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VOORWOORD

VOORWOORD

In het jaar 2000 zijn de subsidieregelingen voor natuurbeheer gewijzigd en is Pro-
gramma Beheer van start gegaan. In 2003 is hierover al een tussenevaluatie uitge-
voerd. De Minister van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit (LNV) heeft de Tweede
Kamer een nieuwe evaluatie toegezegd. De overheid heeft een aparte afspraak met
Staatsbosbeheer. In 1998 is Staatsbosbeheer een zelfstandig bestuursorgaan geworden.
De Minister van LNV heeft in 2006 aan het Milieu- en Natuurplanbureau gevraagd de
ecologische effectiviteit van zowel Programma Beheer als de afspraken met Staatsbos-
beheer te evalueren en daarover in 2007 te rapporteren.

Per 1 januari 2007 is het budget van Programma Beheer overgegaan naar de pro-
vincies. De positie van Staatsbosbeheer is ongewijzigd gebleven. De nu voorliggende
evaluatie kan een rol spelen bij beslissingen, zowel in de Tweede Kamer als bij de pro-
vincies, om de regelingen voor Natuurbeheer al dan niet gewijzigd voort te zetten.

Belangrijke bijdragen aan deze evaluatie zijn geleverd door Alterra en het Landbouw
Economisch Instituut (LEI), die onderdeel uitmaken van ‘Wageningen Universiteit en
Researchcentrum’ (WUR). De analyses steunen voor een groot deel op gegevens die
ook anderen beschikbaar gesteld hebben. Het Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS),
Dienst Regelingen (DR), Dienst Landelijk Gebied (DLG), Natuurlijk Platteland Neder-
land-West (NPN-west), Boeren Natuur (NPN-noord), Particuliere Gegevensbeherende
Organisaties (PGO’s) en Staatsbosbeheer hebben hierbij een belangrijke rol gespeeld.

Een maatschappelijke en een wetenschappelijke klankbordgroep hebben tijdens de
studie geregeld adviezen en commentaar geleverd op de werkplannen en de resul-
taten. In de maatschappelijke klankbordgroep waren zowel het Ministerie van LNV,
provincies als ook de terreinbeheerders of hun afgevaardigden vertegenwoordigd.

Achtergrondinformatie over deze evaluatie is te vinden op internet (www.mnp.nl).
Met deze evaluatie is een basis gelegd van een mogelijk volgende evaluatie, bijvoor-

beeld in het kader van het Investeringsbudget Landelijk Gebied.

Ik wil iedereen die aan deze Ecologische evaluatie regelingen voor natuurbeheer heeft
bijgedragen, hartelijk danken.

De directeur van het Milieu- en Natuurplanbureau,

Prof. Ir. N.D. van Egmond
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SAMENVATTING

SAMENVATTING

De natuurkwaliteit gaat vooruit, maar blijft achter bij de doelen die het rijk heeft
gesteld, ook al komen de beheerders meestal hun afspraken na die ze met het
Rijk hebben gemaakt. Ecologische effectiviteit van natuurbeheer wordt beperkt
door te kleine beheergebieden en te slechte milieucondities. Vooral agrarisch
natuurbeheer en een deel van het particuliere natuurbeheer bestaat uit kleine
beheergebieden, ze zijn daardoor minder effectief voor de landelijke natuurdoe-
len.

Naast de vorming van een samenhangend stelsel van natuurgebieden in de Ecologi-
sche Hoofdstructuur, behoort het beheer van natuur tot de belangrijkste speerpunten
in het natuurbeleid in Nederland. De subsidieregelingen voor dit beheer zijn rond 2000
gewijzigd, te weten Programma Beheer en de afspraken met Staatsbosbeheer. Sinds
2000 kenmerken beide regelingen zich door een output sturing: ‘sturen op hoofdlij-
nen en toetsen op resultaat’. De Minister van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit
(LNV) heeft aan de Tweede Kamer toegezegd hen te informeren over een ecologische
evaluatie van het Programma Beheer. Aan het Milieu- en Natuurplanbureau (MNP)
is gevraagd die evaluatie uit te voeren voor zowel Programma Beheer als Staatsbos-
beheer, en antwoord te geven op de vraag ‘Wat is de ecologische effectiviteit van de
regelingen op de korte en de (middel)lange termijn?’

Natuurkwaliteit gaat vooruit, maar ‘output sturing’ kan beter

In de meeste beheerde natuurgebieden is de aanwezige natuurkwaliteit de afgelopen
6 tot 15 jaar behouden of verbeterd. De meer op ‘output sturing’ gerichte regelingen
hebben hieraan bijgedragen. Door output sturing is inzicht en kennis van de natuur-
kwaliteit in terreinen verbeterd. Wel zijn er nog belangrijke verbeteringen mogelijk,
bijvoorbeeld door het beter op elkaar afstemmen van de verschillende beheerregelin-
gen, doelen, monitoring en rapportages daarover.

Beheerders voldoen aan subsidievoorwaarden

Uit landelijke controlegegevens uit het veld blijkt dat circa 80% van de oppervlakte
die wordt gesubsidieerd via Programma Beheer voldoet aan de subsidievoorwaarden.
De doelrealisatie van Staatsbosbeheer lijkt vrijwel geheel te voldoen aan de afspraken
met het Ministerie van LNV. Die afspraken zijn echter wat minder streng, omdat bij
Programma Beheer veelal per hectare en bij Staatsbosbeheer gemiddeld over een gro-
ter gebied beoordeeld wordt. De beheerders hebben dus grotendeels voldaan aan de
gemaakte afspraken betreffende Programma Beheer en Staatsbosbeheer.

Natuurdoelen (nog) niet bereikt

De rijksambities gaan echter verder dan het niveau waarop afspraken met beheerders
worden gemaakt. Voor meer dan de helft van het areaal dat in beheer is bij de ter-
reinbeherende organisaties (Subsidieregeling Natuurbeheer (SN) en Staatsbosbeheer)
worden de natuurdoelen die het rijk heeft gesteld, nog niet gerealiseerd. Voor een deel
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SAMENVATTING

is dit veroorzaakt door het verschil in ontwikkeltermijnen, voor een ander deel komt
dit door milieu en versnippering; deze drie komen hierna aan de orde.

Oorzaak 1: ontwikkeltermijn

De beheerafspraken gelden voor enkele jaren, terwijl de ontwikkeling van sommige
natuurdoelen (zoals schraalgraslanden, hoogveen en natuurlijke bossen) tientallen tot
honderden jaren kan vragen. Voor die natuur is het dus zeer belangrijk om het beheer
langdurig te continueren. Ook is het belangrijk dat de beheerregelingen beter worden
afgestemnd op de voor de lange termijn gestelde natuurdoelen.

Oorzaak 2: milieu

Ook natuurdoelen met een kortere ontwikkeltermijn worden dikwijls nog niet gehaald.
Dit wordt in belangrijke mate veroorzaakt door slechte milieucondities. Een deel van
de milieuknelpunten kunnen terreinbeheerders zelf aanpakken door bijvoorbeeld het
verminderen van verdroging in de terreinen zelf. Ook kan de inzet van specifiek aan-
vullend effectgericht beheer, zoals plaggen en baggeren, bijdragen aan het versnel-
len van het succes. Het zijn vooral andere actoren, zoals waterschappen, provincies
en het Rijk die goede milieu- en ruimtecondities moeten scheppen. Zij zijn immers
verantwoordelijk voor het planologische beleid, het realiseren van de juiste milieu- en
watercondities in de omgeving van de natuurgebieden en het nakomen van afspraken
over (inter)nationaal milieubeleid.

Oorzaak 3: kleine, verspreid liggende terreinen

Diverse analyses, onder meer van het MNP, laten zien dat het realiseren van grote
eenheden natuur die onderlinge samenhang vertonen, zoals in de Ecologische Hoofd-
structuur, een effectieve strategie is om de (inter)nationale biodiversiteitsdoelen te
realiseren. Vanzelfsprekend is het voor eigenaren van grote natuurgebieden gemak-
kelijker hieraan bij te dragen. Het streven van het rijk om meer particuliere beheerders
in te zetten, stelt echter extra eisen aan het (milieu)beleid, omdat veel particulieren
kleine verspreid liggende terreinen hebben.

Bijdrage agrarisch natuurbeheer en nieuwe natuur beperkt

Het blijkt bijzonder moeilijk te zijn om de natuurdoelen in het agrarische gebied te
realiseren. Dit geldt zowel voor natuurontwikkeling op voormalige landbouwgronden,
bijvoorbeeld door ‘nieuwe particulieren’, als voor gebieden met agrarisch natuurbe-
heer. Realisatie is hier lastig en dikwijls minder effectief, omdat de vereiste milieucon-
dities moeilijk te realiseren en soms strijdig zijn met eisen die het landbouwkundig
gebruik stelt.

Over de feitelijke ontwikkeling van de natuurkwaliteit in terreinen van de ‘nieuwe par-
ticulieren” kunnen nog geen conclusies worden getrokken, omdat de inzet van deze
beheervorm pas de laatste jaren langzaam op gang begint te komen.

Het agrarische natuurbeheer bestaat inmiddels al bijna dertig jaar. In terreinen waar
al langere tijd botanisch agrarisch natuurbeheer wordt uitgevoerd, blijkt de veelal nog
lage natuurkwaliteit wel gehandhaafd te worden, maar de natuurdoelen komen niet
of nauwelijks dichterbij.

12
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Weidevogelbeheer te verbeteren

In de weidevogelgebieden is de kwaliteit de afgelopen 30 jaar gemiddeld niet behou-
den, maar achteruitgegaan, zowel bij agrarisch natuurbeheer als bij ander natuurbe-
heer. In natuurgebieden is het beheer te extensief geweest, bij agrarisch natuurbeheer
te intensief. Voor de weidevogelgebieden onder agrarisch natuurbeheer is een veel
groter aandeel zwaar beheer (bijvoorbeeld maaien na 1 juni op 20-40% van het gebied)
en sterkere concentratie op de meest kansrijke gebieden nodig.

Geld voor agrarisch natuurbeheer beter inzetten

Voor agrarisch natuurbeheer wordt evenveel geld besteed als voor beheer in natuur-
gebieden, terwijl in die natuurgebieden de natuurkwaliteit veel hoger is. Om de eco-
logische effectiviteit van vooral agrarisch natuurbeheer te verhogen zouden het Rijk
en de provincies kunnen streven naar een betere ruimtelijke inrichting, gestuurd via
bijvoorbeeld de Natuurdoelenkaart en de gebiedsplannen. Dus streven naar: 1) Nog
sterkere concentratie in grote samenhangende natuurgebieden en alleen in de ecolo-
gisch meest kansrijke gebieden, 2) Creéren van zogenoemde ‘beinvloedings-gebieden’
rond die natuurgebieden, waar de milieucondities sterk bufferend zijn voor de natuur-
gebieden en waar het beheer uitgevoerd wordt door ‘natuurboeren’, met meer zwaar
beheer en misschien zelfs met zwaarder agrarisch natuurbeheer dan volgens de hui-
dige SAN mogelijk is. 3) Eventueel nog een buitenste zone met meer lichtere (huidige)
vormen van agrarisch natuurbeheer gericht op landschapskwaliteit. Dan kan het geld
voor agrarisch natuurbeheer op termijn effectiever zijn om de natuurdoelen te halen.
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INLEIDING 1

1 INLEIDING

In diverse internationale en nationale verdragen heeft Nederland zich verplicht om
de Nederlandse natuur te beschermen. Het gaat er om door gericht natuurbeheer de
biodiversiteit te behouden en eventueel te ontwikkelen of te herstellen. De overheid
heeft daarmee de eindverantwoordelijkheid voor het beheer van de natuurgebieden
in Nederland. Terreinbeheerders, zoals Staatsbosbeheer en Natuurmonumenten, maar
ook boeren en particulieren beschermen en beheren deze natuur. De overheid geeft
deze beheerders subsidie hiervoor. Momenteel staat voor het natuurbeheer circa 120
miljoen euro per jaar op de begroting van het Ministerie van Landbouw, Natuur en
Voedselkwaliteit (LNV).

Rond 2000 zijn de subsidieregelingen voor natuurbeheer gewijzigd en is Programma
Beheer van start gegaan. Dit is de subsidieregeling waarmee Natuurmonumenten, de
provinciale Landschappen, gemeentes, boeren en andere particulieren subsidie kun-
nen krijgen voor het beheer van natuur, agrarische natuur en landschap. De minister
van LNV heeft indertijd de Tweede Kamer toegezegd dat hij na zes jaar Programma
Beheer zou laten evalueren. De overheid heeft een aparte afspraak met Staatsbosbe-
heer. In 1998 is Staatsbosbeheer een zelfstandig bestuursorgaan geworden en heeft
het Ministerie van LNV met Staatsbosbeheer afspraken gemaakt over budgetten en
prestaties. De subsidieregelingen van Programma Beheer, zijn net als bij Staatsbos-
beheer, veranderd van een input- naar een output-financiering. Dat betekent dat de
overheid geen vast bedrag meer per hectare natuur betaalt, maar een bedrag dat af-
hankelijk is van het type natuur. De overheid wil ook het resultaat toetsen. Verder is

15
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1 INLEIDING

Programma Beheer zo veranderd dat particulieren net zo veel kans hebben op over-
heidsgeld voor natuurbeheer als de grote terreinbeherende organisaties. In 2000 is dus
sprake van twee trendbreuken: afrekenen op resultaat en volwaardige deelname van
particulieren.

