeid zijn. In het bijzonder gaat het om uitgaven die gedaan worden om maatre-
gelen te treffen die de schade beperken (mitigeren) of teniet doen, bijvoorbeeld door
nieuwe natuur te ontwikkelen: fysieke compensatie.

De uitgaven voor fysieke compensatie worden door het CBS niet systematisch bijge-
houden en zitten vaak verborgen in de totale projectkosten (Gaaff & Vader, 2005).
Deze uitgaven kunnen echter aanzienlijk zijn; voor de Tweede Maasvlakte worden ze
geraamd op 45 miljoen euro, afgezien van de transactiekosten die samenhangen met
het proces (Bestuursakkoord inzake uitvoering van het Project Mainportontwikkeling
Rotterdam, bijlage bij Tweede Kamer, vergaderjaar 2003-2004, 24 691, nr. 52). Ten
opzichte van de totale uitgaven voor het project, die geraamd worden op ruim 1.800
miljoen euro (CPB, 2001), gaat het om circa 2,5%. Uitgaven voor mitigerende maatre-
gelen zijn vaak moeilijk te scheiden van ‘reguliere’ uitgaven en in de praktijk is zeker
bij grote projecten pas na verloop van tijd zicht op de totale omvang (zie kader ‘HSL-
tunnel onder het Groene Hart’).

HSL-tunnel onder het Groene Hart

Het Groene Hart is een van de twintig Nationale de Randstad als geheel een leefbaar gebied kun-
Landschappen die in de Nota Ruimte zijn aange- nen blijven.

wezen. Al sinds de jaren zestig van de vorige

eeuw wordt de noodzaak gevoeld om het Groene Ingrepen die het Groene Hart kunnen aantasten,
Hart te beschermen tegen overmatige ontwikke- zijn bijvoorbeeld infrastructurele projecten. Eén
ling, volbouwen en versnippering. Daarmee zou zo'n project is de Hogesnelheidslijn-Zuid (HSL-
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De aanleg van de HSL-tunnel vordert gestaag (foto: De Jong Luchtfotografie).

Zuid) die loopt van Amsterdam naar Schiphol, Rot-
terdam en de Belgische grens en die volgens de
planning in 2007 moet worden opgeleverd. In het
Structuurschema Verkeer en Vervoer uitte de
Nederlandse regering eind jaren zeventig voor het
eerst haar zorg over de mogelijke aantasting van
het Groene Hart door de aanleg van een hoge-
snelheidslijn. Toen werd het Groene Hart als
onaantastbaar groengebied beschouwd in het
VROM-beleid. Na een lang proces van voorberei-
ding en besluitvorming over de HSL-Zuid heeft het
kabinet-Kok | in mei 1996 besloten om een boor-
tunnel van ongeveer zeven kilometer aan te leg-
gen om de negatieve gevolgen van de hogesnel-
heidslijn voor het Groene Hart te minimaliseren.
Deze tunnel start bij Leiderdorp en loopt onder de
rivier de Does, de polder Achthoven en Oude Rijn
door naar Hazerswoude-Dorp waar de hogesnel-
heidslijn weer uit de grond komt.

Kosten en financiering

Eind 1999 werd de boortunnel voor 427 miljoen
euro aanbesteed. Behalve de kosten voor de
aanleg betaalt de Nederlandse Staat na opleve-
ring van de HSL-Zuid een jaarlijkse vergoeding
van 114 miljoen euro aan het consortium Infra-
speed voor het totale onderhoud van de HSL-
infrastructuur (dus inclusief de tunnel) van 2006
tot 2031.

De HSL-Zuid wordt gedeeltelijk publiek en
gedeeltelijk privaat gefinancierd. De publieke

kosten van de tunnel zijn gefinancierd vanuit het
Infrastructuurfonds (door projecten te herpriori-
teren), dat valt onder de verantwoordelijkheid
van de minister van Verkeer en Waterstaat.

Effecten

Door de tunnel wordt een deel van het Groene
Hart niet verstoord met het beeld van een hoge-
snelheidslijn in het landschap (horizonvervui-
ling). Op de tunnel staan wel een aantal tunnel-
gebouwen, bedieningsgebouwen met technische
voorzieningen en vluchttrappen. Rond deze tun-
nelgebouwen zijn bereikbaarheidsplatforms voor
voertuigen in geval van calamiteiten. De tunnel-
gebouwen verraden de aanwezigheid van de tun-
nel. Rond deze gebouwen worden natuurgebie-
den gecreéerd. Om zo weinig mogelijk
horizonvervuiling te krijgen, worden die gebou-
wen en schachten in neutrale kleuren uitge-
voerd. Verder zijn, mede onder invloed van de
landelijke Federatie Welstand, de geplande grote
poortgebouwen, die het begin van de HSL-tunnel
onder het Groene Hart hadden moeten markeren,
niet gerealiseerd.

De toekomst zal moeten uitwijzen of de investe-
ring in de tunnel inderdaad het gewenste effect
heeft: behoud van het open landschap. In dit ver-
band is het opmerkelijk dat het ministerie van
VROM eind 2003 de deur open zette om boven op
de tunnel grootschalige woningbouw (10.000 tot
15.000 woningen) toe te staan.
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Geldstromen zeggen niet alles

De geldstromen drukken tot op zekere hoogte uit hoe de samenleving natuur en land-
schap waardeert. Niet alle kosten die toegerekend kunnen worden aan behoud en
versterking van natuurwaarden worden echter zichtbaar of uitgedrukt via geldstro-
men. Genoemd zijn al de uitgaven die overheden en bedrijven doen in het kader van
milieubeleid.

Voor veel baten van natuur en landschap geldt in nog sterkere mate dat zij lang niet
altijd zichtbaar zijn via geldstromen, ook al zijn ze in sommige gevallen wel te ramen.
Daarbij kan dan nog onderscheid gemaakt worden in enerzijds baten die voortvloeien
uit gebruik van natuur en landschap, en anderzijds de bestaanswaarde die men kan
toekennen aan een goed ecosysteem of biodiversiteit. Bij de eerste soort baten gaat
het er bijvoorbeeld om natuur en landschap te gebruiken als productieruimte, maar
ook de bergings- en zuiveringsfunctie van water levert een bate op. Verder zijn natuur
en landschap belangrijk als recreatieomgeving of als bron van gezondheid, terwijl
ook de wetenschap dat komende generaties verzekerd zijn van natuur en landschaps-
kwaliteit als bate kan worden aangemerkt.

Natuurbaten, hoe brengen we die in beeld?

De maatschappelijke kosten-batenanalyse
(MKBA) wordt steeds belangrijker als natuur- en
milieubeleid worden voorbereid en geévalueerd.
Een MKBA biedt structuur om systematisch alle
kosten en baten van een project of beleidsplan in
kaart te brengen. Om de kosten en baten vervol-
gens af te wegen, worden ze meestal in geld uit-

gedrukt. Voorbeelden zijn studies die zich richten
op bepaalde gebieden, zoals het Roerdal (Wijnen
et al., 2002) en de Wieden (Hein, 2005). Een over-
zicht van diverse studies is gegeven door Jonge-
neel et al. (2005). Het is daarbij heel belangrijk
hoe het begrip ‘welvaart’ is ingevuld, omdat dat
de uitkomst van de analyse kan beinvioeden. Een

Baten van natuurgebieden, zoals hier de Blauwe Kamer, betreffen niet alleen biodiversiteit,
maar bijvoorbeeld ook recreatief genot en gezondheid (foto: Tom Buijse).
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beperkte welvaartsopvatting die vooral de inko-
menseffecten benadrukt, richt zich vooral op de
kosten en baten die via marktprijzen zichtbaar
zijn, zoals de verandering van productprijzen en
de inkomenseffecten op de korte termijn. Hier-
door dreigen echter aspecten zoals gelijkheid en
onomkeerbare gevolgen voor gezondheid, natuur
en milieu uit het zicht te verdwijnen, terwijl die
vanuit een breed begrip van welvaart, nu en
later, wel van grote waarde kunnen zijn (Ruijgrok
et al., 2004). Om in een MKBA toch rekening te
kunnen houden met deze kosten- en batenposten
die niet direct uit marktprijzen zijn af te leiden,
zijn diverse methoden ontwikkeld om bijvoor-
beeld gezondheids- en milieueffecten in geld uit
te drukken. Over de vele aannamen en onzeker-
heden van die methoden, maar ook over de bruik-
baarheid van de methoden zelf, bestaan echter
grote verschillen van mening.

Bepaling van maatschappelijke kosten en baten
is de afgelopen jaren veelvuldig aan de orde

8.5

geweest bij de aanleg van nieuwe (mega) infrast-
ructuur. In de leidraad die het Rijk daarbij han-
teerde om een Overzicht effecten infrastructuur
(QEI) op te stellen, waren natuureffecten nog te
beperkt opgenomen. Vaak verschenen ze in kwa-
litatieve termen of zelfs alleen als p.m.-post. In
een aanvulling op de leidraad OEI (Ruijgrok et al.,
2004) wordt aangegeven hoe fysieke effecten in
een aantal stappen vertaald kunnen worden naar
welvaartseffecten, hoe ze kunnen worden
gekwantificeerd en zo mogelijk gemonetariseerd.
Evenals andere aanvullingen op de leidraad OEI
is een MKBA verplicht voor megaprojecten, pro-
jecten uit het meerjarenprogramma ‘Infrastruc-
tuur en transport’ en voor grote regionale of
lokale projecten. Voorbeelden hiervan zijn
respectievelijk de Zuiderzeelijn, de A27 Breda-
Utrecht en de Noord-Zuidlijn, de nieuwe metrolijn
in Amsterdam. In de nieuwe richtlijnen OEl is de
MKBA ook afgestemd op het uitgebreid toege-
paste en wettelijk verankerde systeem van
milieueffectrapportage.

Geldstromen en sturing in de nabije toekomst

* Hoewel de Brusselse geldstromen niet onaanzienlijk zijn, is de inhoudelijke sturing die
ervan uitgaat, tot dusver beperkt. In de nieuwe periode (2007-2013) voor het Platte-
landsontwikkelingsprogramma kan dat veranderen.

» Als het Investeringsbudget Landelijk Gebied (ILG) wordt ingevoerd in 2007, zullen de
geldstromen voor natuur aanzienlijk worden verlegd, en zal de rol van provincies toe-
nemen. In de discussies over het ILG speelt het spanningsveld tussen behoefte aan flexi-
biliteit enerzijds en het sturen op afrekenbare doelen anderzijds een overheersende rol.

* Van nieuwe financieringsvormen worden vooralsnog vooral fiscale instrumenten kans-

rijk geacht.

Sturing vanuit Brussel neemt wellicht toe

Nederland ontvangt via drie stromen geld van de Europese Unie: het gemeenschap-
pelijk landbouwbeleid (GLB), het structuurbeleid en het intern beleid van de EU. In
totaal gaat het gemiddeld per jaar om ruim 2 miljard euro. Verreweg het grootste
deel hiervan, circa 60%, heeft betrekking op het gemeenschappelijk landbouwbeleid,
waaronder begrepen de Tweede Pijler: het plattelandsbeleid.

In alle drie de geldstromen zijn bijdragen voor natuur en landschap aan te wijzen, al
zijn deze soms beperkt. Zo zijn er projecten voor natuur en landschap onder Interreg-
I1I en LIFE (onderdeel van het intern beleid). Ook binnen het 6¢ Kaderprogramma voor
(wetenschappelijk) onderzoek wordt onderzoek verricht dat bijdraagt aan kennisvor-
ming over natuur en landschap. Van alle EU-geldstromen naar Nederland heeft onge-
veer 3% als expliciet doel natuur en landschap te bevorderen en in stand te houden.
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Het gemeenschappelijk landbouwbeleid van
de EU heeft een belangrijke invioed op natuur
en landschap (foto: Uitgeverij RIVM).

Dit betekent overigens niet dat de overige 97% geen invloed heeft op natuur en land-
schap. Het gemeenschappelijk landbouwbeleid bijvoorbeeld werkt indirect door op
natuur en landschap via het grondgebruik. Het landbouwbeleid grijpt in op de
bedrijfsvoering en daarmee op de manier waarop de grond ingezet wordt als produc-
tiefactor. Aangezien het grootste deel van het grondoppervlak in Nederland in
gebruik is bij boeren, heeft dit invloed op natuur en landschap. Deze invloed is echter
zeer indirect en niet altijd eenduidig. Zo kan enerzijds door subsidiemaatregelen
meer land in productie blijven, waardoor de grondprijs hoger wordt en natuurterrein
moeilijker verworven kan worden. Anderzijds kan behoud van melkquota voor boe-
ren aanleiding zijn marginale grond te behouden en als natuur te beheren.

Directe EU-bijdragen voor natuur en landschap lopen voornamelijk via het Platte-
landsontwikkelingsprogramma (POP). De totale Europese POP-middelen voor Neder-
land bedroegen in 2003 bijna 70 miljoen euro, gefinancierd uit het Europees Oriénta-
tie- en Garantiefonds voor de Landbouw (EOGFL, afdeling Garantie) in het kader van
de Tweede Pijler van het gemeenschappelijk landbouwbeleid. Hiervan kon in 2003
ongeveer 48 miljoen euro (bijna 70%) toegerekend worden aan maatregelen die
gericht zijn op natuur en landschap. De EU levert met de geldstroom die via het POP
loopt, een bijdrage aan de financiering voor natuurbeleid die 10 tot 12% bedraagt van
de eigen Nederlandse middelen, zoals die via de LNV-begroting lopen. Andere bijdra-
gen, hoe belangrijk ze ook op lokaal of regionaal niveau kunnen zijn, vallen bij de
POP-bijdrage in het niet, zoals te zien is in tabel 8.3.

Nederland zet de helft van de EU-middelen onder het POP in om natuurgebieden te
verwerven, in het bijzonder de droge EHS (figuur 8.9). Hoewel ook Engeland en Nordr-
hein-Westfalen fors op natuur inzetten, doet Nederland binnen Europese verhoudin-
gen veel. Ook het totale aandeel van natuur en landschap in POP is hoog in vergelij-
king met het Europees gemiddelde (Terluin & Venema, 2003; 2004). Hiermee geeft
Nederland een eigen invulling aan het POP, waarbij de eigen beleidsdoelen richting-
gevend zijn. Binnen het huidige programma gaat op dit punt dus weinig gerichte stu-
ring van Brussel uit. De tekst van de nieuwe Verordening voor Plattelandsontwikke-
ling voor de periode 2007-2013 wordt op dit ogenblik (juli 2005) vertaald. Naar
verwachting zal de aangepaste tekst vlak na de zomer worden verspreid. De mogelijk-
heid om Europese middelen in te zetten voor grondverwerving wordt aangepast,
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Tabel 8.3 De EU-bijdrage aan natuur en landschap in Nederland bedraagt zeker 60 miljoen euro
(bron: Bogaardt & Verhoog, 2005).