1.1 Doel, vraag en probleem

Doel

Het doel van deze evaluatie is om informatie te verschaffen over de ecologische ef-
fecten van de subsidieregelingen om natuur te beheren. Deze ecologische effectiviteit
hangt af van vele aspecten: de gestelde doelen, de systematiek van de regelingen, het
uitgevoerde beheer maar ook van externe milieucondities. Inzicht in de mate waarin
deze aspecten de effectiviteit beinvloeden geeft het beleid aanknopingspunten om
de instrumenten te verbeteren. Aan het eind van dit rapport worden hiervoor enkele
handelingsperspectieven gegeven.

Naar verwachting komt deze evaluatie in de Tweede Kamer aan de orde als de Minister
van LNV haar visie op natuurbeheer presenteert, in de zomer van 2007, en mogelijk
bij latere agendapunten die te maken hebben met het beheer van Natura 2000-ge-
bieden, het halen van de biodiversiteitdoelstelling 2010 en de tussentijdse evaluatie
van het Investeringsbudget Landelijk Gebied (ILG) (paragraaf 1.3). Per 1 januari 2007
is het budget van Programma Beheer overgegaan naar de provincies. Daarmee heeft
het Ministerie van LNV de aansturing van Programma Beheer in belangrijke mate ge-
delegeerd aan de provincies. Daarbij is afgesproken dat de regeling tot 1 januari 2009
ongewijzigd blijft. In de jaren 2007 tot 2009 kan de nu voorliggende evaluatie een rol
spelen bij de beslissing van de provincies of ze Programma Beheer al dan niet gewij-
zigd zullen voortzetten vanaf 2009.

De doelgroep van dit rapport zijn de adviseurs en beleidsmedewerkers van het Ministe-
rie van LNV, maar ook van de provincies en van de terreinbeheerders. Het lezen van dit
rapport vergt enige achtergrondkennis van de context van het natuurbeleid. De bijbe-
horende beleidssamenvatting is geschreven voor een bredere doelgroep en is bedoeld
voor de regering, Tweede Kamer, gedeputeerden, en andere bestuurders en politici.

Vraagstelling

De centrale vraag van deze evaluatie is: wat is de ecologische effectiviteit van Pro-
gramma Beheer en de opdracht aan Staatsbosbeheer op de korte en de (middel)lange
termijn? Met andere woorden: heeft het geinvesteerde belastinggeld effect gehad op
de natuurkwaliteit, en worden de beheerdoelen van de regelingen en de algemene
beleidsdoelen voor natuur van het Rijk gehaald?

De ecologische effectiviteit is getoetst door de situatie die gemeten is in het veld te

vergelijken met de nagestreefde ecologische doelen. Dit is steeds gebeurd op twee ni-
veaus: de overeengekomen beheerdoelen van Programma Beheer en Staatsbosbeheer,

16



INLEIDING 1

en de nagestreefde beleidsdoelen. De beheerdoelen zijn af te leiden uit de specificaties
van de beheerpakketten van Programma Beheer en van de subdoeltypen van Staats-
bosbeheer. De beleidsdoelen zijn vastgelegd in de Landelijke Natuurdoelenkaart (2003)
en het bijbehorende ‘Handboek Natuurdoeltypen’ (EC-LNV, 2001). Denk bij effectiviteit
op korte termijn aan de afgelopen zes tot tien jaar, in overeenstemming met de loop-
tijd van de beheerovereenkomsten en afspraken in de regelingen. Denk bij effectiviteit
voor de middellange termijn aan een periode van ongeveer vijftien jaar.

Deze evaluatie is zo veel mogelijk gebaseerd op feitelijke gegevens. Daarmee is zij
primair een evaluatie achteraf, maar deels ook een tussentijdse evaluatie, omdat som-
mige ecosystemen zich in de loop van de jaren nog verder ontwikkelen. Overigens
wordt in beperkte mate ook vooruit gekeken, waarbij het belangrijk is dat over onge-
veer vijftien jaar de Ecologische Hoofdstructuur (EHS) gerealiseerd moet zijn. De focus
ligt dus op de effectiviteit van de regelingen op nationaal niveau en niet op die van een
afzonderlijke beheereenheid of boerenbedrijf.

Probleem

Tot halverwege de negentiende eeuw werd de natuur slechts met bescheiden mid-
delen gebruikt en geéxploiteerd. Dit historische gebruik was weliswaar intensief maar
tegelijkertijd ook kleinschalig en lokaal aangepast aan de omstandigheden waardoor
een grote variatie in landschap en biodiversiteit was ontstaan. Daarna is die variatie
sterk afgenomen en vervlakt door ontginningen, kunstmatige bemesting, egalisering,
mechanisering en industrialisatie. Zowel de biodiversiteit als het areaal natuur zijn
sterk afgenomen. Deze verarming wordt sinds circa 1900 gezien als een probleem.
Het Rijk (Staatsbosbeheer) en organisaties zoals Natuurmonumenten en de provinciale
Landschappen begonnen de overgebleven natuur steeds actiever te beschermen. Sinds
1928 geeft de rijksoverheid belastingfaciliteiten aan particuliere landgoedeigenaren
en sinds 1964 worden natuurbeheerders, zoals provinciale Landschappen en Natuur-
monumenten, gesubsidieerd om natuurreservaten te beheren. Vanaf 1981 krijgen ook
boeren subsidie, als zij bijvoorbeeld later in het seizoen maaien of minder mesten om
de natuur te ontzien. Ondanks deze subsidie stond en staat nog steeds de kwaliteit van
de natuur zwaar onder druk door verdroging, verzuring, vermesting en versnippering.
Weliswaar heeft het natuurbeleid er de afgelopen vijftien jaar voor gezorgd dat 50.000
hectare landbouwgrond weer omgezet is in nieuwe natuur, maar dat is in verhouding
tot het verlies een zeer gering oppervlak. Bovendien kan niet elk verlies met nieuwe
natuur worden gecompenseerd. In de loop van de jaren heeft het natuurbeleid zijn
doelen en achterliggende motieven om natuur, landschap en biodiversiteit te bescher-
men, steeds beter verwoord en uitgewerkt. Onbekend is nog steeds of de huidige inzet
van het Rijk voldoende is om de biodiversiteit van Nederland duurzaam te behouden.
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1.2 Beleidsmatige context

In het kader van deze evaluatie is het een belangrijk gegeven dat het Ministerie van
LNV een omslag heeft gemaakt in haar beleid (brief aan Tweede Kamer DN 2002/3026).
Daarbij heeft het Ministerie van LNV ervoor gekozen minder grond aan te kopen voor
de Ecologische Hoofdstructuur (EHS) en in plaats daarvan nieuwe natuur meer te la-
ten ontwikkelen en beheren door particulieren en boeren. Daarbij gaat het kabinet
ervan uit dat de (kwaliteits)doelstellingen van het natuurbeleid gehandhaafd kunnen
blijven. De vraag of dat ook het geval zal zijn, kan in dit rapport alleen indicatief be-
antwoord worden, omdat het merendeel van deze ‘nieuwe particuliere natuur’ pas en-
kele jaren bestaat. In 2005 heeft het Milieu- en Natuurplanbureau (MNP) hierover een
verkenning uitgebracht (MNP, 2005b). In de loop van 2007 wordt een vervolg daarop
gepubliceerd, vooral gericht op inpasbaarheid van beheer in de bedrijfsvoering en
deelnamebereidheid van agrariérs voor het beheer van natuur (MNP, 2007b).

Nederland is aan de Europese Unie (EU) verplicht om te zorgen voor een bepaalde na-
tuurkwaliteit in de Nederlandse Natura 2000-gebieden. De komende drie jaar worden
door provincies en het Rijk de beheerplannen voor de Natura 2000-gebieden opgesteld.
De onderhavige subsidieregelingen zijn de belangrijkste instrumenten om het beheer
van de natuurwaarden in de Natura 2000-gebieden te subsidiéren. Dat de regelingen
voor natuurbeheer worden geévalueerd, is dus ook van belang voor het opstellen van
de beheerplannen van de Vogel- en Habitatrichtlijnen (VHR). Het MNP brengt over de
mogelijke consequenties van de VHR een afzonderlijk rapport uit (MNP, 2007c).
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1.3 Projectatbakening, overige literatuur en leeswijzer

Projectafbakening

In deze evaluatie worden de min of meer aan beheer gerelateerde subsidieregelin-
gen niet onderzocht. Het gaat hier dus niet over de subsidieregeling Effectgerichte
Maatregelen tegen verdroging, vermesting en verzuring (voorheen Overlevingsplan
Bos en Natuur (OBN)), de vroegere Gebiedsgerichte verdrogingsbestrijding (GeVeBe) en
de Wet ammoniak en veehouderij. Ook het natuurbeheer van de Ministeries van De-
fensie, Verkeer en Waterstaat, de Domeinen en de waterleidingbedrijven blijft buiten
beschouwing, omdat deze beheerders geen geld ontvangen via Programma Beheer.
Daarnaast blijven beheerpakketten voor aquatische ecosystemen, hamsters, wintergas-
ten en ganzen buiten beschouwing, omdat hierover onvoldoende gegevens beschik-
baar zijn of omdat hiernaar apart onderzoek gedaan wordt. De evaluatie richt zich
vooral op de ecologische effectiviteit van pakketgroepen en nauwelijks op de afzon-
derlijke paketten of pakketeisen. Er wordt dus geen nieuwe lijst met pakketwijzigingen
(‘moetjes’) voorgesteld.

Onder ‘beheer’ wordt het natuurbeheer verstaan in de strikte zin van Programma Be-
heer en Staatsbosbeheer; kappen, maaien, begrazen, branden, plaggen en dergelijke.
In hoofdstuk 9 zijn daarnaast ook water en milieu, en ruimtelijke condities expliciet
onderzocht als verklarende variabelen voor de natuurkwaliteit. De verklarende condi-
ties komen ook aan de orde, onder andere in de hoofdstukken 8 en 10 over grootscha-
lige natuur en inrichtingsmaatregelen, maar dan op basis van literatuuronderzoek en
expertkennis.

Het ecologische aspect van de evaluatie concentreert zich vooral op planten, vogels en
vlinders, omdat daarover gegevens beschikbaar zijn. Uit een voorstudie (De Knegt et al.,
2005) van deze evaluatie over de beschikbaarheid van gegevens bleek dat monitoring-
gegevens specifiek verzameld bij het gevoerde natuurbeheer grotendeels ontbreken,
vooral bij Programma Beheer. In terreinen van Staatsbosbeheer is wel veel ecologische
informatie verzameld en beschikbaar. Het type informatie dat Staatsbosbeheer verza-
melt, is echter anders dan bij pluspakketten is verzameld (vegetatietypen in plaats van
soorten), wat vergelijking moeilijk maakt. Door het ontbreken van voldoende monito-
ring moest het MNP voor een goed beeld, dat stevig genoeg is voor wetenschappelijk
voldoende onderbouwde conclusies, terugvallen op gegevens die niet verzameld zijn
om Programma Beheer en het beheer van Staatsbosbeheer te evalueren. Met extra ei-
gen veldwerk konden nog wel gegevens in verschillende typen graslanden verzameld
worden met methoden die aansluiten bij de methoden zoals voorgeschreven in de
regelingen en afspraken. Alleen voor de weidevogels kon optimaal gebruik gemaakt
worden van bestaande gegevens van Programma Beheer in het kader van de organisa-
tiekosten samenwerkingsverbanden van de SAN.

Methodologisch ligt het accent in deze evaluatie op het doelbereik en de doeltref-

fendheid. Er is steeds een verschil bepaald ten opzichte van de doelstelling, hetzij de
beheerdoelen (pakketeisen en subsidievoorwaarden), hetzij de beleidsdoelen (natuur-

19



1 INLEIDING

doeltypen). Bij enkele onderdelen is echter de klassieke onderzoeksopzet gevolgd,
waarbij alleen het relatieve verschil is onderzocht tussen verschillende beheervormen
of ten opzichte van geen beheer. De opzet is echter niet experimenteel, waardoor er
correlatieve effecten en geen causale effecten worden aangetoond. Bovendien rea-
geert de natuur vaak met een zekere vertraging op maatregelen, en daarom is het
moeilijk exact te bepalen hoeveel effect de ‘trendbreuken’ van 2000 in de regeling
(outputsturing en ‘nieuwe particuliere natuur’) op de natuur hebben gehad.

Deze evaluatie is geen kosteneffectiviteits- en efficiencyonderzoek, al zijn er wel in
beperkte mate gegevens verzameld over geldstromen en tariefstelling. Verder is niet
onderzocht welke effecten openstelling en recreatie hebben op natuur.

Eerdere reviews

Bijna alle studies waarop deze evaluatie zou kunnen steunen, zijn ontoereikend als
geéist wordt dat zij een representatief beeld voor Nederland geven of als geéist wordt
dat het peer review artikelen zouden moeten zijn. Bijna alle studies geven namelijk
een expertoordeel over hoe effectief regelingen voor natuurbeheer zijn. Veelal is het
onderzoek uitgevoerd in een beperkt aantal gebieden, ontbreken er goede referentie-
gebieden als vergelijking, ontbreekt er een nulmeting of een langjarige trend, waarbij
de ontwikkelingen voor en na de verandering kan worden vastgesteld. De regelingen
zijn overigens over het algemeen te complex om met een eenvoudige proefopzet te
evalueren. Veel studies zijn daarom gebaseerd op beschikbare, onvolledige surveys,
casestudies en interviews. Voor agrarisch natuurbeheer in Nederland geldt dit voor
de studies van onder andere COAL (Codrdinatoren Overleg Administratieve Lasten)
(Dijkstra, 1991), Wymenga et al. (1996) en Terwan (2005b). In het onderzoek naar de
ecologische effecten van de ‘Omslag’ (MNP, 2005b) is in Gaasterland een vergelijking
in de ruimte gemaakt tussen percelen met SN-beheer versus SAN-beheer en percelen
zonder beheerovereenkomst. Smits et al. (2007) vergeleken Nederland met Engeland,
Vlaanderen en Neder-Saksen. Marggraf (2003) schreef over de Duitse situatie. Voor
beheer in natuurgebieden in Nederland zijn er evaluaties, bijvoorbeeld over de Rege-
ling Functiebeloning (Hekhuis et al., 1997), en van beheerders zelf zoals Natuurmonu-
menten over beheer van akkers, heide en bossen en houtwallen (Natuurmonumenten
2003, 2004, 2005 en 2007). Onder andere Kleijn et al. (2001) en Willems et al. (2004)
namen een landelijk meer representatieve steekproef en toonden vooral voor weidevo-
gels aan dat het agrarisch natuurbeheer niet effectief is op perceelsniveau.

In 2003 is een tussentijdse evaluatie van Programma Beheer verschenen (B&A, 2003),
die ook is besproken in de Tweede Kamer. Die evaluatie ging echter over het proces
van uitvoering, niet over de effecten in het veld. Deze tussentijdse evaluatie heeft ertoe
geleid dat de regeling in drie tranches is verbeterd. Er is de afgelopen zes jaar dus flink
in geinvesteerd door het Ministerie van LNV en de beheerders om de regeling aan te
passen en de kinderziektes te boven te komen.

Staatsbosbeheer heeft, als deels verzelfstandigde overheidsinstelling, een aparte rege-
ling met het Ministerie van LNV voor het te voeren beheer. In artikel 32 van de Wet
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verzelfstandiging Staatsbosbeheer is bepaald dat de minister van LNV telkens na vier
jaar aan de Staten-Generaal verslag doet hoe doeltreffend en doelmatig Staatsbosbe-
heer functioneert. In 2004 is een dergelijk rapport voor de eerste keer verschenen
(Commissie Evaluatie Staatsbosbeheer, 2003). Recentelijk is een advies verschenen van
de Taskforce ‘Witteveen’ ter verbetering van de sturingsrelatie van het Ministerie van
LNV en Staatsbosbeheer (Witteveen et al., 2006).

In het buitenland zijn meer studies uitgevoerd waarbij steekproefsgewijs systematisch
veldgegevens werden verzameld voor een regeling als geheel. Zo schreef Carey (2003)
over het Engelse agrarisch natuurbeheer, Herzog en Walter (2005) over de Zwitserse
regeling, waarbij boeren circa 7% van het landbouwkundig geschikte areaal op exten-
sieve wijze beheren. Over het algemeen constateren deze buitenlandse onderzoekers
dat het agrarisch natuurbeheer wel een meerwaarde heeft, maar vinden ze dat dit
beheer een (te) beperkte bijdrage levert aan de instandhouding van de zeldzamere
soorten.

Kleijn en Sutherland (2003) geven in een literatuurstudie van de Noordwest-Europese
wetenschappelijke literatuur aan dat weinig of geen van de studies naar de effecten
van agrarisch natuurbeheer positieve effecten op planten aangeven, dat er voor vogels
iets meer studies zijn met positieve effecten en dat er voor insecten ongeveer evenveel
studies uitkomen op positieve als op negatieve effecten.

In bijna alle studies kijken de onderzoekers alleen naar de meerwaarde (additionali-
teit) van het gesubsidieerde beheer en zijn de effecten in het veld niet aan concrete
ecologische resultaateisen of beleidsdoelen getoetst. Deze eisen blijken in de meeste
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landen ook (nog) te ontbreken, hoewel algemeen wordt aanbevolen, onder andere
door de EU, deze te formuleren en te gebruiken (OECD, 2005). Nederland heeft de con-
crete doelen en eisen wel geformuleerd, omdat het Ministerie van LNV circa zes jaar
geleden is overgegaan op een outputgerichte financiering, waarbij het beheer wordt
getoetst op concrete doelen.

Leeswijzer en deelvragen

Zoals gezegd hangt de ecologische effectiviteit af van vele aspecten: de gestelde doe-

len, de systematiek van de regeling, de uitvoering van de regelingen, het gevoerde

beheer maar ook van externe milieucondities.

In de hoofdstukken van deze evaluatie is getracht de verschillende stappen tussen

doelformulering en effecten in het veld te beschrijven. Hiertoe is de hoofdvraag ge-

splitst in verschillende deelvragen:

— Wat zijn de beleidsdoelen van het Rijk en sluiten de beheerdoelen daarop aan?
(hoofdstuk 3)

— Is de systematiek van de regelingen goed om de doelen te bereiken en de resultaten
te kunnen verantwoorden? (hoofdstuk 4)

— Hoe verloopt de bestuurlijke en financiéle uitvoering; benutten Rijk en provincies
de sturingsmogelijkheden om de optimale natuurkwaliteit te bereiken? (hoofdstuk
5)

— Zijn de beleidsprestaties adequaat qua areaal, ligging en zwaarte? (hoofdstuk 6)

— Zijn de beheerdoelen volgens de pakketeisen van Programma Beheer en de sub-
doeltype-eisen van Staatsbosbeheer gehaald? (hoofdstuk 7).

— Zijn de natuurdoelen van het Rijk gehaald met behulp van de regelingen wat be-
treft grootschalige natuur, ook rekening houdend met natuurlijke landschapsvor-
mende processen? (hoofdstuk 8).

— Zijn de natuurdoelen van het Rijk gehaald met behulp van de regelingen wat be-
treft halfnatuurlijke natuur en multifunctionele natuur, ook rekening houdend met
milieutekorten? (hoofdstuk 9).

— Wat is de effectiviteit van de regelingen om nieuwe natuur te ontwikkelen? (hoofd-
stuk 10).

— Wat is de effectiviteit van de regelingen voor landschap en openstelling? (hoofd-
stuk 11).

— Wat is samengevat het eindoordeel van de ecologische effectiviteit en wat zijn de
mogelijke opties voor het beleid om de effectiviteit te verbeteren? (hoofdstuk 12).

Per hoofdstuk worden de deelvragen uitgewerkt en wordt een bespreking gegeven van
de beoordelingscriteria, de resultaten en de belangrijkste deelconclusies. Voor het be-
antwoorden van deze vragen hebben onderzoekers de regelingen nader bekeken, de
beleidsprestaties geanalyseerd, interviews gehouden met betrokkenen, enquéte’s ge-
houden, geldstromen in kaart gebracht en ecologische informatie uit literatuurstudies
en veldstudies bijeengebracht. De gebruikte methode is beschreven in hoofdstuk 2.

De gevolgde lijn en samenhang van de hoofdstukindeling is gebaseerd op het denkmo-
del van de beleidscyclus (hoofdstuk 2). In enkele hoofdstukken is daarvan afgeweken.

22



INLEIDING 1

Het gaat om hoofdstuk 8 ‘realisatie van rijksdoelen in grootschalige natuur’, hoofdstuk
10 ‘realisatie van rijksdoelen in nieuwe natuur’, en hoofdstuk 11 ‘landschap en open-
stelling’. De onderwerpen in deze hoofdstukken zijn in hun geheel en apart behan-
deld, omdat deze beleids- en subsidieonderdelen vaak wat apart staan ten opzichte
van het overige natuurbeleid. De geinteresseerde lezer kan in deze hoofdstukken alle
onderdelen direct in samenhang doorlezen.

In hoofdstuk 12 volgen de samenvatting en opties voor het beleid van deze evaluatie:
hier staat het antwoord op de hoofdvraag en de bovengenoemde deelvragen. Hoofd-
stuk 12 geeft daarnaast een indicatie van de ecologische effectiviteit van natuurbeheer
in het licht van recente ontwikkelingen zoals de omslag van minder verwerven naar
meer beheren van de EHS, de 2010-doelstelling en de doelstelling uit de Vogelrichtlijn
en Habitatrichtlijn. Daarnaast worden in hoofdstuk 12 ook de kansen en bedreigingen
besproken voor de effectiviteit van beheer in het kader van de overgang van het Pro-
gramma Beheer naar het Investeringsbudget Landelijk Gebied (ILG).

De beleidsmatig geinteresseerde lezers wordt aangeraden de separate beleidssamen-
vatting goed te lezen. Dit voorliggende rapport is namelijk redelijk technisch van aard
en verdgt enige achtergrondkennis van de context van het natuurbeleid. De hoofd-
stukken 3 tot en met 6 zijn vooral interessant voor lezers die meer willen weten over
doelen, regelingsvoorschriften, sturing en beleidsinspanning. De lezer die vooral gein-
teresseerd is in de ecologische effecten en doelbereiking (outcome), kan vooral terecht
in de hoofdstukken 7 tot en met 10. De in landschap geinteresseerde lezer kan direct
hoofdstuk 11 opslaan. Voor de technisch wetenschappelijk geinteresseerde lezer zullen
de meeste hoofdstukken uitvoeriger wetenschappelijk worden verantwoord in achter-
grondrapporten (www.mnp.nl).
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2 AANPAK, METHODE EN GEGEVENS

Dit hoofdstuk beschrijit de aanpak van de ecologische evaluatie van de regelingen
voor natuurbeheer. In deze evaluatie wordt de vraag beantwoord: wat is de ecologi-
sche effectiviteit van het Programma Beheer en de opdracht aan Staatsbosbeheer op de
korte en middellange termijn (hoofdstuk 1)? Figuur 2.1 laat zien welk denkmodel hier-
bij is gehanteerd. Dit model geeft aan dat de ecologische toestand en ontwikkeling in
het veld niet alleen afhangt van de uitgevoerde beheermaatregelen, maar ook indirect
van de verschillende stappen in de beleidscyclus die voorafgaan aan de subsidiéring
van die beheermaatregelen.

Figuur 2.1 laat zien dat de ecologische effectiviteit in deze evaluatie op twee niveaus
is bekeken. Ten eerste heeft het Milieu- en Natuurplanbureau (MNP) gekeken of de be-
heerdoelen zijn gerealiseerd. Dit zijn de doelen die zijn overeengekomen in de afspraak
en regelingen tussen beheerder en Rijk, en die zijn vastgelegd in de doelendocumen-
ten van Staatsbosbeheer en de pakketbeschrijvingen in het objectiveringsdocument
(DLG, 2005) van Programma Beheer. Daarnaast heeft het MNP gekeken of het beheer
effectief was op het niveau van de rijksdoelen. Hier is het uitgangspunt de landelijke
Natuurdoelenkaart 2003 zoals gepresenteerd aan de Tweede Kamer, gepubliceerd in

Riksdoelen <1

Y

Formulering regelingen,
afspraken en beheerdoelen

v

Bestuurlijke en financiéle
uitvoering

¢ Vergelijking

doel en effect

Beleidsinspanning

v

Uitvoering beheermaatregelen

Y
Externe » Ecologische effecten

invioeden L~ in het veld <—

Figuur 2.1 Ecologische effectiviteit van natuurbeheer hangt af van vele aspecten van de regeling,
maar ook van externe milieucondities. Het effect in het veld kan getoetst worden tegen de subsi-
dievoorwaarden (beheerdoel) én tegen de nationale rijksnatuurdoelen.
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de ‘Agenda vitaal platteland’ en beschreven met de onderliggende natuurdoeltypen
in het ‘Handboek natuurdoeltypen’ (EC-LNV, 2001). Beheerders kunnen erop worden
aangesproken door de subsidiegever, het Ministerie van Landbouw, Natuur en Voed-
selkwaliteit (LNV), of ze de overeengekomen beheerdoelen hebben gerealiseerd. Ook
het Rijk en -via het Rijk- de provincies kunnen worden aangesproken door respectie-
velijk de Europese Unie (EU) en de Tweede Kamer, op de verantwoordelijkheid om de
rijksdoelen en internationale doelen te behalen.