EU-beleidscategorie min euro(*)
EU Nederlandse
cofinanciering
Gemeenschappelijk landbouwbeleid, 2€ pijler: 47,8 130,4
Plattelandsontwikkelingsprogramma (POP)
Intern beleid: onderzoek (5e/6e Kaderprogramma) 8,1 p.m.
Intern beleid: LIFE 2,1 2,5
Structuurbeleid: Prioritaire doelstellingen (via Structuurfondsen) 1,8 2,8
Structuurbeleid: communautair initiatief Interreg III 0,9 p.m.
Structuurbeleid: communautair initiatief Leader + 0,3 0,5
Totaal 61,0 136,2

(*) POP-gegevens hebben betrekking op 2003, de andere gegevens zijn als gemiddelden vergelijkbaar voor
2003, maar als gevolg van programma’s en projecten die over meer jaren lopen, afgeleid van wisselende
perioden.

maar blijft, mits voldoende gemotiveerd, wel bestaan. Het nieuwe plattelandspro-
gramma, waaronder ook de mogelijkheden voor verwerving, moet passen binnen de
Europese en nationale doelen.

Naast de EU-bijdragen leveren Nederlandse overheden en bedrijven eigen bijdragen
aan de projecten die de EU financiert. Deze cofinanciering bedraagt voor natuur en
landschap, afgezien van onderzoek, ruim 70%. Meer dan de helft hiervan komt voor
rekening van het Rijk (lees: LNV): 46%; de provincies leggen 16% bij, de private sector 9%.

EU-bijdrage via Plattelandsontwikkelingsprogramma

~_min euro
== \/erwerving van gronden
| \\ voor natuur
\ == |nrichting van
a0 ‘\ natuurgebieden
‘\ == Beheer van natuur
‘ -
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Figuur 8.9 In de beginjaren van het POP domineerden uitgaven voor verwerving van terreinen.
Tot en met 2003 is de realisatie weergegeven, vanaf 2004 het budget (bron: Bogaardt & Ver-
hoog, 2005).
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De sturing van de Brusselse regelgeving is het duidelijkst voelbaar in de uitvoering.
De verantwoordingssystematiek en de strikte toepassing van richtlijnen vertonen
meer trekken van een hiérarchisch sturingsconcept dan van een poldermodel. Zo
worden sancties toegepast, zoals verstrekte voorschotten die worden teruggevorderd,
terwijl de ontvanger deze als subsidie had beschouwd. Botsingen ontstaan wanneer
Brusselse regels op een manier worden uitgelegd die weliswaar aansluit bij de Neder-
landse praktijk, maar in strijd is met de letter van de regelgeving.

Decentralisatie geldstromen leidt tot grotere rol provincies

Op korte termijn verschuiven de geldstromen doordat rijksmiddelen worden gede-
centraliseerd via het Investeringsbudget Landelijk Gebied (ILG) (zie bijlage 1). Hiermee
krijgen de provincies een aanzienlijk grotere rol om middelen in te zetten. De kans is
groot dat daardoor verschillende manieren om natuurdoelen te realiseren, naast
elkaar kunnen plaatsvinden, en dat duidelijk kan worden met welke middelen
natuurdoelen het best en ook het meest kosteneffectief kunnen worden gerealiseerd.
De keerzijde van dit verhaal is dat het Rijk wel de doelen gesteld heeft, en ook aan-
spreekbaar is op internationale verplichtingen, maar gedurende enige jaren de bijstu-
ringsmogelijkheden uit handen heeft gegeven.

Uit praktijksituaties blijkt dat het natuurbelang vooral speelt op bovenlokale schaal.
Op lokale schaal spelen gebruiksfuncties van natuur een belangrijke rol, omdat inwo-
ners hier direct profijt van hebben (zie kader ‘Bestuurlijke en ecologische processen:
het belang van schaalniveau’).

In de Wieden wordt op lokaal niveau vooral belang toegekend aan het gebruik van het gebied
voor onder meer de rietoogst (foto: Roel Hoeve).
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Bestuurlijke en ecologische processen: het belang van schaalniveau

Een belangrijk aandachtspunt bij decentralisatie schapswaarden niet adequaat worden meege-

is dat de schaal waarop beslissingen genomen wogen in de besluitvorming. Een gemeente waar-
worden, niet hoeft samen te vallen met de schaal in een bijzondere habitat voorkomt die internatio-
waarop ecologische processen zich afspelen. naal als belangrijk is aangewezen, kan lokaal met
Ook de waarden die worden toegekend aan heel andere belangen rekening houden. Als

natuur en landschap, kunnen voor verschillende voorbeeld is de situatie voor het gebied De Wie-
ruimtelijke schaalniveaus anders zijn. Het gevolg den uitgewerkt in figuur 8.10.

hiervan is dat beslissingen soms genomen wor-

den op een niveau waarop natuur- en land-

Belang van functies op bestuurlijke schaalniveaus

37Schatting (mIn euro/jaar)

[] Globaal
[ Nationaal
[ Provinciaal
Il Gemeentelijk

S

Rietsnijden Vissen Recreatie Natuurbehoud

Figuur 8.10 De verschillende waarden van het natuurgebied De Wieden, gemeten in geldstro-
men. Lokaal ligt de waarde vooral in de gebruikswaarde voor rietoogst en visvangst. Ook
recreatie speelt op lokale schaal, maar is tevens nationaal belangrijk. De natuurwaarde, die
hier in geldstromen gemeten is als bijdragen aan Natuurmonumenten voor dit gebied, ligt
vooral op nationale schaal (bron: Hein, 2005).

Uit gesprekken die in het kader van deze Natuurbalans met diverse actoren zijn
gevoerd, blijkt dat er bij de verschillende departementen van het Rijk hooggespannen
verwachtingen bestaan rond het ILG. Men verwacht dat het Rijk via het ILG de rijks-
doelen gemakkelijker zal bereiken en dat het Rijk ook betere garanties zal krijgen om
de uitvoering te laten slagen, evenals betere en tijdiger informatie over de voortgang.

Bij maatschappelijke organisaties bestaat echter scepsis. Gelet op de financiéle ver-
houdingen in Nederland is daar de verwachting dat bij niet gehaalde doelen uitein-
delijk het Rijk toch als ‘sponsor of last resort’ optreedt.

Provincies verwachten ook het nodige van het ILG. Wordt het ILG daadwerkelijk als

flexibel instrument ingezet, dan kan dat de regierol van provincies in gebiedsgerichte
processen aanzienlijk versterken. Een vraag die bij provincies leeft, is of het Rijk de
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aansturing via sectoraal gerichte instrumenten kan loslaten. Ook al worden de finan-
ciéle schotten opgeheven, dan zou via sectorale regelgeving de handelingsvrijheid
voor provincies toch ernstig kunnen worden beperkt. Belangrijk is ook dat er al een
serie afspraken lopen tussen de overheden. In de ILG-contourennotitie komt dit terug
in onder meer punt 11 van het financiéle raamwerk: ‘Bestaande rijksafspraken wor-
den gerespecteerd’ (VROM, 2004a). Het is nog niet duidelijk welke dat zijn of hoe dit
zal doorwerken.

Uit deze reacties mag worden afgeleid dat het ILG in samenhang met ander instru-
mentarium zoals de sectorale wetgeving moet worden bezien. Rijk en provincie die-
nen in een continue dialoog te zoeken naar hoe zij in verschillende situaties wensen
om te gaan met deze verschillende instrumenten.

In het licht van flexibilisering van beleid wordt ook de ‘saldobenadering’ genoemd.
Deze houdt in dat er in bepaalde gevallen afgeweken kan worden van het ‘nee, tenzij’-
beginsel zoals dat geldt voor de EHS. Dit kan wanneer het project waar het om gaat op
gebiedsniveau de kwaliteit en/of kwantiteit van de EHS per saldo verbetert. Hier wordt
dus een uitzondering gemaakt op de regels om een ontwikkelingsgerichte benade-
ring mogelijk te maken.

Nieuwe geldstromen: fiscale instrumenten lijken kansrijk

De laatste jaren worden verschillende initiatieven genomen om private financiering
los te krijgen, al dan niet in combinatie met overheidsmiddelen. Het feitelijke effect
ervan is echter nog beperkt zichtbaar. Regionale gebiedsfondsen zouden een moge-
lijkheid kunnen vormen. Het Nationaal Groenfonds heeft modellen ontwikkeld, en
het ministerie van LNV stimuleert deze ontwikkeling door voorlichting en onderzoek.
Andere instrumenten zijn onderzocht op haalbaarheid, uitvoerbaarheid en potentiéle
prestatie, waarbij vooral fiscale instrumenten hoog scoren (Van der Wielen et al.,
2004). Het effect van fiscale voorzieningen is dat zij vrijwillige private bijdragen aan
natuur versterken en een ‘natuurlijke’ ondersteuning bieden aan vermaatschappelij-
king. In het Hoofdlijnenakkoord wordt vergroening van het belastingstelsel aangege-
ven als een belangrijk instrument om natuur en milieu te behouden en versterken
(Hoofdlijnenakkoord, Tweede Kamer, vergaderjaar 2002-2003, 28 637, nr. 19). Een
ander instrument zou groene projectontwikkeling kunnen zijn, waarbij initiatiefne-
mers een klein deel van een gebied tot een hogere marktwaarde ontwikkelen en de
rendementen ten goede laten komen aan aangrenzende natuur (Smit et al., 2005).

146



DUINEN: VEILIGHEID, DRINKWATER EN NATUUR 9

9 DUINEN: VEILIGHEID, DRINKWATER EN NATUUR

De Nederlandse duinen zijn in nationaal en internationaal opzicht van grote beteke-
nis. Internationaal gezien heeft Nederland een centrale positie in de duinzone die
loopt van Noord-Frankrijk tot Noord-Denemarken. Vrijwel alle Nederlandse duinen
zijn in het kader van de Vogel- en Habitatrichtlijn aangewezen als beschermd Natura
2000-gebied. Enkele belangrijke soorten waarvoor het duingebied is aangewezen,
zijn: de groenknolorchis, de nauwe korfslak, de noordse woelmuis en de bruine kie-
kendief. Van de Ecologische Hoofdstructuur (EHS) ligt 53.000 ha in het duingebied.

In dit hoofdstuk wordt eerst ingegaan op de bescherming en de natuurkwaliteit van
de duinen (paragraaf 9.1). De beheerders spelen een belangrijke rol bij behoud, herstel
en ontwikkeling van de natuurkwaliteit. Op die rol gaat paragraaf 9.2 in. In paragraat
9.3 wordt het verband gelegd met het thema ‘geldstromen en sturing’ dat in dit deel
van de Natuurbalans centraal staat. Bijzondere aandacht wordt in die paragraaf
besteed aan de rol van de duinwaterbedrijven.

9.1 Natuurkwaliteit in de duinen

* Mede dankzij hun betekenis als zeewering en waterwingebied zijn de duinen
beschermd via onder meer de Natuurbeschermingswet en de Europese Vogel- en Habi-
tatrichtlijn.

* In de duinen sluiten de Natura 2000-doelen en de nationale doelen voor de Ecologische
Hoofdstructuur goed op elkaar aan, ervan uitgaande dat het huidige beheer wordt
voortgezet.

* Het natuurdoel dynamisch duinlandschap met de beoogde extensieve vorm van beheer,
is onder de huidige omstandigheden niet realiseerbaar.

Duinen houden stand

De belangrijkste functie die van oudsher aan de duinen wordt toegekend, is die van
zeewering. Het beheer van de duinen is eeuwenlang primair op deze functie gericht
geweest. Sinds de negentiende eeuw is daar de functie van drinkwaterwinning bij
gekomen. Beide functies hebben een belangrijke bijdrage geleverd aan het behoud
van het duingebied en beperking van verstedelijking en andere vormen van intensief
gebruik. In de loop van de tijd is ook steeds meer nadruk gelegd op de betekenis van
de duinen voor het behoud van biodiversiteit. Dat heeft zijn weerslag gekregen in
aanwijzing van grote delen van het duingebied onder de Natuurbeschermingswet en
later de Vogel- en Habitatrichtlijn. Een functie die ook een belangrijke claim legt op
het duingebied is de recreatiefunctie. Miljoenen strandbezoekers trekken via de dui-
nen naar het strand, maar miljoenen zoeken ook hun vertier in de duinen zelf om er
bijvoorbeeld te wandelen en te fietsen.
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Een van de grote eenheden in het duingebied: de Amsterdamse waterleidingduinen (foto: De
Jong Luchtfotografie).

De duinen bestaan uit relatief grote eenheden. Deze zijn echter onderling wel volle-
dig gescheiden door de bebouwing van bijvoorbeeld Noordwijk en Scheveningen/Den
Haag, en door het Noordzeekanaal.

Internationale natuurdoelen te realiseren via nationaal beleid

Een groot deel van het Nederlandse duingebied is aangewezen of aangemeld als Natu-
ra 2000-gebied. Ruim 80% van de EHS in de duinen is tegelijkertijd Natura 2000-gebied.
De resterende 20% van de duinen-EHS is van grote nationale betekenis en vervult boven-
dien een rol als verbindende schakel in het ecologisch netwerk van de duinen. Op een
aantal plaatsen in de duinen en de binnenduinrand vormen EHS-gebieden ook een
buffer tussen Natura 2000-gebieden en landbouw- of stedelijk gebied.

Voor de Natura 2000-gebieden en de EHS zijn verschillende doelsystematieken ont-
wikkeld. Voor de Natura 2000-gebieden wordt momenteel de staat van instandhou-
ding in beeld gebracht, waarna instandhoudingsdoelen geformuleerd zullen worden
(zie hoofdstuk 5). Voor de EHS hebben de provincies natuurdoelen op kaart gezet, die
vervolgens door het ministerie van LNV in een landelijke kaart zijn samengevoegd
(zie hoofdstuk 6). De natuurdoelen voor de duinen zijn in tabel 9.1 op een rijtje gezet.