Figuur 2.1 laat ook zien dat de ecologische situatie en de ontwikkeling in het veld
beinvloed kunnen worden door externe invloeden zoals milieucondities (verzuring,
vermesting, verdroging), ruimtecondities (versnippering) en klimaat. Waar relevant
heeft het MNP in deze evaluatie aangegeven wat die invloed is. Het milieubeleid, het
Ecologische Hoofdstructuur (EHS)-beleid en het klimaatbeleid zijn echter geen onder-
deel van deze evaluatie.

Hoe is het MNP te werk gegaan?

Om te beginnen heeft het MNP voor de evaluatie in beeld gebracht of de benodigde

ecologische gegevens beschikbaar waren (De Knegt et al., 2006). Hiervoor heeft het

MNP de volgende partijen geconsulteerd:

— Particuliere Gegevensbeherende Organisaties (PGO’s)

— beheerders (Staatsbosbeheer, Natuurmonumenten, de provinciale Landschappen,
Bosgroepen)

— het Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS)

— de Dienst Landelijk Gebied (DLG)

— de Dienst Regelingen (DR)

— verschillende onderzoeksinstituten

De beschikbare data zijn geinventariseerd en op basis daarvan is onderzoek uitgezet
bij onder andere Alterra, LEI, Altenburg en Wymenga, CLM, Biometris, CBS, FLORON
en SOVON Vogelonderzoek Nederland. De onderzoeksplannen en de resultaten zijn
getoetst door een wetenschappelijke en een maatschappelijke Klankbordgroep. De
resultaten zijn ook voor commentaar voorgelegd aan een bredere groep van weten-
schappers, PGO’s, onderzoeksinstituten, beheerders en andere betrokkenen.

Hierna worden de methoden en data opeenvolgend per verklarende factor en hoofd-

stuk behandeld. Daarmee kan een beknopt en overzichtelijk beeld geschetst worden
van de diverse onderzoeken en hun onderlinge samenhang.
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2.1 Methode en data hoofdstukken 3 en 4: doelen en
regelingen

— Doelen, regelingen en beheervoorschriften van Programma Beheer en Staatsbosbeheer
zijn geanalyseerd en beoordeeld aan de hand van een literatuuronderzoek.

In hoofdstuk 3 wordt aangegeven of de regelingen aansluiten op de beleidsdoelen van
het Rijk.

In hoofdstuk 4 wordt nagegaan in hoeverre de systematiek van de regelingen ade-
quaat is om de doelen te bereiken en de resultaten te kunnen verantwoorden.

De informatie uit hoofdstuk 3 komt voornamelijk uit rijksnota’s zoals het Natuurbe-
leidsplan (LNV, 1990), de nota ‘Natuur voor mensen, mensen voor natuur’ (LNV, 2000)
en de ‘Agenda vitaal platteland’ (LNV, 2004).

De informatie uit hoofdstuk 4 komt vooral uit de beschrijvingen van Programma Be-
heer zoals de beschikbare brochures, het Objectiveringsdocument (DLG, 2005) en de
regelingtekst, en uit interne documenten van Staatsbosbeheer waarin de systematiek
van deze organisatie wordt beschreven. Het MNP heeft doel, monitoringsystematiek en
controlesystematiek van de regelingen van Programma Beheer en van de opdracht aan
Staatsbosbeheer vergeleken en beoordeeld. Dit is gebeurd op basis van literatuuronder-
zoek, een analyse van de regionale verspreiding van meetsoorten aan de hand van de
Landelijke Vegetatiedatabank van Alterra, en op basis van een deskundigenoordeel van
het MNP.

2.2 Methode en data hoofdstuk 5: bestuurlijke uitvoering

— Het beeld van de bestuurlijke uitvoering is geschetst op basis van interviews bij Rijk, pro-
vincies en terreinbeheerders, op basis van literatuur, en een drietal case studies.

— De financiéle uitvoering is geschetst aan de hand van jaarverslagen en rapportages van
het Ministerie van LNV, DR, DLG en de grotere terreinbeherende organisaties.

— Middels een schriftelijke enquéte onder circa 1200 beheerders van natuurterreinen is
gevraagd naar veranderingen sinds 2000 in de werkwijze bij het beheer.

In de eerste paragrafen van hoofdstuk 5 komt de ruimtelijke sturing aan de orde.
Daarbij wordt vooral gekeken vanuit de verschillende overheden die betrokken zijn bij
Programma Beheer. De nadruk ligt daarbij op de gebiedsplannen en het particuliere
natuurbeheer. De informatie daarover is ontleend aan literatuur en interviews met alle
provincies, het Ministerie van LNV en de uitvoerende instantie Dienst Landelijk Gebied
(DLG). Daarnaast is schriftelijk en telefonisch informatie verkregen van de Dienst Re-
gelingen (DR).

In de daarop volgende paragrafen is meer gekeken naar hoe het natuurbeheer in
de praktijk met subsidies wordt gestuurd. Ter voorbereiding hierop zijn gesprekken
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De Donkse Laagte is een voorbeeld van halfnatuurlijke natuur, waar zowel terreinbeheerders als
boeren aan natuurbeheer doen (foto: Mark van Veen).

gevoerd met een aantal terreinbeherende organisaties (de Landschappen, Vereniging
Natuurmonumenten en het Drentse Landschap), met Natuurlijk Platteland West, de
Unie van Bosgroepen en een aantal intermediaire organisaties (de Organisatie voor
Particulier en Agrarisch Natuurbeheer (SBNL) en Eelerwoude) die de beheerders van
natuur, bos en landschap ondersteunen. Om de rol van de Agrarische Natuurvereni-
gingen (ANV’s) te beschrijven is een gesprek gevoerd met Natuurlijk Platteland West
en is gebruik gemaakt van informatie verzameld door het Centrum voor Landbouw en
Milieu (CLM) met een enquéte onder de ANV’s.

De praktijk van functieverandering (omzetten van landbouwgronden in gronden met
hoofdfunctie natuur) is nader geanalyseerd in een drietal cases (case Oosterveld, case
Barneveld en case Westerflier). Voor deze cases zijn diepte-interviews gevoerd met
de grondeigenaren en/of hun adviseurs en andere instanties die direct bij de func
tieverandering zijn betrokken (DLG, provincies, waterschappen). De cases zijn onder
andere geselecteerd op complexiteit (aantal betrokken partijen) en op spreiding over
de provincies. De paragrafen over Staatsbosbeheer zijn gebaseerd op een analyse van
de aansturingsrelatie tussen het Ministerie van LNV en Staatsbosbeheer. Aanvullend
daarop hebben gesprekken plaatsgevonden met enkele medewerkers van het hoofd-
kantoor Staatsbosbeheer en een beleidsmedewerker bij het Ministerie van LNV, Direc
tie Natuur.

Uitgaven en transactiekosten

Van de uitgaven en transactiekosten over de hele periode van Programma Beheer en
de daaraan voorafgaande regelingen zijn geen systematische overzichten voorhanden.
Daarom is het MNP voor de gegevens over de Subsidieregeling Natuurbeheer (SN) en
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de Subsidieregeling Agrarisch Natuurbeheer (SAN) uitgegaan van een overzicht van
de Dienst Regelingen (DR, 2006a), waarin de verrichte betalingen zijn opgenomen.
Dit bestand is gebaseerd op het systeem ‘Rabbit’ naar de stand van 10 april 2006. Voor
de oude regelingen, in het bijzonder de Regeling Beheersovereenkomsten en Natuur-
ontwikkeling (RBON), kon voor een belangrijk deel gebruik gemaakt worden van ge-
gevens uit jaarverslagen van het Ministerie van LNV. Tot en met 2002 zijn de uitgaven
voor deze aflopende regelingen expliciet vermeld; vanaf 2002 zijn alleen de uitgaven
van RBON belangrijk, die geraamd zijn op basis van beheerde hectaren. Voor het jaar
1999 is uitgegaan van de uitgaven zoals vermeld in de Begroting 2000 van de subsidie-
regelingen die op dat moment golden. Dit alles betekent dat de gegevens afkomstig
zijn uit verschillende bronnen, die niet altijd dezelfde bedragen tonen.

De uitgaven hebben betrekking op verschillende jaren. Hoewel de inflatie in de pe-
riode 2000-2006 in totaal niet meer dan 12% bedroeg, zijn bedragen teruggerekend
tot het prijspeil van 2005. Waar dit gebeurd is, wordt dit ook expliciet vermeld in de
figuren.

Voor de ontwikkeling van transactiekosten specifiek voor Programma Beheer bleek dat
de gegevens uit de tussentijdse evaluatie van Programma Beheer (B&A, 2003) niet met
inachtneming van de gebruikte bronnen en methoden uitbreidbaar waren naar de
overige jaren. Het Ministerie van LNV heeft specifiek voor de evaluatie gegevens ver-
strekt uit 2006 over de uitgaven voor de uitvoerende diensten DR, DLG en Algemene
Inspectiedienst (AID). Daaraan zijn de apparaatsuitgaven van de LNV-Directie Natuur
toegevoedd, voor zover die betrekking hebben op beheer van de EHS en gecorrigeerd
zijn voor andere regelingen.

De transactiekosten voor de terreinbeherende organisaties (Geldersch Landschap, Na-
tuurmonumenten, Flevolandschap en Zuid-Hollands Landschap) zijn afkomstig uit
jaarverslagen van deze terreinbeheerders of uit gesprekken met hen. De gegevens over
Staatsbosbeheer zijn ontleend aan de jaarlijkse offertes, die het heeft uitgebracht aan
het Ministerie van LNV.

Schriftelijke enquéte

In een aselecte steekproef onder beheerders van natuurterreinen is een schriftelijke
enquéte gehouden. De bedoeling was om ook via die weg inzicht te krijgen in de
veranderingen die samenhangen met de invoering en verandering van de regelingen
(Programma Beheer en Staatsbosbeheer) rond circa 2000. In het bijzonder is gevraagd
naar verandering in de werkwijze bij beheer, inrichting, monitoring en naar de eco-
logische effecten. De opzet moest zo zijn dat verschillen tussen diverse groepen be-
heerders zichtbaar zouden zijn. De gekozen pakketten betreffen grasland-, heide- en
bosbeheer. De adressen per combinatie van beheerder/pakket zijn aselect gekozen.

Om de steekproef niet te groot te maken en goed te verdelen over combinaties van

beheerder en pakket zijn zowel de beheerders als de pakketten in een beperkt aantal
groepen ingedeeld. De volgende groepen beheerders zijn onderscheiden: particulie-
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ren, gemeenten, provinciale Landschappen, Natuurmonumenten (allen Programma
Beheer) en Staatsbosbeheer. Bij Programma Beheer zijn alleen beheerders met Subsi-
dieregeling Natuurbeheer (SN) benaderd.

Verder zijn de volgende pakketgroepen onderscheiden: basispakket ‘halfnatuurlijk
grasland’, basispakket ‘heide’ en pluspakket ‘soortenrijke heide’, pluspakket ‘nat soor-
tenrijk grasland’ en de pluspakketten ‘natuurbos’ en ‘bos met verhoogde natuurwaar-
de’. Voor Staatsbosbeheer zijn de subdoeltypen gekozen die hier het best mee over-
eenkomen.

De basisgegevens over de ligging van de pakketten en de bijbehorende beheerders
zijn afkomstig uit de digitale kaarten van de subdoeltypen van Staatsbosbeheer 2005
en de digitale kaarten met gegevens over beschikte pakketten per beheereenheid voor
Programma Beheer van Dienst Regelingen (DR; december 2005). Adresgegevens zijn
ontleend aan de registratiegegevens uit het BRS-bestand van DR uit 2006 en aanvul-
lende adresgegevens van Staatsbosbeheer en Natuurmonumenten. Bij het nemen van
de steekproef uit deze geselecteerde groep beheerders zijn de volgende restricties ge-
hanteerd:

— dat naar één persoon/organisatie per pakket of subdoeltype slechts één enquétefor-

mulier gestuurd wordt;
— dat er maximaal acht enquétes per persoon/organisatie verstuurd worden.

De enquéte is gericht aan degene op wiens naam de subsidie is aangevraagd, in het
algemeen de terreineigenaar. Uitzondering hierop waren Staatsbosbeheer en Natuur-
monumenten, aangezien de enquétes binnen die organisaties verdeeld zijn over meer-
dere boswachters/medewerkers. Dit is gedaan in overleg met beide organisaties. De
steekproef heeft 1282 adressen opgeleverd waar een enquéte naar toe is verstuurd. De
respons is 56%.