Meer dan de helft van de duinen-EHS heeft als natuurdoel dynamisch duinlandschap.
Dit doel is in Bal et al. (2001) omschreven als een landschap bestaande uit een zeer
gevarieerd mozaiek van stranden, stuivende duinen, slufters en groene stranden,
zwak tot sterk gebufferde stilstaande wateren, natte valleien met pionierbegroeiingen
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De bruine kiekendief is een van de soorten
waarvoor de duinen zijn aangewezen als
Natura 2000-gebied (foto: Roel Hoeve).

en moerassen, droge duingraslanden, natte en droge duinheide, struwelen, beekjes,
matig voedselrijke graslanden en bossen.

Voor het natuurdoel dynamisch duinlandschap komen de in het veld aangetroffen
vegetatietypen in grote mate overeen met de vegetatietypen die karakteristiek zijn
voor het natuurdoel (bron: Landelijk Meetnet Flora). Dit hangt mede samen met de
brede definitie van deze eenheid. Het Handboek Natuurdoeltypen (Bal et al., 2001)
geeft ook de verhoudingen aan waarin deze typen dienen voor te komen. Droog duin-
grasland en open duin en struweel zijn in voldoende mate aanwezig binnen het dyna-
misch duinlandschap, echter rietland, bloemrijke graslanden, droge duinheide en
voedselarme duinvalleien zitten op of onder het minimum van gewenst voorkomen
in het dynamisch duinlandschap. De bossen zitten op het maximum van gewenst
voorkomen.

Tabel 9.1 Het overgrote deel van de duinen heeft als natuurdoel ‘dynamisch duinlandschap’ (bron:
LNV- natuurdoelenkaart, december 2003).

Natuurdoel Oppervlakte (ha)
Dynamisch duinlandschap 29.000
Duinplas en beek 100
Nat schraalland (duinvallei) 2.000
Droog schraalgrasland (open duin) 4.100
Bloemrijk grasland 1.300
Droge (duin)heide 400
Overig (duin)struweel 2.800
Bos van (kalk)arme gronden 1.600
Bos van (kalk)rijke gronden 1.100
Overige natuurdoelen 4.500
Geen concreet natuurdoel 6.100
Totaal 53.000
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Uitgaande van de bestaande situatie sluiten de nationale natuurdoelen goed aan op
de habitattypen die in de Natura 2000-gebieden zijn beoogd. De voor de nationale
natuurdoelen kenmerkende doelsoorten corresponderen bovendien grotendeels met
de soorten die in het kader van het Natura 2000-beleid zijn beschreven. Bijna 80% van
de soorten behorend bij de Natura 2000-gebieden in de duinen, is tevens doelsoort
van de nationale natuurdoelen voor de duinen.

Intensiever beheer nodig dan nationaal beoogd

Voor grootschalige natuur, zoals het dynamisch duinlandschap, geldt dat het beheer
wordt gekenmerkt door het ongestoord laten verlopen of beinvloeden van grootscha-
lige landschapsvormende processen. In hoofdstuk 6 is al aangegeven dat onder de hui-
dige ruimtelijke, water- en milieucondities een puur procesgericht beheer niet moge-
lijk is zonder in te boeten op de natuurkwaliteit. Ook duinbeheerders zijn die mening
toegedaan waar het gaat om het natuurdoel dynamisch duinlandschap. De noodzake-
lijke dynamiek wordt negatief beinvloed doordat de kust grotendeels is ‘vastgelegd’,
mogelijkheden voor verhogen van de grondwaterstand beperkt zijn, lokaal de stik-
stofdepositie te hoog is en het beheer in het (recente) verleden gericht is geweest op
het tegengaan van verstuiving. Bij gebrek aan dynamiek is een beheer gericht op
behoud van bestaande natuurkwaliteit, aangevuld met herstelbeheer, noodzakelijk.
Een (intensief) patroongericht beheer zal in de toekomst noodzakelijk blijven om bij-
zondere natuurwaarden binnen het dynamisch duinlandschap te kunnen behouden.

De oppervlakte duinrietland, bloemrijk grasland, droge duinheide en voedselarme duinvalleien
bevindt zich op of onder het minimum van gewenst voorkomen in het dynamisch duinland-
schap (foto: Marlies Sanders).
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Naast het natuurdoel dynamisch duinlandschap gelden voor het duingebied ook
andere doelen (zie tabel 9.1). Voor deze doelen, in Bal et al. (2001) aangeduid als ‘bij-
zondere natuurdoelen’, geldt dat bijna 40% van de oppervlakte niet voldoet aan het
gewenste beeld. Vooral nat schraalgrasland, droge duinheide, bossen van kalkarm en
kalkrijk duin en graslanden hebben momenteel niet de voor die natuurdoelen beoog-
de kwaliteit. De vegetatie die in het veld wordt waargenomen, is niet de vegetatie die
karakteristiek is voor het geplande natuurdoel. Er is bijvoorbeeld een droge duinvege-
tatie op een plek waar een natte duinvallei gepland is. Vooral voor de drogere typen
geldt dat de huidige vegetatie relatief goed aansluit bij het beeld van het ter plekke
beoogde natuurdoel.

Ook in duingebieden met bijzondere natuurdoelen is plaatselijk intensief beheer
nodig. Het gaat dan om maatregelen als maaien, plaggen, kappen of intensieve
begrazing.

9.2 Derol van het duinbeheer

* Om waardevolle duinvegetaties en -soorten te behouden, is beheer nodig. Zonder
beheer zouden bepaalde waardevolle vegetaties verdwijnen door successie en verrui-
ging.

* Naast regulier beheer zijn herstelmaatregelen nodig om de natuurkwaliteit te behou-
den en vergroten. Vooral het herstel van natte duinvalleien heeft tot successen geleid.

Tegenwoordig worden grote delen van de duinen begraasd met vooral runderen, paarden en
schapen. Hier en daar worden geiten ingezet (foto: Roel Hoeve).
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Veel beheermaatregelen in de duinen zijn gericht op het lokaal terugbrengen van
dynamiek en het tegengaan van successie (zie ook hoofdstuk 3). Beheerders zetten gra-
zers in om verruiging van de duinen te voorkomen. De aandacht voor begrazing van
duingebieden met runderen, paarden of schapen is vanaf eind jaren 80 van de vorige
eeuw sterk toegenomen. Naar schatting wordt in 2005 tot 20% van het duinoppervlak
begraasd door ruim 10.000 runderen, paarden of schapen. Uit evaluatie van begra-
zingsexperimenten blijkt dat begrazing bijdraagt aan het open houden van de duinen,
een meer gevarieerde structuur waarbinnen karakteristieke flora zich opnieuw kan ves-
tigen en kleinschalige verstuivingen. Vaak zijn echter aanvullende beheermaatregelen
(maaien, kappen van struweel) nodig om het dichtgroeien van terreinen te voorkomen.

Meer ruimte voor dynamiek in de kuststrook

Zandverstuivingen zorgen voor het terugzetten
van de successie door overstuiving, door aan-
voer van kalk (tegengaan van verzuring) en door
de vorming van nieuwe duinvalleien (uitstuiving
tot op het grondwater). Onder natuurlijke
omstandigheden treedt verstuiving op wanneer
in de kustzone aangroei en afslag van duinen vrij
kunnen plaatsvinden (Boom et al., 2004).

Op dit moment wordt verstuiving alleen nog in
een smalle kuststrook verhinderd met het oog op
zeewering. Het Rijk heeft er daarbij voor gekozen
de status-quo van 1990 te handhaven. Dit bete-
kent dat erosie van de kustlijn wordt hersteld
door te suppleren met zand dat uit de diepere

Noordzee wordt gewonnen. Meer landinwaarts
worden geen maatregelen meer uitgevoerd om
verstuiving tegen te gaan. Desondanks verstui-
ven de duinen nauwelijks spontaan.

In delen van Noord-Holland zijn afspraken
gemaakt tussen het hoogheemraadschap en de
duinbeheerders over het ‘min of meer’ vrijlaten
van de kuststrook. Dit heeft plaatselijk al tot
dynamiek geleid. Zo kon bij Schoorl een ‘kerf’
worden gegraven, een herstelmaatregel die meer
dynamiek in de duinen moet brengen. Op de wad-
deneilanden heeft de natuur ook meer vrij spel
gekregen in de kuststrook.

Met het graven van een ‘kerf’ ter hoogte van Schoorl, heeft de zee meer vrij spel gekregen
(foto: De Jong Luchtfotografie).
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Rode Lijst-soorten Mokslootgebied Texel

0— Gemiddeld aantal soorten per locatie
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Figuur 9.1 Na het veranderen van het waterpeil en het plaggen van natte duinvalleien op zes-
tien locaties in het Mokslootgebied op Texel, is een toename van het aantal Rode Lijst-soorten
te zien (bron: Provinciaal Waterleidingbedrijf Noord-Holland).

Meer vochtige duinvalleien door herstelmaatregelen

In de duinen zijn de laatste jaren veel maatregelen uitgevoerd om verdroging terug te
dringen. Het Provinciaal Waterleidingbedrijf Noord-Holland is bijvoorbeeld in 1993
helemaal gestopt met de duinwaterwinning op Texel (Moksloot en omgeving). Mede
doordat de natuur hier is geplagd en het waterpeil is gemanipuleerd, is een zeer
waardevol nat duinmilieu ontstaan van 35 ha. Als gevolg van de maatregelen is het
aantal Rode Lijst-soorten in dit gebied toegenomen (figuur 9.1).

In het Noord-Hollands Duinreservaat is de waterwinning in de loop van de jaren
negentig tot eenderde teruggebracht. Het areaal natte duinvallei is sinds die tijd ver-
dubbeld tot ongeveer 250 ha. In het Nationaal Park Zuid-Kennemerland is in 2002 de
winning van duingrondwater gestaakt. Hierdoor is de oppervlakte vochtige tot natte
duinvalleien gegroeid van ongeveer 35 ha naar ongeveer 300 ha. In de Amsterdamse
waterleidingduinen (ten zuiden van Zandvoort) is de grondwaterwinning gedeeltelijk
beéindigd, waardoor het areaal nat tot vochtig duinmilieu in de periode 1995-2004 is
toegenomen van 1 tot 20 ha. Er vindt beleidsmatige voorbereiding plaats voor nog
eens 230 ha. In Meijendel (Den Haag) is lokaal het areaal van vochtige duinvalleien
vergroot van 3 naar ongeveer 50 ha in de periode 1997-2004.
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Natuurherstel in de Amsterdamse waterleidingduinen. Kanalen voor waterwinning zijn
gedempt. Daarmee is de verdroging van het duingebied verminderd en wordt verstuiving weer
mogelijk gemaakt (foto: De Jong Luchtfotografie).

9.3 Geld en sturing voor duurzame duinnatuur

* De duinwaterbedrijven beheren ongeveer 20% van de duinen. Natuur is in deze bedrij-
ven een integraal onderdeel van het beleid, en wordt gefinancierd uit het drinkwater.
Dat kost zo’n 3,5 cent per kubieke meter drinkwater.

* De overheden verlenen geen subsidie voor het beheer door duinwaterbedrijven en stu-
ren (dus) ook niet hoe natuurdoelen gerealiseerd moeten worden. De praktijk laat zien
dat dit geen probleem is en dat het beheer goed aansluit bij de (inter)nationale doelen
die voor het duingebied gelden.

* De binnenduinrand kan een belangrijke rol vervullen in het ecologisch functioneren
van de duinen. Zowel als verbinding met het achterland, als hydrologische buffer en als
opvang van de recreatiedruk. Hiervoor is een meer op natuurkwaliteit gerichte sturing
nodig op de gebruiksfuncties van de binnenduinrand.

Drinkwatergeld voor duinnatuur

Staatsbosbeheer is de grootste beheerder in de Nederlandse duinen (figuur 9.2). De
duinwaterbedrijven beheren ook een aanzienlijk deel ervan. De duinwaterbedrijven
krijgen in tegenstelling tot Staatsbosbeheer geen geld van LNV voor hun beheer.

De belangrijkste inkomende geldstroom voor het natuurbeheer van de duinwaterbe-

drijven komt uit de levering van drinkwater. De kosten van natuurbeheer per onttrok-
ken m3 duinwater liggen rond de 3,5 cent. Dit betekent dat ongeveer 2,7% van het
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Beheerders van duinen 2004
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Figuur 9.2 Staatsbosbeheer is de grootste beheerder van de duinen. Duinwaterbedrijven behe-
ren bijna 20% van de duinen.

drinkwatertarief aan natuur wordt besteed. Bij Duinwaterbedrijf Zuid-Holland en
Waterleidingbedrijf Amsterdam wordt 90% van de kosten voor natuurbeheer uit de
wateropbrengsten gefinancierd. Daarnaast zijn er nog inkomsten uit kaartverkoop,
verhuur van dienstwoningen en opbrengsten van campings. Vooral Provinciaal
Waterleidingbedrijf Noord-Holland heeft veel extra inkomsten, in het bijzonder uit
kampeeractiviteiten.

Ongeveer tweederde van de kosten van het natuurbeheer bij de duinwaterbedrijven
bestaat uit personeelskosten. Daarnaast zijn de kosten voor uitbesteed werk van
belang. De Groene Benchmark, uitgevoerd in 2001, heeft de duinwaterbedrijven
bewust gemaakt van de kosten van het natuurbeheer.

Veel natuur, weinig sturing

Bij de duinwaterbedrijven is natuurbeheer een integraal onderdeel van het bedrijf
(Van der Zee et al., 2005). Bij Waterleidingbedrijf Amsterdam is in 1957 natuurbeheer
een onderdeel van het werkpakket geworden. In 1990 is natuurbeheer formeel vast-

De duinwaterbedrijven financieren het
merendeel van hun natuurbeheer uit de
opbrengsten van het drinkwater (foto: Saxi-
fraga-Jan van der Straaten).
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gelegd als tweede hoofdtaak. In 2001 is een nieuwe beheervisie opgesteld, met in de
basis een ecologische evaluatie. Het Waterleidingbedrijf beheert gronden die in
eigendom zijn van de gemeente Amsterdam. Ook bij Duinwaterbedrijf Zuid-Holland
gaat het naast waterwinning en taken op terreinen als zeewering en recreatie om
natuurbeheer. Vanaf de jaren tachtig is er bij de provincie Zuid-Holland een omme-
keer gekomen. Vroeger ging het meer om de waterwinning zelf. Langzamerhand is
natuurbeheer steeds meer aan bod gekomen. Momenteel ziet de provincie veel meer
kansen met een bedrijf dat zowel aan waterwinning als natuurbeheer doet. Ook bij
het Provinciaal Waterleidingbedrijf Noord-Holland is natuurbeheer een integraal
onderdeel.

In termen van sturing bevinden de duinwaterbedrijven zich in de luwte. Er is geen
sprake van enige directe aansturing op natuurdoelen. Vanuit de overheden wordt
geen subsidie verleend voor het beheer en (dus) ook geen aansturing gegeven op het
realiseren van natuurdoeltypen, doelpakketten en dergelijke. De gemeenten en de
provincies bemoeien zich meestal niet actief met het natuurbeheer. Omdat de finan-
ciering van het duinbeheer uit de waterwinning komt is het een vorm van beheer die
zich aan het oog van overheden onttrekt. De praktijk laat zien dat dit geen probleem
is en dat het beheer goed aansluit bij de (inter)nationale doelen die voor het duinge-
bied gelden (zie paragraaf 9.1).

Een vraag die bij duinwaterbedrijven leeft, is hoe de aansturing van het beheer van
Natura 2000-gebieden vorm zal krijgen. Binnenkort zullen voor deze gebieden
beheerplannen worden gemaakt (zie hoofdstuk 5). Mochten deze beheerplannen aan-
vullende eisen met zich meebrengen voor het beheer, dan komt de vraag op wie de
daaraan verbonden kosten voor zijn rekening zal (moeten) nemen.

Sturing en duinnatuur: meer aandacht voor de binnenduinrand

Planologisch gezien zijn de duinen zelf goed beschermd (zie paragraaf 9.1). Echter,
aan de randen van de duinen wordt nog wel gebouwd. Als gevolg van een toename
van de stedelijke druk in de omgeving van de duinen neemt de recreatiedruk in de
duinen toe. Met zonering is een deel van deze druk op te vangen, maar de terreinen
lopen tegen de grenzen aan van wat mogelijk is. De duinen worden steeds meer door-
sneden door wegen (wandel- en fietspaden, ruiterpaden, strandslagen etc.). Duinbe-
heerders zijn nauwelijks in staat dit soort ontwikkelingen tegen te houden of te keren.
Doordat duinen relatief smalle natuurgebieden zijn en doordat ze worden doorsne-
den in de lengterichting, is het voor beheerders lastig om een recreatieve zonering
aan te brengen en daarmee gebiedsdelen te ontzien. Vooral de kritische soorten
(onder andere bodembroeders) hebben last van een toename van de recreatiedruk.
Het meer benutten van de binnenduinrand en het achterland voor opvang van de
recreatiedruk kan de duinen ontlasten.

De binnenduinrand is ook om andere redenen van belang voor de natuurontwikke-

ling in de duinen. In de binnenduinrand zou nieuwe natuur kunnen worden ontwik-
keld die de duinen meer met het achterland verbindt. De meer natuurlijke bossen in
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In de binnenduinrand en het achterland liggen veel stedelijke en agrarische gebieden, waar-
door herstel van de waterstanden voor bijvoorbeeld de verdere ontwikkeling van natte duinval-
leien, beken en rellen vrijwel onmogelijk is of heel erg kostbaar. Wellicht kan in sommige delen
van de duinrand de ontwikkeling van de daar geplande EHS soelaas bieden (foto: De Jong
Luchtfotografie).

de binnenduinzone (landgoederenzone) zijn nu vaak van het duingebied ‘afgesne-
den’. Maatregelen in de binnenduinrand zouden de samenhang tussen deze bossen
en de duinen kunnen versterken.

Een belangrijk knelpunt voor de verdere ontwikkeling van duinnatuur is de sterke
ontwatering van de binnenduinrand. In eenderde van het areaal van de duinwaterbe-
drijven is naar de mening van de duinbeheerders het waterpeil niet optimaal omdat
veel water ‘weglekt’ naar de binnenduinrand. De duinwaterbedrijven houden water-
peilen hoog zodat het effect van het ‘weglekken’ naar de binnenduinrand wordt ver-
minderd. Dit op peil houden van het waterpeil door aanvoer van water is iets wat
andere duinbeheerders niet kunnen. Natuurmonumenten heeft bij het duingebied
het Zwanenwater bijvoorbeeld nog grote problemen met verdroging vanwege de lage
waterstanden in aangrenzende polders.

Ook wat stikstofdepositie betreft kan de binnenduinrand een rol spelen. Het gaat dan
vooral om het voeren van een beleid dat intensivering van de landbouw in deze zone
tegengaat. Overigens geldt evenals elders in Nederland dat met name het generiek
milieubeleid moet leiden tot terugdringen van de stikstofdepositie. Daarnaast speelt
het internationale aspect een bijzondere rol in het duingebied. Aangezien meer dan
50% van de stikstof die op het duingebied neerdaalt vanuit het buitenland komt, is het
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belangrijk om internationale afspraken te maken over de beperking van de depositie.
Een belangrijk knelpunt voor de duinen is de emissie door de scheepvaart op de
Noordzee. Deze wordt in het geheel niet geregeld door internationale afspraken en

neemt nog steeds toe. Het is een van de grootste bronnen van depositie in de duinen
van Zeeland en het Waddengebied.
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10 GROTE RIVIEREN: VEILIGHEID EN NATUUR

Het rivierengebied is de laatste decennia sterk aan verandering onderhevig. De natuur
in het rivierengebied begon zich in de jaren zeventig te herstellen toen de waterkwali-
teit beter werd. Die is inmiddels aanzienlijk verbeterd door gezamenlijke inspanning
met de buurlanden.

In het Natuurbeleidsplan (LNV, 1990b) en de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening Extra
(VINEX; VROM, 1992) werden de grote rivieren opgenomen in de Ecologische Hoofd-
structuur (EHS) en werd begonnen om terreinen te verwerven en in te richten voor
natuurontwikkeling.

In 1993 en 1995 beleefde Nederland twee jaren met extreem hoge waterstanden in
Rijn en Maas, en de evacuatie van een groot deel van het rivierengebied. Sindsdien
ligt het accent in het beleid op de verbetering van de veiligheid, met programma’s als
het ‘Deltaplan grote rivieren’ en de Planologische Kernbeslissing (PKB) ‘Ruimte voor
de Rivier’ (V&W, 2000).

In deze Natuurbalans komt al het buitendijkse gebied aan bod langs de Rijn en de
Rijntakken en langs de bedijkte Maas. Het gaat om de rivieren en de uiterwaarden
vanaf Lobith tot aan de Biesbosch, Schoonhoven en de IJsselmonding, en vanaf Cuijk
tot aan de Biesbosch.

Op diverse plaatsen in het rivierengebied is een start gemaakt met natuurontwikkeling. Een
van de eerste projecten was de Blauwe Kamer, hier te zien bij hoogwater (foto: Tom Buijse).
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Dit hoofdstuk gaat eerst in op de voortgang van het beleid voor natuurontwikkeling
(paragraaf 10.1). Paragraaf 10.2 sluit aan bij het thema ‘geldstromen’ van deze Natuur-
balans en gaat in op de vraag in hoeverre de gelden voor veiligheid ook ten goede
komen aan natuurontwikkeling. Ten slotte gaat paragraaf 10.3 in op de aansturing
van het beleid voor de grote rivieren.

10.1 Beleid voor ontwikkeling van natuur

* Per jaar wordt ongeveer 26 miljoen euro uitgegeven aan natuur in het rivierengebied.
Meer dan de helft van dit bedrag wordt besteed aan verwerving van gronden, een derde
deel aan inrichting en de rest aan beheer.

* De realisatie van natuurgebieden in het kader van het programma ‘Nadere uitwerking
rivierengebied’ (NURG) loopt achter op schema. Het verwerken van verontreinigde
grond vraagt meer tijd (en geld) dan voorzien. Dit geldt ook voor de procedures in de
planvormingstase en in de uitvoeringstase.

Ongeveer 26 miljoen euro per jaar voor riviernatuur

Als uitwerking van de VINEX is voor het rivierengebied de ‘Nadere uitwerking voor
het rivierengebied’ (NURG) vastgesteld. Vanaf 1993 werken de ministeries van LNV en
V&W via het NURG-programma samen aan ontwikkeling van natuur in het rivieren-
gebied. Het doel van NURG is om uiterlijk in 2015 7.000 ha natuur in het rivierenge-
bied te ontwikkelen binnen de begrenzingen van de EHS.

In 2000 is de NURG-overeenkomst ondergebracht in de samenwerkingsovereenkomst
‘Veiligheid en natte natuur’. Volgens afspraak dragen de ministeries van LNV en V&W
elk 50% van de kosten bij. Nadat ze zijn ingericht, worden de terreinen overgedragen
aan Staatsbosbeheer of particuliere terreinbeherende organisaties. In het laatste geval
vergoeden de provincies in principe 50% van de kosten van verwerving en inrichting
aan LNV en V&W. De uitgaven voor beheer vallen niet onder het NURG-budget.

In de periode 2000-2003 is gemiddeld ongeveer 20 miljoen euro per jaar uitgegeven
om de EHS te realiseren in het kader van NURG (tabel 10.1). De uitgaven schommelen
aanzienlijk per jaar. Van de uitgaven over deze vier jaar was 70% voor verwerving van
gronden en 30% voor inrichting.

V&W kent naast NURG ook het programma ‘Herstel en inrichting’. Dit programma is
in het kader van de Derde Nota Waterhuishouding (V&W,1989) in het leven geroepen
en heeft als doel het ecosysteemn van de rijkswateren te herstellen en te versterken.
LNV verstrekt via het Programma Beheer subsidies aan beheerders en financiert ook
het beheer van de terreinen van Staatsbosbeheer.

Natuurontwikkeling loopt achter op schema

Eind 2004 was in totaal 1.730 ha, minder dan een kwart van de totaal in het kader van
de NURG te realiseren oppervlakte, ingericht en gereed (bron: overzicht LNV, juni
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Tabel 10.1. Jaarlijks besteden de ministeries van LNV en V&W ongeveer 26 miljoen euro aan verwer-
ving, inrichting en beheer van natuur in het rivierengebied (bronnen: Dienst Landelijk Gebied,
Dienst Regelingen, LNV-Ioket, Rijkswaterstaat Directie Oost Nederland, Staatsbosbeheer).

Programma Doel Periode Gemiddelde

omvang/ jaar

(mlIn euro)

Nadere uitwerking Rivierengebied = Verwerving 2000-2003 13,8

Inrichting 2000-2003 39

Herstel en inrichting Natuurvriendelijke 2000-2003 2,0
oevers

Verwerving 1999-2002 0,2

Inrichting 1999-2003 1,3

Beheer 1999-2002 0,1

Programma Beheer/ SBB Beheer 2005 3,1

2005). Meer dan de helft van de realisatieperiode is verstreken, dus de ontwikkeling
van de EHS in het kader van NURG ligt niet op schema.

De inrichting van de gebieden stagneert sinds 2001. Enkele jaren geleden is al een
achterstand geconstateerd ten opzichte van de planning, maar die blijkt steeds groter
te worden. Het verwerken van verontreinigde grond vraagt steeds meer tijd (en geld)

Na een voorspoedige start stagneert de natuurontwikkeling in het rivierengebied nu. Oorzaken
zijn de sterk gestegen kosten en langdurige procedures (foto: Tom Buijse).

161



10 GROTE RIVIEREN: VEILIGHEID EN NATUUR

dan voorzien. Ook vragen procedures in de planvormingsfase (opstellen van milieuef-
fectrapportages) en in de uitvoeringsfase (vergunningenprocedures) veel tijd (Boon-

man & Nijsten, 2004).

Uit een analyse van uitgevoerde projecten blijkt dat de kosten van inrichting in uiter-
waardprojecten de laatste jaren sterk stijgen (Tank et al., 2005). Bedroegen de kosten
voor inrichting in 2000 nog 600-1.200 euro per hectare, in 2005 zijn die gestegen tot
meer dan 10.000 euro per hectare. Recente kostenramingen laten zien dat de kosten
nog verder zullen oplopen. De kosten stijgen vooral doordat verontreinigde grond,
die in het rivierengebied relatief veel voorkomt, moet worden verwijderd en opgesla-

gen.

Binding met het nieuwe rivierenlandschap ontstaat sneller dan verwacht

Al zolang er natuur wordt ontwikkeld in het
rivierlandschap, bestaan er bedenkingen bij
mensen die veel waarde hechten aan het behoud
van het oude cultuurlandschap van de uiterwaar-
den. Vooral boeren en omwonenden vinden een
verandering een verlies aan kwaliteit, omdat zij
zich verbonden voelen met de historie van de
plek. De meeste burgers echter vinden het land-
schap aantrekkelijker worden door natuuront-
wikkeling, en zeggen door de aanwezigheid van
water en een dynamisch landschap meer ontzag
en fascinatie voor de omgeving te krijgen (Buijs

et al., 2004). Normaal gesproken wordt voor het
opbouwen van een nieuwe identiteit van een
landschap eerder in decennia dan in jaren
gedacht. Uiterwaarden met riviernatuur echter
blijken in de praktijk opvallend snel een nieuwe
identiteit op te bouwen. Ook boeren en bewoners
blijken zich aan de veranderingen te kunnen aan-
passen als er bij de inrichting met hun leefwereld
rekening gehouden wordt, bijvoorbeeld door
begrazing en behoud van een historische steen-
fabriek.

Nieuwe natuur in het rivierengebied blijkt snel te worden gewaardeerd (foto: Roel Hoeve).
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10.2 Natuur en veiligheid

* Zoals het zich laat aanzien kan de financiering van ‘Ruimte voor de Rivier’-projecten
een extra impuls geven aan de realisatie van nieuwe natuur.

* De overheid heeft als doel om in 2015 meer dan 14.000 ha landbouwgrond, bebouwing
en diep water te hebben omgezet in natuurlijk grasland, stroomdalgrasland, moeras,
ondiep water en bos. Deze natuurdoelen zijn zowel te vinden in het voorkeursalterna-
tief 'Ruimte voor de Rivier’ als in de ‘Nadere uitwerking rivierengebied’.

* Met de ontwikkeling van steeds meer ruigte die kan doorgroeien naar ooibos, wordt het
steeds urgenter beheerplannen te maken om de veilige doorstroming te kunnen garan-
deren. Het is echter onduidelijk wie (Rijk, provincies, beheerders) het voortouw daarbij
neemt en wie de kosten van het beheer voor zijn rekening neemt.