2.3 Methode en data hoofdstuk 6: beleidsprestaties

— De beleidsprestaties zijn afgeleid uit cijfers en kaartbestanden van de verleende subsidies
van Programma Beheer en subdoeltypen van Staatsbosbeheer in combinatie met kaarten
met beleidsdoelen, zoals de Natuurdoelenkaart, en de kaart met de EHS-begrenzing.

In hoofdstuk 6 staan beleidsprestaties centraal. Beleidsprestaties - de beleidsterm hier-
voor is ‘output’ - zijn in hectaren uitgedrukte overzichten van bijvoorbeeld pakketgroe-
pen per provincie. De gegevens van Programma Beheer die hierbij gebruikt zijn, zijn
afkomstig van de Dienst Regelingen. Het gaat daarbij om administratieve verantwoor-
dingsgegevens (tot en met 2005), zoals een tabel van de oppervlakte per pakket, maar
ook om digitale kaarten met gegevens over beschikte pakketten per beheereenheid
(december 2005 en december 2006), beschikte inrichting- en functiewijziging per be-
heereenheid en stippenkaarten van meetsoorten. Enkele diagrammen zijn afkomstig
uit verantwoordingscijfers van 2006, die de Dienst Regelingen heeft verstrekt aan pro-
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vincies (zie Figuur 6.7 en 6.11). De gegevens van Staatsbosbeheer zijn afkomstig uit de
offerte van Staatsbosbeheer (2006), de doelrealisatierapportages en de digitale kaarten
van de subdoeltypen (2005). Provincies hebben de digitale EHS-kaart (Nota Ruimte) en
de landelijke Natuurdoelenkaart 2003 gemaakt in samenwerking met de Directie Ken-
nis. Daarnaast heeft het MNP digitale kaarten gebruikt van de eigendomsituatie van
Natuurmonumenten en de provinciale Landschappen, en de basiskaart Natuur 2004
(Kramer et al., 2006).

Al deze digitale kaarten zijn in een Geografisch Informatiesysteem (GIS) met elkaar
gecombineerd tot een ‘combinatiekaart’. Dat is een manier om oppervlaktes van pak-
ketten en subdoeltypen makkelijker te kunnen selecteren en berekenen per provincie,
beheerderscategorie, pakketgroep en natuurtype (grasland, heide, bos, moeras).

2.4 Methode en data hoofdstuk 7: realisatie
beheerdoelen

— De realisatie van de beheerdoelen is afgeleid uit de controles van DR en DLG, de doel-
realisatierapportages van Staatsbosbeheer en de SAN-OS weidevogeltelling 2006. Voor
ledere pakket(groep) is getoetst op de onderling verschillende, specifieke eisen.

— Terverduidelijking van hun methode om doelrealisatie te bepalen, heeft Staatsbosbeheer
voor tien van zijn heideterreinen een nadere analyse gemaakt van de veranderingen in
vegetatie, de mate van sudoeltyperealisatie en de daaruit af te leiden veranderingen in
‘vermesting’, ‘verzuring’, ‘verdroging’ en ‘vergrassing’.

— In 2006 is gericht veldwerk uitgevoerd om doelrealisatie in graslanden te bepalen; de
methode week om praktische redenen af van de voorschriften van Programma Beheer
en Staatsbosbeheer. Dit veldwerk betrof een éénmalige opname in 2006 op basis van een
aselecte steekproef in 187 graslanden en daarnaast een tijdreeks van 1984-2006 in een
beperkt aantal graslandlocaties.

In hoofdstuk 7 wordt de natuurkwaliteit besproken -de beleidsterm hiervoor is ‘out-
come’- voor zover de beheerders voldoen aan overeengekomen pakketeisen en/of sub-
doeltypen van Staatsbosbeheer. Hoofdstuk 7 brengt daarmee in beeld in welke mate
overeengekomen beheerdoelen gerealiseerd worden in het veld. Bronnen zijn de ge-
gevens van de Dienst Regelingen, DLG en de doelrealisatierapportages van Staatsbos-
beheer.

Aanvullend op deze gegevens is extra veldwerk verricht, heeft Staatsbosbeheer in sa-
menspraak met MNP de opeenvolgende vegetatiekarteringen in een tiental natuurge-
bieden vergeleken, en zijn gegevens over weidevogels geanalyseerd. Daarnaast is soms
gebruik gemaakt van analyses op basis van bestaande gegevens (paragraaf 2.5).

Veldwerk

In het veldseizoen van 2006 is gericht veldwerk uitgevoerd om te schetsen of aan de
pakketeisen is voldaan, en om te kijken in hoeverre daar ontwikkeling in zit. Gezien de
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beperkte tijd en middelen heeft het veldwerk zich gefocust op locaties met de volgen-
de natuurdoelen: vochtige, matig voedselrijke graslanden, natte schrale graslanden
en bloemrijke graslanden. Doel van dit veldwerk was primair in beeld te brengen in
hoeverre de pakketeisen van Programma Beheer en de subdoeltypen van Staatsbosbe-
heer zijn gerealiseerd.

Het MNP heeft het veldonderzoek uitgewerkt langs twee sporen:

— transversaal onderzoek
In een aselecte, representatieve steekproef van graslanden die horen tot verschil-
lende beheercategorieén (SAN, SN, Staatsbosbeheer en gangbare landbouw) zijn
vegetatieopnamen gemaakt. Doel hiervan was aan het einde van de beheerperiode
van zes jaar te schatten in welke mate de beheerdoelen zijn gehaald. Het veldwerk
was erop gericht vast te stellen of aan de gestelde eisen is voldaan. Hiertoe zijn
vegetatieopnamen (5x5 m?) gemaakt volgens de methodiek van Braun-Blanquet,
waarbij de notatie van Londo is gevolgd. Daarnaast zijn Tansley-opnamen gemaakt
van 100x100 m?.

— longitudinaal onderzoek
Er zijn vegetatieopnamen gemaakt in een beperkt aantal graslandlocaties die al
langjarig gemonitord worden en die al langere tijd op een en dezelfde wijze be-
heerd worden. Deze informatie is gebruikt om te kijken wat de ecologische effecti-
viteit van beheer is op de langere termijn. Informatie uit dit type veldwerk staat ook
in hoofdstuk 9.

Om te bepalen of een beheereenheid voldoet aan de eisen van doelpakketten (SAN/SN)
of aan de beheerdoelen van Staatsbosbeheer, zijn diverse instructies voorhanden. Deze
instructies zijn in het door MNP uitgezette veldwerk zo veel mogelijk opgevolgd, maar
toch was dit niet volledig mogelijk. Zo geldt voor SAN- en SN-pakketten met eisen aan
het totaal aantal plantensoorten: in vakken van een halve hectare (grids van ongeveer
50x100 m?) moeten drie vegetatieopnamen (5x5 m?) op een halve diagonaal gemaakt
worden (zie het rapport ‘Objectivering doelpakketten’; DLG, 2005). Dit zou resulteren
in een te groot aantal en daardoor te duur aantal opnamen per beheereenheid. De
eisen die gesteld zijn aan het aantal soorten, moeten volgens het Objectiveringsdo-
cument in 80% van de opnamen worden gerealiseerd. Het bleek voor dit onderzoek
echter te arbeidsintensief om deze voorgeschreven methodiek volledig uit te voeren.
Daarom heeft het MNP gekozen voor een vergelijkbare methode, waarbij allereerst op
het oog wordt bepaald of het onderzochte terrein uit verschillende typen vegetatie be-
staat en welk aandeel deze typen hebben. In die typen die meer dan 10% van het areaal
representeren, is één vegetatieopname gemaakt, waarin het aantal soorten is geteld.
Vervolgens is per beheereenheid het ‘oppervlakte gewogen’ gemiddeld aantal soorten
bepaald. Dit aantal is vergeleken met de gestelde aantal-eis. Doordat zo slechts enkele
representatieve opnamen gemaakt worden, is het niet zinvol de formele eis toe te pas-
sen dat 80% van de opnamen aan de norm moet voldoen. Er is door MNP vanuit gegaan
dat met dit veldwerk de methode uit ‘Objectivering doelpakketten’ zo goed mogelijk
wordt benaderd. Omdat niet is gewerkt volgens de 80%-eis, zal de gehanteerde me-
thode echter ‘strenger’ zijn, met andere woorden: zullen minder beheereenheden aan
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de eisen voldoen. Het leidt tot onderschatting van het aantal beheereenheden dat
voldoet aan de pakketeisen.

In de SN-pluspakketten gelden geen eisen voor het totaal aantal voorkomende soorten,
maar gelden eisen voor het voorkomen van een aantal wat zeldzamere, kenmerkende
soorten (‘meetsoorten’) die in het bijzonder worden genoemd. Onder deze soorten val-
len ook diersoorten. In het veldwerk is echter alleen gefocust op plantensoorten (de
meetsoorten en waar relevant de plantensoorten van de Rode Lijst). Het genoemde
document ‘Objectivering doelpakketten’ geeft aan dat deze soorten moeten vo6rko-
men in 80% van de 100x100 m? gridcellen, waarin een beheereenheid uiteenvalt. Om
dit te bepalen is per beheereenheid en per homogeen type vegetatie één 100x100 m?
Tansley-opname gemaakt. Die opname is zo gemaakt dat deze niet perceelranden om-
vat. Vervolgens is het ‘oppervlakte gewogen’ gemiddeld aantal meetsoorten berekend.
Omdat het Objectiveringsdocument eist dat dit aantal wordt gerealiseerd in 80% van
alle gridcellen waarin een beheereenheid uiteenvalt, zal de methode die in het veld-
werk gevolgd is, iets ‘strenger’ zijn, en zullen minder beheereenheden voldoen aan de
eisen. Dat de fauna buiten beschouwing is gelaten, geeft het onderzoek een systema-
tische bias, ook al is hiervoor gecorrigeerd. Het is niet op voorhand aan te geven of de
focus op flora ertoe leidt dat de mate waarin de beheerdoelen zijn gerealiseerd, wordt
over- of onderschat.

Om te bepalen of Staatsbosbeheer de beheerdoelen realiseert die het met het Minis-
terie van LNV is overeengekomen, is van elk van de vegetatiesoorten op de opnamen
(op Staatsbosbeheerterreinen) bepaald tot welke plantengemeenschap deze hoort. Dit
is gedaan met behulp van het programma ‘ASSOCIA’ (Tongeren, 2000). Als de vastge-
stelde plantengemeenschap volgens het ‘Handboek Natuurdoeltypen’ (ECLNV, 2001)
karakteristiek is voor het (of voor een van de) nagestreefde Natuurdoeltype(n), dan
is verondersteld dat aan de beheereis is voldaan. Staatsbosbeheer hanteert deze me-
thode overigens zelf niet. Met de methode die is gehanteerd voor deze evaluatie zal
de mate van realisatie dan ook lager uitvallen dan met de methode die Staatsbosbe-
heer hanteert. Dit geldt nog meer omdat volgens de overeengekomen systematiek van
Staatsbosbeheer het doel al volledig bereikt is als in 40 tot 60% van het areaal gewenste
doelassociaties voorkomen (zie uitleg in hoofdstuk 4).

Analyse vegetatiekarteringen Staatsbosbeheer

In een tiental natuurgebieden heeft Staatsbosbeheer een vergelijking gemaakt tussen

twee opeenvolgende vegetatiekarteringen. Van beide karteringen per gebied is een

analyse gemaakt van:

— de toestand van het milieu die blijkt uit de plantensoorten die voorkomen (tro-
fiegraad, zuurgraad/buffering en voorjaarsgrondwaterstand of zomergrondwater-
stand) (uitgevoerd met het programma ‘ITERATIO’ zoals Staatsbosbeheer dit han-
teert);

— de met vegetatieopnamen beschreven kwaliteit van de gekarteerde vegetaties op
basis van de doelassociaties en de mate van vervangbaarheid (SBB, 2002);
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— de mate waarin het beoogde subdoeltype gerealiseerd is: behoren de gekarteerde
vegetaties tot het subdoeltype, tot andere subdoeltypen of tot geen enkel subdoel-
type?

Bovenstaande analyses resulteren in drie kaarten voor elke periode van vegetatiekar-
tering. Deze kaarten zijn vervolgens met GIS onderling gekoppeld en geanalyseerd.
Met deze gecombineerde kaarten is bepaald in welk deel van gebieden welke vegeta-
tiekwaliteit wordt gerealiseerd en of dit betekent dat het beheerdoel voor dat terrein
bereikt is. Daarnaast is met deze kaarten bekeken waar de vegetatiekwaliteit is veran-
derd en welke veranderingen in milieucondities daarmee samenhangen. Dit laatste
type informatie is opgenomen in hoofdstuk 9. In de analyses is alleen gekeken naar
het dubbel gekarteerde areaal; tussentijdse aankopen van nieuwe gronden spelen dus
geen rol.

Weidevogels

Paragraaf 2.5 beschrijft de weidevogelgegevens die gebruikt zijn om vast te stellen in
hoeverre de beheerdoelen zijn gerealiseerd. Deze gegevens zijn goed bruikbaar, want
ze zijn verzameld volgens de monitoringsmethode die is voorgeschreven in de SN.

2.5 Methode en data hoofdstukken 8, 9 en 10: realisatie
beleidsdoelen

— De realisatie van beleidsdoelen is getoetst op biodiversiteitscriteria die realisatie van na-
tuurdoeltypen indiceren: ‘vegetatiekwaliteit’, en aantal of trend in doelsoorten. Daarbij
zijn locaties met basispakketten, pluspakketten en Staatsbosbeheer onderling vergele-
ken en daarnaast soms ook ‘SAN’, en ‘gangbare landbouw'.

— Vanwege het ontbreken van een monitoring gericht op natuurdoeltypen, is gebruik ge-
maakt van gegevens uit verspreidingsatlassen met een update frequentie van 1x per
circa 10-15 jaar en meetnetten van het Netwerk Ecologische Monitoring met een update
frequentie van 1x per circa 1-3 jaar; de gegevens hebben betrekking op planten, vlinders
en vogels.

— Ecologische effectiviteit van inrichting en die van grootschalige natuur zijn voorna-
melijk bepaald op grond van gerealiseerde arealen uit kaartanalyses, interviews met
controleurs van DLG en terreinbeheerders, en literatuurstudie.

De hoofdstukken 8, 9 en 10 zijn elk gebaseerd op een eigen methode en een eigen
gegevensbasis. In de volgende paragrafen komt hier meer over aan de orde.
Methode en data hoofdstuk 8: grootschalige natuur

Om de mate te bepalen waarin de natuurdoelen van grootschalige natuur beheerd

worden met bijhorende pakketten en subdoeltypen, is het areaal berekend met behulp
van het combinatiebestand van de beleidsprestaties (paragraaf 2.3). Op basis van een
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In het rivierengebied wordt veel landbouwgrasland omgezet in grootschalige natuur (foto: Mark
van Veen).

deskundigenoordeel van het MNP is een verklaring gegeven voor het meer of minder
grote oppervlak waarin deze natuurdoelen woden beheerd. Dit is gedaan aan de hand
van de pakketbeschrijvingen van Programma Beheer en de subdoeltypebeschrijvingen
van Staatsbosbeheer. Deze verklaringen zijn bevestigd door terreinbeheerders in de
schriftelijke commentaarronde van het externe concept van het onderhavige rapport.
Aanvullend is een literatuuronderzoek gedaan naar wat er bekend is over de ecologi-
sche effectiviteit van begrazing en landschapsvormende processen in Nederland. De
veranderingen in biodiversiteit zijn beschreven aan de hand van kort onderzoek van
literatuur over enkele gebieden die al enige decennia als grootschalig worden be-
heerd.

Methode en data hoofdstuk 9: halfnatuurlijke en multifunctio-
nele natuur

Hoofdstuk 9 brengt in beeld welke bijdrage natuurbeheer levert in verschillende be-
heercategorieén (gangbare landbouw, SAN, SN, Staatsbosbeheer) aan natuurkwaliteit
en biodiversiteit in Nederland. De ecologische maatlat om beheerdoelen vast te leggen,
varieert binnen Programma Beheer en tussen de systematiek van Staatsbosbeheer en
Programma Beheer. Sommige doelen zijn beschreven in termen van vegetatiestructuur
(hoeveelheid dood hout, exoten), sommige in vegetatiekwaliteit of soorten samenstel-
ling en sommige in aantallen plantensoorten of aantallen specifiek genoemde dier- en
plantensoorten. Dat er niet gewerkt is met één en dezelfde maatlat, bemoeilijkt een
integrale analyse van effecten en effectiviteit op het niveau van beheerdoelen. Om dit
toch mogelijk te maken zijn in hoofdstuk 9 locaties met verschillende beheercatego-
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rieén (gangbare landbouw, SAN, SN, Staatsbosbeheer) onderling vergeleken met steeds
één en dezelfde maatlat. In dit hoofdstuk gaat het niet om realisatie van de specifieke
beheerdoelen specifiek verschillend per beheercategorie (hoofdstuk 7), maar om de-
zelfde maatlat voor alle beheercategorieén.

De beheercategorieén zijn op twee niveaus naast elkaar gezet. Ten eerste zijn ze verge-
leken met de ecologische maatlatten (kwaliteitscriteria), zoals gebruikt in Programma
Beheer en/of de systematiek van Staatsbosbeheer. Zo is gekeken naar verschillen tussen
beheercategorieén in hoeveelheid dood hout, afwezigheid exoten, aantal soorten en
aantal meetsoorten. Niet al deze informatie is in dit rapport gepresenteerd. Voor de
meeste typen natuur (met uitzondering van bossen) is alleen informatie over de vege-
tatiekwaliteit weergegeven. Die is berekend als de compleetheid van die nagestreefde
doelassociaties die zowel genoemd zijn in het ‘Handboek Natuurdoeltypen’ (EC-LNV,
2001) als in het doelendocument van Staatsbosbeheer (SBB, 2002). Bovendien is alleen
gekeken naar die associaties die horen bij de meetsoorten zoals genoemd in de plus-
pakketten. Bron hiervoor is de lijst uit ‘SynBioSys’ (Hennekens et al., 2001). De vege-
tatiekwaliteit die op deze manier is berekend, lijkt op de maatlat die Staatsbosbeheer
hanteert, maar is niet exact hetzelfde. Het belangrijkste verschil is dat niet alle doelas-
sociaties uit het doelendocument van Staatsbosbeheer beschouwd zijn, maar alleen
die ook genoemd zijn in het ‘Handboek Natuurdoeltypen’ en ‘SynBioSys’. Bij de verant-
woording die Staatsbosbeheer aflegt aan het Ministerie van LNV, tellen ook areaal met
vegetaties van redelijke kwaliteit en afwijkende vegetatietypen gedeeltelijk mee in de
bepaling van doelbereik. De mate van doelbereik die in hoofdstuk 9 is gepresenteerd,
is daarmee lager dan het doelbereik dat is gepresenteerd in hoofdstuk 7.

Ten tweede is gekeken in welke mate is voldaan aan de biodiversiteitscriteria die no-
dig zijn om natuurdoeltypen te realiseren. Volgens het ‘Handboek Natuurdoeltypen’
zouden deze natuurdoeltypen gerealiseerd moeten kunnen worden met pakketten
van Programma Beheer of met beheer door Staatsbosbeheer (EC-LNV, 2001). In de af-
spraak tussen Staatsbosbeheer en het Ministerie van LNV wordt ervan uitgegaan dat
een natuurdoeltype gerealiseerd is als ook het subdoeltype dat daarmee overeenkomt,
is gerealiseerd (hoofdstuk 3). In hoofdstuk 9 is echter voor de natuurdoeltypen alleen
gekeken naar de definitie in het ‘Handboek Natuurdoeltypen’ (EC-LNV, 2001). Het ge-
wenste niveau van biodiversiteit van een natuurdoeltype zou volgens dat handboek
gerealiseerd zijn als er meer doelsoorten voorkomen dan een minimum normaantal.
In hoofdstuk 9 is realisatie geindiceerd door te kijken naar het gesommeerde aantal
doelsoorten uit de groepen vogels, vlinders en planten. In het handboek is aangegeven
dat ook gekeken zou moeten worden naar doelsoorten uit 19 andere soortgroepen.
Voor vogels, vlinders en planten zijn echter de beste monitorings- en verspreidingsge-
gevens beschikbaar. Daarnaast behoort gemiddeld 85% van het totaal aantal doelsoor-
ten per natuurdoeltype tot deze drie soortgroepen. Omdat de methode om de realisa-
tie te bepalen echter afwijkt van de methode in het handboek, wordt in dit hoofdstuk
gesproken over ‘indicatie van realisatie/doelbereik’.
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In de analyses is per natuurdoeltype steeds gekeken naar verschillen tussen locaties
met verschillende beheercategorieén. Dit zijn locaties met basispakketten, locaties met
pluspakketten, locaties met daarmee overeenkomende doelen van Staatsbosbeheer en
waar mogelijk locaties met overig beheer (geen Staatsbosbeheer, SAN of SAN) of gang-
bare landbouw. Bij graslanden is ook gekeken naar terreinen die vallen onder de Subsi-
dieregeling Agrarisch Natuurbeheer (SAN). Dit laatste is onder meer van belang gezien
de omslag van aankoop naar meer beheer.

Gebruikte data

Een integrale evaluatie van ecologische effectiviteit bleek verder bemoeilijkt, doordat
in het kader van Programma Beheer ecologische gegevens bij veel beheerpakketten
niet verzameld worden. Vooral bij basispakketten is monitoring beperkt. In beheer-
eenheden met pluspakketten zijn medio 2006 de eerste digitale stippenkaarten van
meetsoorten beschikbaar gekomen, maar verzamelde gegevens zijn maar beperkt
bruikbaar om de natuurkwaliteit te monitoren (hoofdstuk 4).

In terreinen van Staatsbosbeheer is wel veel ecologische informatie verzameld en be-
schikbaar. Digitale, herhaalde vegetatiekaarten zijn nog niet voorhanden voor alle
natuurgebieden. Staatsbosbeheer heeft in samenspraak met het MNP een aantal van
deze herhaalde karteringen geanalyseerd voor deze evaluatie (paragraaf 2.4). Het type
informatie dat Staatsbosbeheer verzamelt, is echter anders dan bij pluspakketten is
verzameld (vegetatietypen in plaats van soorten), wat vergelijking moeilijk maakt.

Zoals de Algemene Rekenkamer meldt, wordt ook niet gemonitord of natuurdoeltypen
zijn gerealiseerd (Algemene Rekenkamer, 2006). Door het ontbreken van voldoende
monitoring moest het MNP voor deze evaluatie terugvallen op gegevens die niet verza-
meld zijn om Programma Beheer en het beheer van Staatsbosbeheer te evalueren. Met
extra veldwerk konden in verschillende typen graslanden nog wel gegevens verzameld
worden met methoden die aansluiten bij de methoden zoals voorgeschreven in de
regelingen en afspraken (paragraaf 2.4). Alleen voor de weidevogels kon optimaal ge-
bruik gemaakt worden van veldwerk in het kader van SAN-OS in opdracht van ANV’s/
NPN (zie subparagraaf ‘Analyses weidevogels’). Deze gegevens zijn direct verzameld
voor Programma Beheer. Voor de overige analyses is teruggevallen op bestaande gege-
vensbronnen, zoals verspreidingsdata van PGO’s en landelijke monitoringsdata.

Analyse op niveau van beheerdoelen: data en methode

Op het niveau van de beheerdoelen is gekeken naar kwaliteitscriteria zoals genoemd
in Programma Beheer en/of de doelen van Staatsbosbeheer zoals de hoeveelheid dood
hout, de mate van afwezigheid van exoten, het aantal soorten, het aantal meetsoor-
ten en de kwaliteit van de vegetatie. In deze evaluatie zijn veelal alleen de resultaten
gepresenteerd van de kwaliteit van de vegetatie. Hiervoor kan namelijk per locatie/op-
name aangedeven worden of de gewenste doelniveaus gehaald worden. Analyses op
basis van andere maatlatten zijn wel weergegeven in de achtergrondrapportage. Ove-
rigens zijn de resultaten op basis van die andere kwaliteitscriteria/maatlatten veelal
goed in lijn met de resultaten van de analyse op het niveau van de vegetatiekwaliteit.
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De vegetatiekwaliteit is berekend op basis van informatie uit de set van circa 10.000
vaste vegetatieopnamen uit het Landelijk Meetnet Flora (LMF; Van Strien en Van der
Meij, 2005) aangevuld met relevante vegetatieopnamen uit de set van circa 400.000
opnamen uit de Landelijke Vegetatie Database (LVD; www.synbiosys.wur.nl). Uit de
LVD zijn die vegetatieopnamen geselecteerd die betrekking hebben op de periode tus-
sen 2000 en 2005. Bovendien zijn alleen die vegetatieopnamen gebruikt die qua op-
pervlakte overeenkomen met de opnamen uit het LMF.

Met het combinatiebestand (paragraaf 2.3) is van elke opname bepaald of en welk
pakket/subdoeltype is nagestreefd. Vervolgens is per locatie, waarin een bepaald na-
tuurdoeltype is nagestreefd en waarin overeenkomende beheerdoelen (pakketten of
subdoeltypen) worden nagestreefd, met ‘ASSOCIA’ (Tongeren, 2000) bepaald of een al
dan niet volledige doelassociatie aanwezig is. Locaties waar een heel ander type vege-
tatie aanwezig is, dan nagestreefd volgens het natuurdoeltype of het beheerdoel, zijn
niet verder beschouwd. Dus er is alleen gekeken naar die locaties waarin het natuur-
doeltype, het pakket/Staatsbosbeheerdoel en het aanwezige vegetatietype met elkaar
in overeensternming zijn.