‘Ruimte voor de Rivier’ mogelijk extra impuls voor realisatie nieuwe natuur
In 2000 heeft het kabinet ‘Ruimte voor de Rivier’ als standpunt vastgesteld. In 2001 is
aan ‘Ruimte voor de Rivier’ de status van planologische kernbeslissing (PKB) toege-
kend. De PKB valt onder de verantwoording van de staatssecretaris van V&W. Daar-
naast zijn de ministeries van VROM en LNV mede-initiatiefnemers. Het kabinet wil
met de PKB ‘Ruimte voor de Rivier’ twee doelstellingen bereiken:
1. Het op het vereiste niveau brengen van de bescherming van het rivierengebied
tegen overstromingen.
2. Een bijdrage leveren aan het verbeteren van de ruimtelijke kwaliteit van het
rivierengebied (Projectorganisatie ‘Ruimte voor de Rivier’, 2005).

Het gebied van de PKB ‘Ruimte voor de Rivier’ is bij benadering gelijk aan het NURG-
gebied.

Het budget voor ‘Ruimte voor de Rivier’ bedraagt 2,2 miljard euro. Met dat geld moet
de wettelijk vastgestelde veiligheid worden gerealiseerd, terwijl de maatregelen zo
uitgevoerd dienen te worden dat tevens een impuls wordt gegeven voor verbetering
van de ruimtelijke kwaliteit.

Bij de doelstelling ‘het verbeteren van ruimtelijke kwaliteit” wordt ook aandacht
besteed aan behoud en ontwikkeling van natuur. Verbeteren van ruimtelijke kwaliteit
moet niet als extra worden gezien, maar kansen om ruimtelijke kwaliteit te verbete-
ren moeten waar mogelijk worden benut. Dijkverbetering wordt alleen in die gebie-
den uitgevoerd waar andere maatregelen niet geschikt zijn of niet zijn te financieren
(Projectorganisatie ‘Ruimte voor de Rivier’, 2005).

‘Ruimte voor de Rivier’ geen belemmering voor natuurdoelen overheid

Realisatie van de oorspronkelijke doelen voor de EHS, zoals die zijn geformuleerd
door de provincies, leidt er toe dat in 2015 meer dan 14.000 ha landbouwgrond,
bebouwing en diep water zal zijn omgezet in natuurlijk grasland, stroomdalgrasland,
moeras, ondiep water en bos. Het voorkeursalternatief van ‘Ruimte voor de Rivier’ laat
geen wezenlijk ander beeld zien. Ondiep water wordt vooral gerealiseerd door de
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aanleg van nevengeulen en moerassen die de doorstroming van de uiterwaarden zul-
len verbeteren (figuur 10.1).

Beheerplannen nodig voor de koppeling van veiligheid en natuurbeheer

In het begin van de jaren negentig was de ontwikkeling van ooibossen een van de
belangrijkste natuurdoelen. Van het oorspronkelijke ooibos was nog maar een klein
deel over en een soort als de zwarte populier was erg zeldzaam geworden. Met het
leggen van een zwaarder accent op veiligheid na de hoogwaters uit de jaren 1993 en
1995, is de animo om ooibos te realiseren afgezwakt omdat een dergelijke dichte
vegetatie de afstroming van water belemmert. In een van de oudste natuurontwikke-
lingsprojecten, de Millingerwaard, is inmiddels geconstateerd dat de groei van ooibos
inderdaad opstuwing van water veroorzaakt. Aangezien natuurlijke processen die
deze ontwikkeling kunnen terugzetten in ons riviersysteem niet meer voorkomen,
moet er tijdig worden ingegrepen door de beheerder. Een oplossing daarvoor is het
zogenaamde dynamisch rivierbeheer, waarin de natuurlijke processen van cyclische
verjonging door de beheerder worden nagebootst.

Er zijn al afspraken tussen Staatsbosbeheer en V&W wie het beheer betaalt. Staatsbos-
beheer betaalt het vegetatiebeheer, V&W betaalt het sedimentbeheer. Rijkswaterstaat
heeft in het geval van de Millingerwaard dan ook Staatsbosbeheer aangeschreven.

Doelen natuurontwikkeling rivierengebied

[] Situatie 1997
[ Doelen NURG
Ondiep water Il Planning voorkeurs-

alternatief Ruimte

Diep water

Oever

voor de Rivier
Hardhoutooibos
Zachthoutooibos
Rivierduin
Dynamische ruigte
Moeras

Stroomdalgrasland

Natuurlijk grasland

Landbouw

Bebouwing

| T T T T |
0 10 20 30 40 50

ha (x 1000)

Figuur 10.1 De doelen van NURG en van het voorkeursalternatief van ‘Ruimte voor de Rivier’
sluiten goed op elkaar aan. In de figuur worden deze doelen vergeleken met de huidige situatie
(bronnen: Projectorganisatie ‘Ruimte voor de Rivier’, Bureau Bovenrivieren).
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Ooibos en andere dichte en houtige vegetaties kunnen bij hoogwater de afstroming belemme-
ren (foto: Roel Hoeve).

CPB: geen kostenvoordeel bij combineren van veiligheid en natuurontwikkeling in één maatregel

Het Centraal Planbureau (CPB) heeft voor de
PKB ‘Ruimte voor de Rivier" onder meer een kos-
teneffectiviteitanalyse uitgevoerd (Ebregt et al.,
2005). Bij het bepalen van de gemiddelde kosten
van ruimtelijke kwaliteit, natuurontwikkeling en
veiligheidswinst is gebruik gemaakt van de in het
kader van ‘Ruimte voor de Rivier’ ontwikkelde
‘Blokkendoos’. In de Blokkendoos zijn ruim zes-
honderd te evalueren waterstandverlagende
maatregelen opgenomen waarmee de veiligheid
kan worden vergroot. De gegevens van deze
maatregelen zijn verzameld door de Projectorga-
nisatie ‘Ruimte voor de Rivier’. Maatregelen
duurder dan 450 miljoen euro zijn door het CPB
niet meegenomen voor de bepaling van de
gemiddelde kosten.

De conclusie van het CPB-rapport is dat het
combineren van veiligheidswinst en natuuront-
wikkeling in één maatregel over het algemeen
geen kostenvoordeel oplevert. Op basis van de
Blokkendoos is er bij de combinatie veiligheid en
natuurontwikkeling gemiddeld dus geen sprake
van een financiéle win-winsituatie. Die conclusie
is gebaseerd op ingeschatte standaardkosten
van 229.000 euro voor één hectare natuurontwik-

keling in het kader van ‘Ruimte voor de Rivier'.
Deze kosten vallen veel hoger uit dan voor EHS-
of NURG-maatregelen. Dit komt vermoedelijk
omdat de te ontwikkelen natuur in de maatrege-
len (waarop deze kosten zijn gebaseerd) niet is
geselecteerd vanuit het oogpunt van natuur maar
van veiligheid. De winst van natuur door ruimte-
lijke maatregelen is daarom soms beperkt, terwijl
ertoch hoge kosten gemaakt moeten worden.
Locaties waar de ontwikkeling van gewenste
natuur minder kost dan 229.000 euro, komen in
deze studie dus als kosteneffectief uit de bus.

Het CPB heeft berekend dat een alternatief pak-
ket op basis van een combinatie van onderdelen
van het basisvoorkeursalternatief en het Refe-
rentiealternatief dijkversterking ruim 700 miljoen
euro goedkoper is dan hetin de PKB voorgestel-
de basisvoorkeursalternatief. De bijdrage aan
natuurontwikkeling en verbetering van ruimtelij-
ke kwaliteit verschilt tussen het combinatiealter-
natief en het basisvoorkeursalternatief. In het
basisvoorkeursalternatief neemt de gewenste
natuur met 1.425 ha toe en in het combinatiepak-
ket met ruim 1.200 ha.
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Voor gebieden waar een particuliere natuurbeschermingsorganisatie het gebied
beheert, zijn zulke afspraken echter nog niet gemaakt. Daar komt nog bij dat het op
dit moment ook niet duidelijk is hoe vaak de beheermaatregelen (sediment afgraven,
vegetatie terugzetten) in de toekomst moeten gebeuren. Een ruwe schatting op basis
van historisch en modelmatig onderzoek wijst op de noodzaak van verjonging van
15% van de uiterwaard eens in de 25-35 jaar (Baptist, 2005). Deze inspanning is echter
nog niet in de begrotingen opgenomen, met als risico dat er straks geen geld beschik-
baar is. Goede beheerplannen zijn nodig, maar het is onduidelijk wie (Rijk, provincies,
beheerders) het voortouw nemen en wie voor de kosten opdraait.

Overigens blijkt uit ervaringen in de Duursche Waarden dat alleen intensieve
(zomer)begrazing de ontwikkeling naar struweel en ooibos kan tegenhouden (Pelsma
et al., 2003). Bij veedichtheden die bij jaarrondbegrazing gangbaar zijn, is de begra-
zingsdruk te laag. Doornige soorten zoals meidoorn, sleedoorn en hondsroos worden
dan nauwelijks begraasd zodat er toch struweelvorming kan plaatsvinden. Afgezien
van het feit dat terreinbeheerders in veel gevallen de voorkeur geven aan jaarrondbe-
grazing door grote grazers, lijkt intensieve begrazing ook lastig te realiseren. In de
eerste natuurontwikkelingsprojecten betaalden boeren nog om hun vee in de uiter-
waarden te laten grazen. De laatste jaren blijken boeren echter minder geinteres-
seerd, en moet de terreinbeherende instantie de boeren hiervoor zelfs een vergoeding
betalen. De vraag werpt zich op of boeren in de toekomst nog wel bereid zullen zijn
om de riviernatuur ten behoeve van de veiligheid te beheren.

Begrazing zoals die gangbaar is in natuurgebieden in de uiterwaarden is te extensief om de
ontwikkeling naar struweel en ooibos tegen te houden (foto: Roel Hoeve).
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10.3 Sturen op het juiste schaalniveau

* Een goede afstemming tussen de Vogel- en Habitatrichtlijn en ‘Ruimte voor de Rivier’
vraagt om souplesse bij het zoeken naar ruimte voor alle doelen. Met een visie op het
schaalniveau van de rivier zal de kans op een goede afstemming toenemen, en hoeft
minder snel ingegrepen te worden bij onverwachte ontwikkelingen.

Visie op schaalniveau rivier schept ruimte voor natuur- en andere doelen
Behalve de eerder in dit hoofdstuk genoemde beleidsplannen NURG en ‘Ruimte voor
de Rivier’ is er ook nog ander beleid van toepassing op het rivierengebied. In de eerste
plaats gaat het om de Europese Vogel- en Habitatrichtlijn, die onder meer moeten lei-
den tot een stelsel van Natura 2000-gebieden (zie ook hoofdstuk 5). Grote delen van
het rivierengebied zijn aangewezen als Vogelrichtlijngebied: de Gelderse Poort, de
Waal, de Nederrijn en de IJssel. Onder de Habitatrichtlijn zijn een aantal relatief klei-
ne uiterwaarden aangemeld in Brussel.

De vraag is nu in hoeverre deze op behoud van natuurwaarden gerichte richtlijnen te
rijmen zijn met de op ontwikkeling gerichte uitvoering van het NURG-programma en
de PKB ‘Ruimte voor de Rivier’. De eerste resultaten uit een verkenning voor de IJssel
laten zien dat er op lokaal niveau veel mogelijkheden zijn om de drie verschillende
sporen met elkaar te verenigen. Met een goede ruimtelijke situering van maatregelen
blijken veel locatiegebonden waarden ontzien te kunnen worden. Daarnaast kan
bestaande natuur die door ontwikkelingsmaatregelen verdwijnt, elders binnen het
rivierengebied gerealiseerd worden.

Voorwaarde voor deze benadering is wel dat de verschillende partijen die bij de
inrichting van het rivierengebied betrokken zijn, enige souplesse moeten tonen om
naar ruimte voor alle doelen te zoeken. Een praktijkvoorbeeld betreft de recente dis-
cussie over toepassing van maatregelen in het kader van ‘Ruimte voor de Rivier’ in de
Noordwaard. Een strikte toepassing van de beschermingsclausule van de Vogel- en
Habitatrichtlijn op lokaal niveau leidde ertoe dat alternatieve maatregelen, die vanuit
een oogpunt van natuur aantrekkelijk waren, niet meer ter discussie gesteld konden
worden. Daardoor ontstond wrijving met betrokkenen en uiteindelijk vertraging in de
besluitvorming.

Dit voorbeeld geeft, samen met andere voorbeelden, aan dat er behoefte bestaat aan
een visie op het schaalniveau van de rivier om een goede afstemming en voortgang
van de beleidsuitvoering te garanderen. Planvorming op dat schaalniveau voorkomt
dat op lokaal niveau een te rigide sturing op detailresultaten optreedt. Zo ontstaat er
meer speelruimte om in het proces van afwegingen aan alle belangen zo veel als
mogelijk tegemoet te komen. Bovendien ontstaat er meer ruimte voor nu niet voor-
ziene ontwikkelingen in de uiterwaarden, zoals door sedimentdepositie of vegetatie-
successie, waardoor een eventueel ingrijpen niet zo snel hoeft te gebeuren.

167



10 GROTE RIVIEREN: VEILIGHEID EN NATUUR

Kenmerkend voor het rivierengebied is de dynamiek en onvoorspelbaarheid. Ruimte voor dit
type natuur vraagt souplesse bij het toekennen van natuurdoelen (foto: Roel Hoeve).

Uit praktijksituaties blijkt overigens dat behoud en ontwikkeling samen kunnen gaan.
In de Rijnstrangen, bijvoorbeeld, is de selectie van Natura 2000-gebieden gebaseerd
op gegevens uit de jaren zeventig. Inmiddels blijkt dat kenmerkende moerassoorten,
zoals roerdomp en porseleinhoen, in dit gebied sterk achteruit gaan. De belangrijkste
oorzaak hiervan is het ontbreken van rivierdynamiek sinds het gebied is afgesloten
van de rivier. Rietmoeras is een tussenstadium in de vegetatiesuccessie, dat alleen
gehandhaafd kan blijven als door regelmatige overstroming en droogval de successie
wordt teruggezet en nieuwe standplaatsen ontstaan. Een gedeeltelijk herstel van de
verbinding van de rivier kan hier de oplossing zijn om toch aan de Natura 2000-doe-
len te voldoen (Alberts et al., 2005).
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11 GELD EN AANDACHT VOOR SOORTENBELEID

In hoofdstuk 8 is aan de orde gekomen dat het merendeel van het geld voor natuur
wordt besteed aan de verwerving, de inrichting en het beheer van natuur en land-
schap. Een deel van de geldstromen gaat echter naar educatie, voorlichting en onder-
zoek. Daarnaast is geld nodig om beleid voor te bereiden, uit te voeren en om contro-
le en handhaving mogelijk te maken. Dergelijke activiteiten komen in deze paragraaf
aan de orde, gekoppeld aan het soortenbeleid. De instandhouding van soorten is wel-
iswaar een belangrijke drijfveer voor het verwerven, inrichten en beheren van natuur-
gebieden, maar kent ook een specifieke op soorten gerichte strategie waar beleidsins-
trumenten als wetgeving, onderzoek en educatie een belangrijke rol in spelen.