Vervolgens is per opname op basis van de compleetheid van de soortensamenstelling
bepaald wat de kwaliteit van de nagestreefde doelassociatie is. Deze systematiek is
vergelijkbaar met de methode van Staatsbosbeheer om vegetatiekwaliteit te bepalen,
maar is niet hetzelfde. In de vegetatieopnamen is geteld hoeveel soorten, meetsoorten
en doelsoorten er aanwezig waren. Daarnaast is bekeken in hoeverre de gemiddelde
milieu-indicatiegetallen (Ellenberg, 1991) van de aanwezige plantensoorten, afwijken
van de gemiddelde milieu-indicatiegetallen van een zeer goed ontwikkelde doelas-
sociatie. Deze laatste berekeningen zijn uitgevoerd met ‘SynBioSys’ (Hennekens et al.,
2001). De analyses zijn uitgevoerd voor alle natuurdoeltypen waarvoor een pluspakket
bestaat. Gecontroleerd is of de set van geselecteerde opnamen voldoende groot is en
of er significante verschillen zijn. Daarnaast is gecontroleerd of de verdeling van de
doelassociaties waarnaar verwezen wordt, vergelijkbaar is bij de verschillende beheer-
categorieén die zijn onderscheiden.

De ontwikkeling in vegetatiekwaliteit en van het aantal meetsoorten planten is beke-
ken door de periode 1990 tot 2000 te vergelijken met de periode na 2000. Dit is ook
gedaan voor andere aspecten, zoals de mate van vergrassing en milieu-indicatiege-
tallen. Veranderingen in aantallen vogels en vlinders zijn daarentegen gebaseerd op
regressieanalyse van aantal soorten en jaartal (zie subparagraaf ‘Analyse op niveau van
natuurdoeltypern’).

Voor bossen zijn naast de gegevens van het Landelijk Meetnet Flora ook de gegevens
gebruikt van het Meetnet Functie Vervulling (MFV; Dirkse et al., 2007). In dit meetnet
worden gegevens verzameld in bospercelen verspreid over heel Nederland. Het MFV
bestaat uit een systematische steekproef van bossen in Nederland. Op 2963 locaties
zijn vegetatieopnamen en boommetingen gedaan, en is het bos beschreven. Aan deze
steekproeflocaties zijn met GIS met behulp van het combinatiebestand (paragraaf 2.3)
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additionele gegevens gekoppeld over onder andere het afgesloten Programma Beheer-
pakket, de eigenaar, het nagestreefde natuurdoeltype en het Staatsbosbeheersubdoel-

type.

De steekproef is zodanig opgezet dat het aantal locaties met een combinatie van ken-
merken (bijvoorbeeld aanwezigheid van dood hout of een doelsoort en eigenaar) gelijk
een schatting is voor het oppervlak bos met deze kenmerken: één opname staat voor
100 hectare. Voor deze evaluatie is naar drie kwaliteitscriteria gekeken; het voérko-
men van dood hout, de aanwezigheid van exoten en de kwaliteit van vegetaties. In
hoofdstuk 9 is informatie over de eerste twee criteria gepresenteerd. Aanvullend zijn
ook gegevens gebruikt uit de 49 Bosstatistiek (CBS, 1985) en het project ‘Houtoogststa-
tistiek en prognose oogstbaar hout’ (HOSP; Schoonderwoerd en Daamen, 1999) om de
ontwikkelingen in de tijd (trends) te analyseren.

Analyse op niveau van natuurdoeltypen: data en analyse

Om te bepalen of de biodiversiteit van natuurdoeltypen is gerealiseerd, zijn gecombi-
neerde verspreidingsgegevens gebruikt over planten, vogels en vlinders. Voor locaties
waar overeenkomstige natuurdoeltypen en beheerdoelen (pakketten en subdoeltypen)
zijn nagestreefd, is het totaal aantal doelsoorten planten, vlinders plus vogels geteld.
Deze zijn vergeleken met de nagestreefde aantallen doelsoorten uit het ‘Handboek Na-
tuurdoeltypen’ (EC-LNV, 2001), waarbij is gecorrigeerd voor het feit dat alleen is geke-
ken naar deze drie soortgroepen. Hiertoe hebben FLORON, SOVON en De Vlinderstich-
ting per doelsoort de verspreidingsgegevens aangeleverd. SOVON en FLORON hebben
gegevens aangeleverd op een schaalniveau van 1x1 km?, en De Vlinderstichting heeft
informatie aangeleverd op een schaal van 250x250 m? (Swaay et al., 2006; Turnhout et
al., 2006). De verspreidingsgegevens van vogdels en planten zijn ‘neergeschaald’ naar

Het Wierdenseveld is een voorbeeld waar milieuknelpunten direct doorwerken in het natuur-
resultaat (foto: Marlies Sanders).
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250x250 m?. Hierbij is de volgende procedure gebruikt. Als een vogelsoort binnen
een kilometerhok is aangetroffen, is deze soort toebedeeld aan alle onderliggende
grids van 250x250 m? waarvan in minimaal 70% van het oppervlak een combinatie
voorkomt van natuurdoeltype en beheerdoel die relevant is voor deze soort. Daarbij
wordt dat natuurdoeltype waaraan de soort is toebedeeld in het ‘Handboek Natuur-
doeltypen’ als relevant beschouwd (EC-LNV, 2001). Gridcellen waarvan de combinaties
van natuurdoeltypen en pakketten/subdoeltypen afwijken, en/of te kleine oppervlak-
ten van pakketten/natuurdoeltypen, zijn in deze analyse niet meegenomen, ook niet
voor de planten en vlinders.

Ook de informatie over de doelsoorten van planten is ‘neergeschaald’. Hierbij is aan-
genomen dat een doelsoort binnen een kilometergrid alleen voorkomt op geschikte
bodem. Hiervoor is gebruik gemaakt van bestaande ecoserie-kaarten en kansrijkdom-
tabellen die aangeven wat de kans is dat een bepaald natuurdoeltype wordt aangetrof-
fen op een bepaalde bodem (Klijn, 1997; Runhaar et al., 2005).

Uiteindelijk is per grid het totaal aantal aangetroffen doelsoorten gedeeld door het
vereiste aantal. Met deze maat ontstaat een indicatie of het natuurdoeltype is gereali-
seerd, en die maat is ingedeeld in klassen. Vervolgens is per beheercategorie per klasse
het aantal grids geteld. Deze informatie is weergegeven in grafieken.

Relaties tussen milieu/ruimte en voorkomen doelsoorten

In hoofdstuk 9 zijn ook de resultaten beschreven van een multivariate analyse. Daarin
is per natuurdoeltype gezocht naar relaties tussen enerzijds knelpunten in de hoogte
van de atmosferische stikstofdepositie, de grondwaterstand en ruimtelijke condities
en anderzijds de aantallen doelsoorten. De knelpunten voor de depositiehoogte van
stikstofdepositie is berekend door van de stikstofdepositie de kritische depositie af te
trekken. Deze kritische depositie varieert per natuurdoeltype. Voor de methode wordt
verwezen naar Lammers et al. (2005). De knelpunten in de grondwaterstand zijn bere-
kend door de grondwaterstand te vergelijken met de optimale grondwaterstand per
natuurdoeltype. Ook voor deze methode wordt verwezen naar Lammers et al. (2005).
Dit rapport beschrijft ook de manier waarop de ruimtelijke condities zijn berekend.
Kort gezegd is per locatie op de Natuurdoeltypenkaart berekend welk percentage van
de faunadoelsoorten van een bepaald natuurdoeltype op die plek een zogenoemde
sleutelplek kunnen vormen. De mogelijkheid hiertoe hangt af van de omvang van het
leefgebied en van de ruimtelijke samenhang daartussen. Voor uitgebreidere informa-
tie wordt ook verwezen naar het achtergrondrapport (Van Hinsberg et al., 2007).

Trendanalyse

Het is moeilijk om trendanalyses te doen op het niveau van realisatie van natuur-
doeltypen, doordat dit niet is gemonitord (Algemene Rekenkamer, 2006). In landelijke
meetnetten wordt slechts gekeken of de doelsoorten uit afzonderlijke soortgroepen
voorkomen, en niet of de doelsoorten uit deze soortgroepen gelijktijdig voorkomen.
Daarom is voor deze evaluatie teruggevallen op de trends van aantallen doelsoorten
van afzonderlijke soortgroepen (vlinders en vogels). Hiervoor is elke afzonderlijke vlin-
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derlooproute en plot van het broedvogelmeetnet (BMP-A) toebedeeld aan een beheer-
categorie. Looproutes en plots die niet zuiver toe te delen waren, zijn niet gebruikt in
de analyse. Analyse was niet mogelijk op het niveau van afzonderlijke natuurdoelty-
pen, aangezien de hoeveelheid routes/plots per natuurdoeltype zeer gering bleken.
Daarom is geanalyseerd op het niveau van heide, moeras, grasland en bos. Na selecties
van meetpunten (routes en plots) is steeds gecontroleerd of de set van geselecteerde
meetpunten groot genoeg was om er statistisch verantwoorde uitspraken over te doen.
Ook is gecontroleerd of de set een goede geografische spreiding en dekking gaf ten
opzichte van het ruimtelijke voorkomen en areaal van de beschouwde pakketten en
nagestreefde subdoeltypen. Vervolgens is in sets van geselecteerde plots/routes de
dichtheid en het aantal doelsoorten bepaald. Met het programma ‘TRIM’ is vervolgens
door het CBS een trendanalyse gemaakt, waarbij de trends in verschillende klassen zijn
ingedeeld op basis van significantie en mate van toe- of afname (www.cbs.nl). Deze
klassen (toename, afname, stabiel, onzeker) zijn gepresenteerd in tabellen in hoofd-
stuk 9. Steeds is getracht om trends te berekenen over de periode 1990 tot 2000 (start
Programma Beheer) en na 2000. De trends voor de aantallen meetsoorten vlinders en
vogels zijn berekend op dezelfde manier als hierboven beschreven.

Analyses weidevogels

Voor weidevogels is gebruik gemaakt van het weidevogelmeetnet (Van Strien en Van
der Meij, 2005) en van tellingen die Natuurlijk Platteland Nederland (NPN; NPN-West
en Boerennatuur) in 2006 heeft laten uitvoeren voor collectieve weidevogelpakketten
in opdracht van ANV’s. NPN heeft in 2006 de dichtheid van 22 weidevogelsoorten
geinventariseerd op bijna het hele areaal (bijna 100.000 hectare) met collectieve wei-
devogelpakketten. Dit is gedaan met de BMP-W-methode (Van Strien en Van der Meij,
2005). Ook is gebruik gemaakt van vlakdekkende weidevogeltellingen van de provin-

Er zijn 22 weidevogelsoorten geinventari-
seerd, maar de meeste belangstelling gaat
uit naar de grutto (foto: Mark van Veen).
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cie Noord-Holland. Deze resultaten zijn beschreven in hoofdstuk 7 voor de realisatie
van de pakketeisen en in hoofdstuk 9 voor de onderlinge vergelijking van locatie van
beheercategorieén wat betreft aantallen meetsoorten en dichtheden. Om daarnaast
informatie te hebben over aantallen weidevogels in natuurgebieden en graslanden
met gangbare landbouw is het landelijke weidevogelmeetnet gebruikt. Dit meetnet
kent meer dan 1000 meetpunten verspreid over Nederland. Hier zijn de plots met al-
leen natuurbeheer en plots met alleen gangbare landbouw geselecteerd. In deze plots
zijn de aantallen broedparen en de soorten geteld (grutto, tureluur, scholekster, kievit,
slobeend, kuifeend, veldleeuwerik, graspieper, gele kwikstaart). Om de dichtheden te
berekenen, is gecorrigeerd voor het areaal potentieel weidevogelgebied per plot. Dit is
gedaan op basis van de Basiskaart Natuur 2004 (Kramer et al., 2006).

Het weidevogelmeetnet is ook gebruikt om trends te bepalen in aantal soorten en in
dichtheid. Elke plot is daarvoor toebedeeld aan één van de volgende beheercategorie-
en: natuurgebieden, gebieden met agrarisch natuurbeheer of gebieden met gangbare
landbouw. Daarnaast zijn plots toebedeeld aan pakketten. Dit alles is gedaan op basis
van informatie uit het combinatiebestand (paragraaf 2.3). De trends in de gemiddelde
dichtheid en de trends van het aantal soorten per plot is bepaald voor de negen inrich-
tingssoorten (grutto, tureluur, scholekster, kievit, slobeend, kuifeend, veldleeuwerik,
graspieper, gele kwikstaart). Het CBS heeft trendanalyses gedaan met het programma
‘TRIM’ (www.cbs.nl).