In dit hoofdstuk komt, in paragraaf 11.1, eerst het soortenbeleid in algemene zin aan
de orde met de nadruk op de inzet van geld en menskracht voor dit beleidsveld. Daar-
bij wordt vooral ingezoomd op de gelden die LNV en provincies aan het soortenbeleid
besteden. Om deze materie meer tastbaar te maken wordt in paragraaf 11.2 ingegaan
op de soortbeschermingsactiviteiten voor dagvlinders. Voor deze soortgroep is geko-
zen omdat relatief veel informatie beschikbaar is over de inspanningen die voortvloei-
en uit het Beschermingsplan dagvlinders, een van de eerste soortbeschermingsplan-
nen. Bovendien verdienen de dagvlinders extra aandacht vanwege hun afnemende
aantallen (zie ook hoofdstuk 3).

11.1 Aandacht van de overheid voor soortenbeleid

* De gelden voor het soortenbeleid zijn bescheiden van omvang: in 2003 besteedden LNV
en de provincies samen ruim 5,5 miljoen euro aan actieve soortenbescherming. Het
Faunafonds keerde in 2003 ruim 6 miljoen euro aan tegemoetkomingen in schade uit.

* Het zwaartepunt van de uitvoering van het soortenbeleid ligt bij de provincies. De per-
sonele inzet die het passieve soortenbeleid van provincies vraagt, is drie keer zo groot
als de personele inzet van provincies voor het actieve soortenbeleid.

Middelen voor actief soortenbeleid bescheiden van omvang

Het soortenbeleid bestaat uit een ‘actief’ en een ‘passief’ deel. Met het actieve deel
streeft het ministerie van LNV er actief naar dat de leefomgeving en leefomstandighe-
den van soorten verbeteren. Het ministerie financiert daartoe onderzoek, planvor-
ming, uitvoering, voorlichting en educatie. Het beleidsprogramma is neergelegd in
het Meerjarenprogramma Soortenbeleid 2000 - 2004 (LNV, 2000a) en de daarop geén-
te soortbeschermingsplannen. Dit actieve beleid is veelal gericht op landelijk bedreig-
de soorten (geplaatst op Rode Lijsten).
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Soortheschermingsplannen en trends

In de afgelopen decennia zijn diverse landelijke
soortbeschermingsplannen gemaakt. Meestal
gaat het om groepen van soorten, zoals vieermui-
zen, dagvlinders en muurplanten. In andere
gevallen heeft een soortheschermingsplan
betrekking op een specifieke soort, zoals de otter
of de lepelaar. Het soortbeschermingsplan moe-
rasvogels is niet zozeer gericht op een soort-
groep als op de soorten die aan een leefgebied,
in dit geval moerassen, gebonden zijn. De over-
heid wil, mede op advies van de Raad voor het
Landelijk Gebied, meer van deze ‘leefgebieds-

nadruk worden gelegd op omgevingseisen die
groepen van soorten stellen en minder op de
soorten afzonderlijk.

Wanneer gekeken wordt naar de trends die soor-
ten uit soortheschermingsplannen de afgelopen
tien jaar vertonen, ontstaat een wisselend beeld.
Met de vleermuizen en de das gaat het goed. Met
de hamster en de meeste dagvlinders echter
gaat het slecht. Van de moerasvogels gaat het
met zeven soorten goed, met drie slecht en van
drie soorten zijn de aantallen stabiel.

plannen’ uitbrengen. In die plannen zal meer

De boomkikker is een van de soorten waar-
voor een beschermingsplan is gemaakt.
Lokaal hebben de met het plan ontwikkelde
activiteiten geleid tot herstel van populaties,
maar op landelijke schaal gaat de soort
(nog) in aantal achteruit (foto: Roel Hoeve).

Het passieve deel van het soortenbeleid is de juridische bescherming van soorten via
de Flora- en faunawet. Deze wet verbiedt nadelige activiteiten voor een groot aantal
(ruim 700) soorten. Voor de eventuele schade die soorten toebrengen, is er het Fauna-
fonds dat financiéle regelingen biedt om schade te vergoeden.

Uitgaven die specifiek worden gedaan voor het soortenbeleid zijn lastig volledig in
beeld te brengen. Veel geldstromen kunnen worden onderscheiden, die onderling
meer of minder verweven zijn. Zo financiert LNV het actieve soortenbeleid via diverse
geldstromen: onder andere via terreinbeherende organisaties, via particuliere soort-
beschermingsorganisaties en via de provinciale besturen. Provincies besteden naast
de LNV-bijdrage een eigen budget aan soortenbeleid. Particuliere soortbeschermings-
organisaties verwerven naast overheidssubsidies ook gelden vanuit onder meer lega-
ten en sponsoring.

Voor het jaar 2003 was de situatie als volgt: LNV besteedde ongeveer 1,8 miljoen euro

aan het actieve soortenbeleid. Daarvan ging circa 0,7 miljoen euro naar de provincies,
de rest ging naar andere LNV-onderdelen en rechtstreeks naar particuliere soortbe-
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schermingsorganisaties. De provincies voegden aan het LNV-geld middelen toe uit
eigen budget, dan wel middelen verkregen van derden. Dit kwam uit op een bedrag
van circa 3,8 miljoen euro, waarvan de provincie Limburg 2.9 miljoen euro bijdroeg.
Het totaal van het actieve soortenbeleid omvatte daarmee 5,6 miljoen euro.

De tegemoetkomingen in schade, die via het Faunafonds worden uitgekeerd, bedroe-
gen in 2003 6,2 miljoen euro. Een belangrijk aandeel hierin hebben de vergoedingen
van schade door ganzen, soorten waarvoor Nederland een internationale verantwoor-
delijkheid heeft.

Ook beheersubsidies zijn dikwijls gericht op de bescherming van bedreigde soorten.
Voorbeelden zijn de subsidies die LNV in het kader van het Programma Beheer ver-
strekt voor beheer ten behoeve van de hamster en weidevogels. Voor de hamster geldt
dat hier een soortbeschermingsplan aan ten grondslag ligt, voor weidevogels is dat
niet het geval. Een knelpunt bij het weidevogelbeleid is juist dat beheer alleen dikwijls
weinig uithaalt zolang dat niet wordt gecombineerd met verbetering van onder meer
de water- en ruimtelijke condities (Dirksen, 2004). Een planmatige aanpak van het
weidevogelbeleid, waarin ook deze condities aandacht krijgen, zou hier een stap voor-
waarts zijn. Dat geldt vooral wanneer zo’n plan zich niet zou richten op één of enkele
soorten, maar op de leefgebieden van weidevogels, zoals het laagveengebied. Deze
aanpak sluit aan bij het vernieuwde actieve soortenbeleid, met als kenmerk onder
meer een verschuiving van plannen per soort naar integrale plannen per leefgebied
(zie ook kader ‘Soortbeschermingsplannen en trends’).

Opmerkelijk is, dat de beleidsaan-
dacht voor weidevogels zich vooral
concentreert op één soort, de grutto
(zie foto), terwijl het actieve soor-
tenbeleid zich juist beweegt naar
een leefgebiedenbenadering (foto:
Roel Hoeve).
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Ook het ministerie van V&W investeert in soortgerichte maatregelen. Een voorbeeld is het aan-
leggen van vispassages, zoals hier bij Hagestein (foto: Tom Buijse).

Zwaartepunt soortenbeleid ligt bij provincies

De ambtelijke inzet bij het soortenbeleid op Rijks- en provinciaal niveau is globaal in
beeld te brengen. Bij LNV gaat het om 11 a 12 fte (fulltime-equivalent), bij het Fauna-
fonds om 12 fte.

Het zwaartepunt van de inzet voor het soortenbeleid ligt echter bij de provincies. Zij
zetten ruim 40 fte in en spelen daarmee een grote rol binnen het landelijke soorten-

Steeds meer provincies en gemeenten leggen faunapassages aan (foto: Roel Hoeve).
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beleid. De provincies zijn verantwoordelijk voor een groot deel van het soortenbeleid
in het kader van het Meerjarenprogramma Soortenbeleid (LNV, 2000a). Ook zijn de
provincies het bevoegd gezag om beschikkingen te verlenen voor beheer en schade-
bestrijding. Hiermee kunnen provincies eigen accenten leggen in het soortenbeleid.
Gemiddeld genomen heeft driekwart van de personele inzet betrekking op de uitvoe-
ring van de Flora- en faunawet (passief beleid) en éénkwart op het actieve soortenbe-
leid. De verschillen tussen de provincies zijn aanzienlijk. In Noord-Brabant wordt bijna
6 fte ingezet, in Groningen vrijwel geen.

11.2 Geld en aandacht voor dagvlinders

* Van de vijftien soorten uit het Beschermingsplan dagvlinders zijn er drie stabiel. De rest
gaat achteruit of is zelfs verdwenen.

* De reguliere soortbeschermingsgelden die de provincies en LNV beschikbaar stellen voor
de bescherming van dagvlinders, worden ruimschoots overtroffen door andere financié-
le bronnen voor de bescherming van deze soortgroep.

Ondanks beschermingsplan gaat het slecht met de dagvlinders

In Nederland komen 70 inheemse soorten dagvlinders voor. Het aantal soorten en de
aantallen per soort nemen sterk af. Op de ‘Rode Lijst dagvlinders’ staan 17 soorten die
uit Nederland zijn verdwenen. Daarnaast staan 30 (ernstig) bedreigde soorten op de
Rode Lijst. Slechts 23 soorten dagvlinders zijn niet bedreigd.

Zorg over de achteruitgang van de dagvlinders heeft in 1990 geleid tot het Bescher-
mingsplan dagvlinders (LNV, 1990a). De Vlinderstichting heeft een belangrijke rol
gespeeld bij het opstellen en uitvoeren van het plan. In het plan zijn 17 kwetsbare en
bedreigde dagvlindersoorten opgenomen. Voor deze soorten zijn diverse acties onder-
nomen, waaronder educatie, voorlichting en onderzoek. De kennis over dagvlinders is
hierdoor sterk toegenomen, evenals het maatschappelijk draagvlak voor de bescher-
ming van dagvlinders. Zo vervullen vrijwilligers inmiddels een belangrijke rol in het
verzamelen van gegevens over verspreiding en trends van de dagvlinders.

Ondanks het Beschermingsplan dagvlinders
verloor de aardbeivlinder (zie foto) sinds 1990
meer dan 40% van zijn areaal in Nederland.
Dat geldt ook voor de zilveren maan, het gen-
tiaanblauwtje en de kommavlinder (foto:
Saxifraga-Frits Bink).

173



11 GELD EN AANDACHT VOOR SOORTENBELEID

Dagvlinders Beschermingsplan 1990 - 2003
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Figuur 11.1 Het merendeel van de soorten uit het Beschermingsplan dagvlinders neemt in aan-
tal af sinds 1990 (Van Swaay, 2005).

Het Beschermingsplan heeft voor de meeste vlindersoorten maar weinig verbetering
opgeleverd (figuur 11.1). Het verspreidingsgebied is voor de meeste soorten ingekrom-
pen. Van de vijftien dagvlindersoorten uit het Beschermingsplan zijn er drie stabiel en
gaat de rest achteruit of is zelfs verdwenen. De meeste van deze soorten komen alleen
nog maar in enkele kleine natuurgebieden voor. Deze gebieden liggen vaak ver van
elkaar af, wat de populaties extra kwetsbaar maakt voor invloeden van buitenaf. De
belangrijkste oorzaak van hun achteruitgang is dat geschikte leefgebieden verdwij-
nen of versnipperen.

Actieve en passieve bescherming kunnen beter worden afgestemd

In 2000 is het Meerjarenprogramma Soortenbe- en faunawet. Daarmee bestaat de mogelijkheid
leid 2000 - 2004 opgesteld. Met de nieuwe kennis dat voor bepaalde soorten dagvlinders soorthe-
over dagvlinders zijn 21 soorten als landelijk schermingsplannen worden uitgevoerd, terwijl ze
bedreigd aangegeven. Voor 6 ervan zijn niet wettelijk beschermd zijn. Het alsnog onder
soortbeschermingsplannen opgesteld. Voor de de Flora- en faunawet brengen van de 13 lande-
overige bedreigde soorten worden momenteel lijk bedreigde soorten kan een bijdrage leveren
geen actieve maatregelen genomen. aan de bescherming van die soorten. Dan mag

immers de gunstige staat van instandhouding
Opvallend is dat van de 21 landelijk bedreigde niet in gevaar gebracht worden.

soorten er slechts 8 zijn beschermd via de Flora-

Geldstroom voor vlinderbescherming wordt breder

De provinciale middelen en LNV-gelden voor soortbescherming worden ruimschoots
overtroffen door andere bronnen voor soortenbeleid. Figuur 11.2 laat dit zien aan de
hand van de inkomsten van De Vlinderstichting. Het aandeel geld uit andere bron-
nen dan de reguliere soortbeschermingsgelden van LNV en provincies is in vijftien
jaar tijd opgelopen van circa 65% tot circa 85%. Tot de nieuwe bronnen behoren onder
meer fondsen, zoals het Prins Bernhard fonds en het VSB fonds. Donaties nemen
slechts een klein deel van de nieuwe bronnen in, ongeveer 10%. Overigens verwacht
De Vinderstichting voor de komende jaren een stabilisatie en geen verdere groei (Van
Swaay, 2005).
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Figuur 11.2 De Vlinderstichting vindt haar financieringsbronnen in toenemende mate buiten
het reguliere soortbeschermingsgeld van Rijk en provincies. In de figuur zijn donaties en giften
niet meegenomen (Van Swaay, 2005).

De Vlinderstichting besteedt het merendeel van haar gelden aan onderzoek en advies.
Deze activiteiten hebben er onder meer toe geleid dat terreinbeheerders meer aan-
dacht besteden aan gefaseerd maaibeheer. Hierbij wordt een variatie in het maaibe-
heer in ruimte en tijd aangebracht, waarbij in tegenstelling tot integraal maaien,
delen van de vegetatie enige tijd blijven overstaan.

Bij gefaseerd maaien laat men een deel van de vegetatie staan. Dit blijkt een positief effect te
hebben op dagvlinders en andere ongewervelden (foto: Anjo de Jong).
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In 1993 zijn 80 exemplaren van de zilveren
maan uitgezet in de schraallanden van de
Meije. De introductie ging samen met aan-
passingen in inrichting en beheer, zoals irri-
gatie, plaggen en gefaseerd maaibeheer. Na
een sterke terugval in 1999 zijn er in 2004
ruim 130 exemplaren van de zilveren maan
in de Meije geteld (foto: Saxifraga-Frits Bink).

Het aantal soortgroepen ongewervelden blijkt bij gefaseerd maaien hoger te zijn dan
bij integraal maaien of niets doen. Onderzoek ligt ook aan de basis van herintroduc-
tieprogramma’s, zoals voor de zilveren maan.

Een van de doelstellingen van het Beschermingsplan dagvlinders was het vergroten
van het maatschappelijk draagvlak voor de bescherming van deze soortgroep. Sinds
het uitkomen van het Beschermingsplan is de betrokkenheid van burgers bij het
beschermen van dagvlinders aanzienlijk vergroot. Zo heeft De Vlinderstichting sinds
1989 16.000 dagvlindergidsen verkocht, leveren naar schatting zo’'n 1.500 waarne-
mers jaarlijks vlinderwaarnemingen aan en is het aantal waarnemingen opgelopen
van een kleine 10.000 in 1989 naar ruim 120.000 in 2003. De Vlinderstichting meldt
verder dat het aantal kweekpakketten om koolwitjes in de klas te kweken toeneemt.
In 2004 waren dat er ruim 2.500 (Van Swaay, 2005).
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Vanaf de jaren negentig van de vorige eeuw draagt de rijksoverheid verantwoordelijk-
heden over naar provincies en gemeenten. Met het vaststellen van de Nota Ruimte
(VROM, 2005b) en de Agenda Vitaal Platteland (LNV, 2004a) heeft het kabinet een
stap verder gezet in de decentralisatie van het natuur- en landschapsbeleid.

Bij de decentralisatie van taken vloeien niet automatisch ook de daarvoor benodigde
middelen naar de provincies en gemeenten. Zij zien zich daardoor voor de opgave
gesteld om aanvullende financiering te vinden om de aan het rijksbeleid verbonden
taakstellingen uit te voeren.

Dit is onder meer het geval voor de grote groengebieden bij de steden. Afspraken over
de financiering van deze recreatiegebieden zijn vastgelegd in de woningbouwafspra-
ken tussen Rijk, provincies en stadsgewesten. Als aan die afspraken wordt voldaan, is
tot en met 2010 jaarlijks in totaal 70 miljoen euro meer nodig dan op de rijksbegro-
ting beschikbaar is. Ook voor de Nationale Landschappen is meer geld nodig dan op
de rijksbegroting beschikbaar (hoofdstuk 7). Europese, provinciale en gemeentelijke
fondsen bieden onvoldoende mogelijkheden om de gaten te dichten. Als bron voor
aanvullende middelen wordt veel verwacht van rood voor groen financiering.

|

Het Bentwoud bij Zoetermeer is een van de grote groengebieden die het Rijk wil realiseren. De
uitvoering van het beleid voor grote groengebieden is gedecentraliseerd naar de provincies.
Daarmee zijn echter niet de voor de uitvoering van dat beleid benodigde middelen aan de pro-
vincies beschikbaar gesteld (foto: De Jong Luchtfotografie).

177



12 ROOD VOOR GROEN

De inperking van de rijksbijdragen lijkt ingegeven door beleidskeuzen van zowel stu-
ringsfilosofische als financiéle aard. De rijksoverheid wil namelijk stimuleren dat bur-
gers en lokale overheden, meer dan voorheen, zelf de zorg op zich nemen voor de col-
lectieve waarden van natuur en landschap, ook waar het op geld aankomt.

In dit hoofdstuk wordt nagegaan of de provincies voldoende financiéle middelen zul-
len kunnen vinden om de taakstellingen te realiseren. Eerst wordt nagegaan in welke
mate rood voor groen constructies tot nu toe hebben geleid tot de aanleg van groen-
voorzieningen (paragraaf 12.1). Vervolgens wordt kort ingegaan op de perspectieven
voor deze vorm van financiering (paragraaf 12.2).

12.1 Ervaringen met rood voor groen

* In het afgelopen decennium werd ongeveer 3.500 euro per nieuwbouwwoning in groen
geinvesteerd. Daarmee werd vooral groen aangelegd binnen de wijken waar de nieuw-
bouw plaatsvond.

* Regionale verevening voor groen, bijvoorbeeld voor medefinanciering van grote groen-
gebieden, komt nog nauwelijks voor. Daardoor zijn de grote bos- en recreatiegebieden
in de Randstad vrijwel geheel gefinancierd door de rijksoverheid

Rood voor groen werkt vooralsnog alleen op wijkniveau

In toenemende mate worden voor de financiering van groen andere instrumenten
gezocht dan de gebruikelijke investeringen van het Rijk, EU en de provincies. Het gaat
daarbij om rood voor groen, landschapsfondsen, adoptie en sponsoring en fiscale faci-
liteiten (zie ook hoofdstuk 8). Rood voor groen staat voor de integrale ontwikkeling
van rood en groen, waarbij de aanleg van groen wordt betaald uit de bouw van
woningen, bedrijven of infrastructuur. Het is aldus een investering in de kwaliteit van
de leef- of werkomgeving.

In nieuwbouwprojecten is het gebruikelijk dat het groen dat wordt aangelegd in de
wijk zelf, of daar direct aan grenzend, wordt betaald uit de grondexploitatie. Dit
wordt ook wel binnenplanse of lokale verevening genoemd.

Zo werd van de vrij-op-naam prijs van de gemiddelde VINEX-nieuwbouwwoning bijna
3% geinvesteerd in groen (zie kader ‘Kostenopbouw van een nieuwbouwwoning’). Dat
is een bedrag van ruim 3.500 euro.

Het geld is voornamelijk gebruikt om wijkgroen aan te leggen: straatbomen, perken,
plantsoentjes en groenstroken langs infrastructuur. Slechts een zesde van het aange-
legde groen is van grotere omvang. Het gaat daarbij om parken en bos- en natuurge-
bieden binnen 500 meter van de bebouwde kom. In totaal is bij benadering ongeveer
85 m? stedelijk groen per woning aangelegd.
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Kostenopbouw van een nieuwbouwwoning

Figuur 12.1laat zien hoe de kosten zijn opge-
bouwd van een gemiddelde nieuwbouwwoning
(koop en huur) op een VINEX-locatie. Hierbij is
uitgegaan van de werkelijke kosten in de grond-
exploitatie van representatieve VINEX-bouwpro-
jecten.

De verwervingskosten van de grond bestaan uit
de agrarische grondwaarde en de winst die de
grondeigenaar daarop maakt, omdat die de grond,
die meestal in agrarisch gebruik is, verkoopt voor
een prijs die gemiddeld ongeveer drie maal de
agrarische grondwaarde van 50.000 euro/ha is.
Tot de verwervingskosten horen ook de kosten
voor het slopen van aanwezige bouwsels, zoals
kassen.

Vervolgens wordt de grond voor bebouwing
gereed gemaakt. Er wordt riolering, verharding
en wijkgroen aangelegd. Bovendien zijn er kos-
ten voor voorbereiding en toezicht. Al deze kos-
ten zijn direct gerelateerd aan de te bouwen
woonwijk.

Daarnaast zijn er zogenoemde omslagfondsen
voor de aanleg van hoofdinfrastructuur, boven-
wijks groen en overige voorzieningen, zoals een
wijkcentrum.

Het resultaat van alle investeringen is een wijk
met bouwrijpe kavels die aan projectontwikke-
laars of aannemers verkocht worden tegen de
zogenaamde uitgifteprijs. Die dekt in principe alle
hiervoor genoemde kosten. Bovendien is er een
batig grondexploitatiesaldo voor de partij die de
grondexploitatie heeft uitgevoerd, in de meeste
gevallen een gemeente (Groetelaars, 2004).

Tot slot worden de huizen gebouwd, waarmee
bouwkosten gemoeid zijn en waaraan de bouwer
een batig saldo overhoudt.

Alle kosten en saldi samen vormen de vrij-op-
naam prijs, die in de bestudeerde VINEX-wijken
uitkwam op gemiddeld 131.000 euro.

Kostenopbouw gemiddelde VINEX-woning 1995 - 2005
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Figuur 12.1 De prijs van een gemiddelde VINEX-woning wordt opgebouwd uit een grote hoe-
veelheid kosten (kostenopbouw op basis prijspeil 2000; bronnen: Kolpron, 2000; De Regt,

2003; Vreke et al., 2005; bewerking MNP).

Nauwelijks regionale verevening voor groen
Regionale verevening tussen rood en groen is de afgelopen vijitien jaar nauwelijks
voorgekomen. Dat is opmerkelijk omdat in diezelfde periode de woningmarkt veel

financiéle ruimte bood voor investeringen in de woonomgeving (paragraaf 12.2).
Grote bos- en recreatiegebieden in de Randstad zijn ondanks die economische voor-
spoed vrijwel geheel gefinancierd door de rijksoverheid.
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Hierin kan een verandering komen. In 2000 gaven projectleiders van Randstadgroen-
projecten in een interviewronde van het Milieu- en Natuurplanbureau (MNP) aan,
nauwelijks te geloven in rood voor groen. In 2005 heeft die scepsis echter plaats
gemaakt voor voorzichtig optimisme.

Op basis van gegevens van ondermeer LNV, VROM, NEPROM, OTB en knipselkranten
zijn ruim 50 projecten gevonden waarbij verevening van rood voor groen en/of blauw
aan de orde is. De helft van alle projecten speelt in Noord- en Zuid-Holland.

De grootste bedragen gaan om in de Reconstructie en in Meerstad Groningen. In de
projecten waar gegevens beschikbaar waren over de geplande opbrengsten van rood
voor groen, liepen die uiteen van 500 tot 5.000 euro per woning.

12.2 Perspectieven voor rood voor groen financieringen

* De investeringen in groen vanuit nieuwbouwprojecten, zijn afhankelijk van de bereid-
heid van projectontwikkelaars en gemeenten, en gekoppeld aan de mogelijkheden om
dure koopwoningen te verkopen. Ze zijn daarmee conjunctuurathankelijk.

* Regionale verevening tussen rood en groen wordt naar verwachting niet juridisch
afdwingbaar, maar afhankelijk van de vaardigheden van overheden en maatschappelij-
ke organisaties om met projectontwikkelaars gebieden integraal te ontwikkelen.

Marges rood voor groen: smal en onzeker

De hierboven geschetste kostenopbouw van een gemiddelde nieuwbouwwoning en
de verevening tussen rood en groen van 3.500 euro per woning variéren in de loop
der tijd, van woning tot woning, en van plaats tot plaats.

De variatie in de tijd hangt samen met de ontwikkelingen op de woningmarkt. In de
afgelopen 15 jaar zijn de marktprijzen voor woningen sterk gestegen, terwijl de
bouwkosten in een lager tempo omhoog gingen (figuur 12.2). Dit betekende dat de
prijs van bouwrijpe kavels sterk kon stijgen. Daarmee namen de mogelijkheden om
geld te investeren in de kwaliteit van de openbare ruimte toe. De laatste jaren stijgen
echter de bouwkosten sterker dan de vrij-op-naam prijs, waardoor de ruimte voor
investeringen in groen weer afneemt.

De verschillen in kostenopbouw tussen woningen onderling hebben te maken met
het aandeel van de bouwkosten in de verkoopprijs. Bij het topsegment van koopwo-
ningen is dat aandeel aanzienlijk lager dan bij een gemiddelde koopwoning. Bij huur-
woningen dekt de woningprijs vaak niet eens de kosten. Als gevolg daarvan is vereve-
ning nodig tussen dure en goedkope woningen. Bij de bouw van dure woningen
ontstaat dus meer ruimte voor investeringen in de kwaliteit van de openbare ruimte.
De huidige slechte markt voor dure woningen zet die ruimte echter onder druk.
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Marge bouwkosten en verkoopprijs
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Figuur 12.2 In de jaren negentig is de marge tussen de bouwkosten en de woningprijs toegeno-
men, waardoor er ook meer ruimte ontstond voor investeringen in de kwaliteit van de woon-
omgeving (bronnen: NVM, CBS).

Dat ook de locatie mede de mogelijkheden voor verevening bepaalt, zal duidelijk zijn.
Een lagere grondprijs en lagere bouwkosten kunnen immers een gunstig effect heb-
ben op verevening, als tenminste de woningprijs op die locaties ook niet lager is.

Om de opgave voor Nationale Landschappen en recreatie om de stad te financieren
uit woningbouw, zou de bijdrage aan groen moeten stijgen van de huidige 3.500 tot
circa 6.200 euro per woning. In de geplande projecten waar regionale verevening aan
de orde is, zal de opbrengst per woning echter beduidend lager liggen, zelfs lager dan
de afgelopen jaren gebruikelijk was. Daarbij komt dat de opbrengsten onzeker zijn
omdat ze afhankelijk zijn van de ontwikkelingen in de markt.

Tot slot is er nog een andere ontwikkeling die de mogelijkheden om groen te creéren
uit de grondexploitatie van nieuwbouwwoningen verder kan beperken. Het Rijk
bouwt de subsidies voor aanleg van infrastructuur en waterbeheer bij grote bouwlo-
caties af. Ook deze kosten zullen in toenemende mate uit de grondexploitatie betaald
moeten worden. De ruimte voor verevening tussen rood en groen wordt daardoor
nog kleiner. Het is dan ook de vraag of de hooggespannen verwachtingen voor rood
voor groen financieringen wel waargemaakt kunnen worden.

Geen juridische afdwingbaarheid rood voor groen

Er is al enige jaren een Grondexploitatiewet in voorbereiding, mede op initiatief van
de NEPROM, een organisatie van grote projectontwikkelaars. De wet is onder meer
bedoeld om te voorkomen dat er knelpunten ontstaan door de rolverwisseling tussen
overheid en projectontwikkelaars. Traditioneel is de gemeente de ontwikkelaar van
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De provincie Noord-Holland en de gemeente Hoofddorp ontwikkelen aan de westzijde van de
VINEX-wijk Floriande het groengebied Boseilanden. Het gebied is 90 ha groot. 9 ha zal verkocht
worden als bouwkavels met een gemiddelde prijs van 750.000 euro. De opbrengsten daarvan
zouden gedeeltelijk geinvesteerd worden in het groen. Doordat de woningmarkt voor het top-
segment Is ingezakt, zijn na twee jaar echter slechts enkele van de 46 kavels verkocht (foto:
Hans Farjon).

nieuwe bouwlocaties. Die rol is echter (gedeeltelijk) overgenomen door projectont-
wikkelaars. Daardoor kunnen investeringen in bovenwijkse voorzieningen en groen
onder druk komen te staan. Door de vergunningverlening voor bouwprojecten te
koppelen aan kwaliteitseisen en door kostenverhaal op te leggen, wil de overheid dit
tegengaan.

Kostenverhaal is een juridisch afdwingbare vorm van verevening. Bij kostenverhaal is
het profijtbeginsel van wezenlijk belang. Om tot kostenverhaal over te kunnen gaan,
moet het duidelijk zijn of en in hoeverre de ontwikkeling van groen kan worden toe-
gerekend aan het bouwproject.

In de discussie rond de Grondexploitatiewet is niet duidelijk in hoeverre de kosten
voor regionale groenprojecten, infrastructuur en waterbeheer op bouwprojecten kun-
nen worden verhaald. Hierbij is het belangrijk hoe de kostensoortenlijst wordt gefor-
muleerd. De lijst geeft aan welke kosten wel en niet verhaald kunnen worden.

De minister van VROM onderzoekt of de lijst nog aanpassing of uitbreiding vraagt

(Tweede Kamer, vergaderjaar 2004-2005, 27581 nr. 20). Uit onderzoek naar de finan-
ciering van regionale ontwikkelingen uit de grondexploitatie (Wolff et al., 2004) bleek
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dat de verschillende partijen die daarbij betrokken zijn, regionale verevening wense-
lijk vinden. Vaak vinden ze wel dat vrijwilligheid voorop moet staan en dat maatwerk
mogelijk moet zijn.

Veel overheden vinden niettemnin dat er een zekere ‘stok achter de deur’ zou moeten
zijn om onwillige partijen te kunnen bewegen deel te nemen aan verevening. Zo
heeft de provincie Zeeland het principe ‘Voor wat, hoort wat’ in streekplannen opge-
nomen (Provincie Zeeland, 2004). Ook de provincie Gelderland onderzoekt de juridi-
sche mogelijkheden van verevening bij Ruimte voor Ruimte projecten (Needham et
al., 2005). Er bestaat bij sommigen echter ook huiver om de verevening voor regionaal
groen afdwingbaar te maken, omdat dit de verwervingskosten voor groenprojecten
aanzienlijk kan opdrijven.

Door geen juridische verplichtingen op te leggen voor regionale verevening, worden
de mogelijkheden om groen uit rood te financieren, sterk afhankelijk van de vaardig-
heden van overheden en maatschappelijke organisaties om samen met projectont-
wikkelaars tot plannen te komen voor de integrale ontwikkeling van rood en groen.

Behalve vaardigheden vraagt dat ook forse investeringen in tijd van de betrokkenen.
Maatschappelijke organisaties die betrokken zijn bij initiatieven om rood met groen
te ontwikkelen, klagen over de zware wissel die deze processen trekken op de perso-
nele capaciteit van hun organisaties. Zij krijgen immers niet specifiek betaald voor
deze activiteiten en vinden bovendien dat hier een taak voor de overheid ligt. Die kan
immers planologische besluiten nemen. Om die laatste reden heeft de provincie
Utrecht de regierol van het project Hart van de Heuvelrug overgenomen van de stich-
ting Het Utrechts Landschap (MNP, 2004b). Ook bij de vrijkomende defensieterreinen
is de overheid zelf betrokken. DLG zoekt naar mogelijkheden om de verwerving van
deze terreinen te financieren door op delen ervan rode functies te laten ontwikkelen
(zie hoofdstuk 6, kader ‘Natuurbeheer op defensieterreinen’).
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BIJLAGE 1

Bijlage 1 Investeringsbudget Landelijk Gebied

Het Investeringsbudget Landelijk Gebied (ILG) is een gezamenlijke onderneming van
de ministeries van LNV, VROM en V&W, de provincies (IPO), gemeenten (VNG) en
waterschappen (UVW). Deze regeling heeft tot doel “de provincies samen met de
gemeenten en waterschappen in staat te stellen om op een effectieve wijze de rijks-
doelen voor de fysieke inrichting van het landelijk gebied te realiseren als onderdeel
van een integrale regionale gebiedsontwikkeling” (samenvatting Contourennotitie
ILG; Tweede Kamer, vergaderjaar 2004-2005, 29800 (XIV), nr. 5).

Het Rijk sluit voor een periode van vijf of zeven jaar een convenant af met elke afzon-
derlijke provincie over de te leveren prestatie. In zo'n ILG-convenant maken het Rijk
en elke afzonderlijke provincie afspraken over de doelen die bereikt moeten worden,
en over de bijbehorende rijksbudgetten. Op basis van de convenanten die Rijk en pro-
vincies met elkaar overeenkomen, krijgen de provincies de beschikking over het ILG-
budget.

Het Rijk maakt het geld periodiek over naar het Groenfonds. Provincies vormen het
scharnierpunt tussen de rijksdoelen en de regionale gebiedsontwikkeling. Onder
regie van de provincies worden de rijksdoelen verbonden aan de inspanningen van
gemeenten, waterschappen en maatschappelijke organisaties. Provincies stemmen
met gemeenten en waterschappen af hoe het budget wordt verdeeld over de regio’s.

Binnen de convenantperiode beschikt daarmee elke provincie over een totaalbudget
dat flexibel inzetbaar is. Provincies hebben dan geen last meer van schotten tussen
sectorale doelen of tussen begrotingsjaren. Het Rijk volgt tussentijds de voortgang.
Aan het einde van de convenantperiode leggen de provincies verantwoording af over
de prestaties die ze hebben geleverd.

Met de introductie van het ILG gaan geldstromen voor onder meer natuur anders
lopen. Zowel herkomst, tussenschakels als mogelijk ook bestemming kunnen ver-
schuiven. Hoe dit in de praktijk zal uitpakken is echter nog niet uitgekristalliseerd.

Wel worden de contouren zichtbaar van een bundeling van rijksmiddelen van ver-
schillende ministeries. In totaal gaat het om circa 700 miljoen euro (tabel B1.1). In het
meerjarenprogramma ‘Vitaal platteland’ (LNV, 2004a) wordt de rijksinzet beschreven,
waarbij het budget voor 2004 als (illustratief) uitgangspunt is genomen. Het gaat om
de volgende beleidscategorieén, op basis van de huidige departementale begrotin-

gen:

* Natuur e Milieu (lucht, bodem, water)
* Recreatie *  Water

* Landschap * Reconstructie

* Landbouw
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Tabel B1.1 Rijksbudgetten die onder het regime van het ILG gebracht worden, situatie begroting
2004. De totaal bedragen zijn gezuiverd op dubbeltellingen (bron: LNV, 2004a).

Ministerie Natuur Recre- Land- Land- Milieu Water Recon- Totaal

atie schap bouw structie
LNV 333 90 43 92 10 498
VROM 20 7 8 29 130 136
V&W 22 25 47
OCW 3 3
Totaal 375 97 49 121 130 25 10 684

Het ILG wordt gepresenteerd als een groeimodel, waarbij in de loop van de tijd nog
andere onderwerpen kunnen worden toegevoegd. Overigens omvat het ILG op dit
ogenblik niet het beheer door Staatsbosbeheer (circa 45 miljoen euro) en worden ook
de riviergebonden geldstromen in het kader van NURG en Maaswerken er (nog) niet
in opgenomen.
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BIJLAGE 2

Bijlage 2  Begripsbepaling geldstromen

Algemene begrippen

Natuurbeleid

Overheidsbeleid gericht op uitbreiding, herstel of bescherming van ecosystemen en
biodiversiteit, alsmede landschap

Beleidsmaatregel
Een actie of een programma van de overheid gericht op een overheidsdoel

Actoren

Personen of rechtspersonen, waaronder begrepen EU, de Rijksoverheid, regionale en
lokale overheden, agentschappen, producenten, consumenten en non-gouvernemen-
tele organisaties

Met geldstromen samenhangende begrippen

Natuurbaten

De voordelen voor alle actoren die uit de aanwezigheid van natuur voortvloeien. Die
voordelen kunnen direct of meer indirect gerelateerd worden aan de natuurwaarden.
Voorbeelden van directe baten zijn schone lucht en biodiversiteit in de nabijheid van
een natuurgebied. Voorbeelden van indirecte baten zijn de baten uit recreatie-actvitei-
ten en de kwaliteit van de woonomgeving dankzij de nabijheid van een natuurgebied.
Directe en indirecte natuurbaten zijn in de praktijk niet altijd eenvoudig te scheiden.

Kosten

De waarde van de productiemiddelen kapitaal, arbeid, grond en ondernemerschap
nodig voor de verkrijging van goederen en diensten. Voorbeeld van een goed is een
wandelpad, voorbeeld van een dienst het uitzicht vanaf dat wandelpad.

Directe kosten van een maatregel
Kosten die gemaakt worden door actoren waarop de maatregel gericht is.

Indirecte kosten van een maatregel
Alle andere kosten dan de directe kosten die uit de maatregel voortvloeien.

Externe kosten

Kosten voor actoren die niet in de prijs van het goed of de dienst tot uitdrukking
komen, omdat ze buiten het prijs- en marktmechanisme vallen. Voorbeelden zijn
gezondheidsschade door luchtverontreiniging die door een fabriek wordt veroorzaakt
of de schade aan gewassen door wilde zwijnen.

Geldstromen

Betalingen (financiele transacties) van de ene actor aan de andere of vrijstellingen van
de verplichting tot betaling van de ene actor aan de andere (bijvoorbeeld een be-
lastingvrijstelling).
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Kosten versus uitgaven

Kosten kunnen om verschillende redenen afwijken van de uitgaven die in een bepaal-

de periode worden gedaan:

- Sommige investeringen die in een zeker jaar met (grote) uitgaven gepaard gaan,
worden gedurende meerdere jaren gebruikt. Om het bedrijfseconomisch resultaat
voor dat jaar te bepalen, dienen de kosten van deze investeringen over de
gebruiksduur te worden gespreid. Een voorbeeld zijn de kosten van machines die
gebruikt worden om de natuur te beheren. Deze leiden in het jaar van aanschaf tot
een uitgave (de investering) maar leiden gedurende meerdere jaren tot kosten in
de vorm van afschrijvingen.

- Sommige kosten resulteren niet in uitgaven. Dit is bijvoorbeeld het geval bij
gebruik van het eigen vermogen. Het feit dat het vermogen is geinvesteerd levert
kosten op omdat het vermogen op een andere manier aangewend had kunnen
worden (opportuniteitskosten van het eigen vermogen).

- Een uitgave voor een goed kan in een andere periode plaatsvinden dan de periode
van verbruik.

N.B.: In de cijfers die het CBS presenteert over kosten en financiering van natuur- en
landschapsbeheer gaat het in het overgrote deel om uitgaven en ontvangsten. In
enkele gevallen, met name waar bedrijven actor zijn, zijn kosten gebruikt. De meeste
kosten worden gemaakt door de overheid.

Lasten

De lasten voor een actor, zoals bijvoorbeeld de overheid, worden berekend door de
directe kosten te verhogen met de relevante overdrachten (subsidies, heffingen en
verleende fiscale voordelen): natuur lasten = natuurkosten gecorrigeerd voor de
natuur gerelateerde overdrachten.

Toelichting: subsidies, heffingen en fiscale voordelen zijn interessant voor de bepaling
van lasten en financiéle stromen voor natuur, maar hebben geen invloed op de direc-
te kosten van natuur. De overdrachten hebben alleen tot gevolg dat de verdeling tus-
sen de actoren verschuift.

Ontvangsten voor natuur en landschap
Zichtbare betalingen aan een actor uit natuur en landschap. Bijvoorbeeld de ontvang-
sten uit houtverkoop. Zij vormen het spiegelbeeld van de zichtbare uitgaven.

Overdrachten

Geldstromen van de ene actor naar de andere actor, gericht op herverdeling van las-
ten of als financiéle stimulans. Overdrachten bestaan uit heffingen, subsidies, leges en
vergoedingen voor verleende diensten.

Uitgaven voor natuur en landschap
Zichtbare betalingen die een bepaalde actor in een jaar verricht voor natuur en land-

schap. Zij vormen het spiegelbeeld van ontvangsten. Bijvoorbeeld de subsidies voor
het beheer van natuurterreinen betaald door de rijksoverheid.

(Bron: Begeleidingsgroep Natuur en Economie, 2005).
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Bijlage 3: Overzicht geldstromen voor natuur en
landschap in Nederland (2003)
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Figuur B3.1 De belangrijkste geldstromen voor natuur en landschap in 2003 in miljoenen
euro’s (bronnen: CBS; Koning et al., 2005; Bogaart & Verhoog, 2005; bewerking MNP).

Kanttekeningen:

- alleen geldstromen groter dan 5 miljoen euro zijn opgenomen;

- grote geldstromen zijn afgerond op eenheden van 5 miljoen euro, waardoor totaalbedragen
enigszins kunnen afwijken van de som van afzonderlijke stromen en van bedragen in
hoofdstuk 8;

- geldstromen van het Rijk en de gemeenten zijn inclusief fiscale voorzieningen;

- geldstroom landbouw Is inclusief geldstroom particuliere boseigenaren.
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AFKORTINGENLIJST

Afkortingenlijst
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BBP Bruto binnenlands product
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(ministerie van)
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Hoofdstructuur

EOGFL Europees Oriéntatie- en
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fte fulltime-equivalent
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in Nederland
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in Nederland
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landbouwbeleid
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Heidemaatschappij
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Instituut
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(ministerie van)
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SAN
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SGP
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miljoen
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Wetenschap (ministerie van)
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Rijksinstituut voor
Volksgezondheid en Milieu
Raad voor het Landelijk
Gebied

Subsidieregeling Agrarisch
Natuurbeheer
Staatsbosbeheer
Subsidieregeling
Gebiedsgericht Beleid
Strategisch Groen Project
Subsidieregeling
Natuurbeheer
Samenwerkende Organisatie
Vogel Onderzoek Nederland
Verkeer & Waterstaat
(ministerie van)

Van beleidsbegroting tot
beleidsverantwoording
Viraal Haemorrhagisch
Syndroom

Vierde Nota Ruimtelijke
Ordening Extra
Volkshuisvesting, Ruimtelijke
Ordening en Milieubeheer
(ministerie van)

Wet Ammoniak en
Veehouderij

Waardevol Cultuur Landschap
Wereld Natuur Fonds
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