Beperkingen van gebruikte methode en data

Het nadeel van de methodiek uit hoofdstuk 9 is het sterke accent op correlatief onder-
zoek. Steeds wordt gekeken naar relatieve verschillen in natuurkwaliteit en de trend
daarin, tussen beheercategorieén. Met dergelijk correlatief onderzoek is het moeilijk
om oorzaken te bewijzen. Met experimenteel onderzoek had wel bewezen kunnen
worden waarom trends in het veld veranderen. Nu is niet zeker in welke mate de ge-
constateerde verschillen veroorzaakt worden door verschillen in beheerinspanning en/
of door verschillen in uitgangssituaties. Koppeling met beheerinspanning wordt ver-
der bemoeilijkt doordat niet (digitaal en centraal) beschikbaar is welke maatregelen
in gebieden van Programma Beheer zijn uitgevoerd, en hoe intensief het beheer was.
Daarnaast is ook geen informatie beschikbaar of en in welke mate andere aanvullende
maatregelen zijn uitgevoerd, bijvoorbeeld in het kader van het Overlevingsplan Bos en
Natuur (OBN) of Financial Instrument for the Environment (LIFE).

Wanneer er verschillen zijn in trends tussen verschillende beheercategorieén is wel
duidelijker dat in terreinen onder verschillende categorieén, effecten van beheer (in
de brede betekenis) anders uitpakken. Als er dan bovendien een verschil is in trend
voor en na invoering van Programma Beheer, lijkt het aannemelijk dat de effecten
samenhangen met veranderend beheer zoals uitgevoerd in het kader van Programma
Beheer.
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Methode en data hoofdstuk 10: inrichting nieuwe natuur

Digitale informatie over waar natuur is ingericht, wanneer het is ingericht en met
welke maatregelen, is niet beschikbaar. Voor berekeningen van arealen nieuwe natuur
is het combinatiebestand (paragraaf 2.3) gebruikt. Daarnaast is informatie gehaald uit
de natuurbalans (MNP, 2006a), uit de brochures van Programma Beheer (DR, 2005a en
b), uit een gesprek in het codrdinatieoverleg van de DLG-controleurs en uit gesprek-
ken met en informatie van terreinbeheerders (Natuurmonumenten, de Landschappen
en de Federatie Particulier Grondbezit). Aanvullend is een literatuuronderzoek gedaan
naar wat er bekend is over de effectiviteit van inrichtingsprojecten en is er een relatie
gelegd met Programma Beheer aan de hand van een deskundigenoordeel van het
MNP. Als laatste is een kort verslag van een veldbezoek opgenomen als illustratieve
case.

2.6 Methode en data hoofdstuk 11: landschap en
openstelling

— Uit kaartanalyses is afgeleid waar welke landschapspakketten zijn afgesloten en dit is
vergeleken met de beleidsdoelstellingen, zoals de nationale landschappen. De regeltech-
nische en bestuurlijke aspecten zijn verkend middels interviews en documentanalyse.

— Uit de ‘Steekproef Landschap’ en ‘Monitoring Kleine Landschapselementen’ kon afgeleid
worden welk percentage betaald beheerd wordt en wat de fysieke kwaliteiten van de
landschapselementen zijn.

— Uit literatuurstudie is afgeleid wat de effectiviteit van landschapspakketten zou kunnen
zijn voor biodiversiteit. Voor amfibieén in poelen kon concreet getoetst worden wat het
effect is van wel of geen subsidie.

In hoofdstuk 11 wordt de effectiviteit van de regelingen voor landschap en openstel-
ling besproken. De beleidsdoelstellingen van de nota Landschap en de nota Ruimte
zijn geconfronteerd met de landschapspakketten in Programma Beheer en de sub-
doeltypen van Staatsbosbeheer. De analyse van de beleidsuitvoering is gebaseerd op
literatuuronderzoek. Het GEBIS-bestand van de DLG is gebruikt om te onderzoeken
welke landschapspakketten waar zijn opengesteld voor subsidieaanvraag. Daarnaast
zijn een tiental inhoudelijk betrokkenen geinterviewd (schriftelijk en telefonisch) om
achtergrondinformatie te krijgen bij de verschillende rapportages. De geinterviewden
waren vooral aanvragers van de regeling en hun vertegenwoordigers. De informatie
over de recreatiesubsidie is vooral ontleend aan de rapporten van de Stichting Recre-
atie (Abma en Berkers, 2005; Veer, 2004).

Om een overzicht te maken van de afgesloten landschapspakketten over heel Neder-
land, is de steekproef gebruikt uit het MNP-project Steekproef Landschap (Koomen et
al., 2004). Die steekproef bestaat uit 72 1x1 kilometerhokken verspreid over Nederland,
met enige overbemonstering in gebieden met ruimtelijke dynamiek. Daarnaast is voor
de Nationale Landschappen gebruik gemaakt van de aanvragen en nagestreefde doe-
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len in Programma Beheerbestanden van Dienst Regelingen en in bestanden van Staats-
bosbeheer. Om te onderzoeken wat de betekenis is van de landschapspakketten, is met
behulp van informatie uit de ‘Steekproef Landschap’ bepaald voor welk aandeel van de
opgaande kleine landschapselementen landschapsubsidie wordt betaald.

Verschillen de fysieke ecologische kenmerken waarop Programma Beheer voor de
landschapspakketten stuurt tussen beheerde en niet-beheerde landschapselementen?
Om dit uit te zoeken, is gebruik gemaakt van de database van het project Monitor
Kleine Landschapselementen van Alterra/Landschapsbeheer Nederland (Oosterbaan
et al., 2004). Hierin staat informatie over 6000 landschapselementen met een totale
oppervlakte van 600 hectare verspreid over een gebied van 25.000 hectare. Uit deze
database zijn die typen landschapselementen geselecteerd, waarvoor een voldoende
groot aantal beheerde en niet-beheerde elementen aanwezig was. Analyse bleek al-
leen mogelijk voor houtwallen. Over de overige landschapselementen was te weinig
informatie beschikbaar om een zinvolle analyse uit te voeren. Uit literatuurstudie is
afgeleid wat de effectiviteit van landschapspakketten zou kunnen zijn voor biodiver-
siteit. Voor houtwallen is gekeken of ze verschillen in vitaliteit, aantal soorten bomen
en struiken en de beheerurgentie. Dit is beoordeeld op basis van de toestand in het
veld. Informatie van struweelvogels in Brabant (Bron: Provincie Brabant) is gebruikt
om te analyseren of de landschapspakketten ecologisch effectief waren. Het Reptielen,
Amfibieén en Vissen Onderzoek Nederland (RAVON) heeft informatie aangeleverd uit
het Netwerk Ecologische Monitoring (NEM) over monitoring van amfibieén in poelen.
Met deze informatie is bekeken of er verschillen zijn tussen poelen die beheerd wor-
den met subsidie uit Programma Beheer en poelen die daarmee volgens een kenner
vergelijkbaar zijn.
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3 NATUURDOELEN VAN BELEID EN BEHEER

In dit hoofdstuk gaat het om de vraag: sluiten de beheerdoelen van het Programma Be-
heer en Staatsbosbeheer in theorie aan op de beleidsdoelstellingen van het Rijk? Wat
zijn dan de beleidsdoelstellingen van het Rijk? (paragraaf 3.1 en 3.2) En meer in het
bijzonder: komt het ambitieniveau van de Subsidieregeling Agrarisch Natuurbeheer
(SAN), de Subsidieregeling Natuurbeheer (SN) en Staatsbosbeheer ook overeen met die
beleidsdoelen? (paragraaf 3.3) Dit zijn belangrijke vragen omdat effectiviteit afgeme-
ten kan worden aan de mate waarin beheerresultaten eraan bijdragen dat doelen van
beheer en beleid worden gerealiseerd. De doelen en doelniveaus moeten duidelijk zijn
om de gerealiseerde natuurkwaliteit ertegen af te kunnen zetten.

3.1 Hoofddoelen van het rijksnatuurbeleid

— Het Rijk is er eindverantwoordelijk voor om (inter)nationale biodiversiteitsdoelen te ha-
len. Natuurbeheer is één van de instrumenten hiervoor.

— De keuze waar en hoeveel natuur nagestreefd wordt, is in het beleid in eerste instantie
vastgelegd op het niveau van vier hoofddoelen met een eigen beheertrategie: ‘natuur
zonder beheer’, ‘natuur met zo min mogelijk beheer’, ‘halfnatuurlijk natuurbeheer’ en
‘multifunctioneel natuurbeheer’.

Sinds het Natuurbeleidsplan (LNV, 1990) heeft de rijksoverheid meer concrete natuur-
doelen geformuleerd. Daarbij heeft zij onderscheid gemaakt in vier hoofddoelen voor
natuur met een eigen beheertrategie (zie Tabel 3.1). In nagenoeg natuurlijk of bege-
leid natuurlijk landschap wordt de natuur niet of nauwelijks beheerd, dan ontwikkelt
zich ‘wildernisnatuur’. Hoogstens worden vrij levende kudden paarden, runderen en
dergelijke ingezet voor begrazing. In halfnatuurlijke natuur wordt wel actief beheerd
(maaien, kappen, en dergelijke) om de biodiversiteit te behouden of te ontwikkelen.
In multifunctionele natuur wordt de natuur als nevenfunctie gezien naast een an-
dere hoofdfunctie, bijvoorbeeld moderne landbouw of bosbouw. Hierbij is het streven
om natuur te verweven met bijvoorbeeld landbouw, terwijl in gebieden met de twee
eerder genoemde hoofddoelen een scheiding van functies wordt nagestreefd, bijvoor-
beeld door reservaatvorming. In landbouwgebieden is de hoofdfunctie: landbouw
zonder nevenfunctie natuur. Boeren ontvangen momenteel directe inkomenssteun;
de bedoeling is dat zij zich in ruil hiervoor houden aan nog nader te definiéren milieu-
randvoorwaarden, voorheen aangeduid met ‘Goede Landbouw Praktijk’ (GLP).

Nagenoeg natuurlijk en begeleid natuurlijk landschap wordt verder in dit rapport,

evenals in de nota ‘Natuur voor mensen, mensen voor natuur’ (LNV, 2000), ‘grootscha-
lige natuur’ genoemd.
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Tabel 3.1 Kenmerken van de hoofddoelen natuur waarvoor een subsidieregeling geldt met daarnaast
ter vergelijking de categorie landbouw. (Bron: EC-LNV, 2001)

1+2: Groot- 3: Halfnatuurlijk 4: Multifunctioneel Landbouw
schalig (MEF)

Beheer Geen of Maaien/afvoeren, = Mesten, maaien/ Mesten, spuiten,
integrale grazen, kappen, afvoeren, grazen, maaien/afvoeren,
begrazing/ plaggen, bran- kappen, plaggen, grazen, ploegen,
waterbeheer den, et cetera et cetera et cetera

Subsidie SN, Staatsbos- SN, Staatsbosbe- SAN (SN, Staats- Directe inko-

Regeling beheer heer bosbeheer voor menssteun

MFbos)

Schaal Landschap Ecotoop/mozaiek  Perceel 2-5 ha Perceel 2-5 ha
> 500 ha Max 500 ha

Medege- (Zeer) exten- (Vrij) extensief (Vrij) intensief, Gangbare land-

bruik sief bijvoorbeeld bouw

gangbare bos- of
landbouw

3.2 Operationele natuurdoel(typ)en van het rijksbeleid

— De vier hoofddoelen zijn onderverdeeld in 27 natuurdoelen en 92 natuurdoeltypen. Het
Rijk heeft voor de doelen en de typen concrete areaaldoelstellingen. Per natuurdoeltype
Is een operationeel kwaliteitscriterium geformuleerd.

— De natuurdoelen zijn geoperationaliseerd via diverse systematieken zoals
natuurdoel(typ)en, Vogel- en Habitatrichtlijnen, Programma Beheer en Staatsbosbeheer;
harmonisatie is dringend gewenst, bijvoorbeeld in de soortkeuze.

— De resultaten van het beheer zullen worden getoetst aan de volgende doelen: de pak-
keteisen van Programma Beheer, de eisen die Staatsbosbeheer stelt aan de subdoeltypen,
en de natuurdoel(typ)en zoals vastgelegd in de kaart van het Ministerie van LNV en de
provincies uit 2003.

— De beoogde natuurkwaliteit in de SN- en Staatsbosbeheergebieden (EHS) wordt, gelet op
de beleidsplannen, in elk geval tot 2027 beperkt, doordat de milieucondities te slecht
zijn. In de SAN-gebieden zullen de milieucondities verbeteren door algemeen generiek
milieubeleid.

In de nota ‘Natuur voor mensen, mensen voor natuur’ (LNV, 2000) en de Landelijke
Natuurdoel(typ)enkaart 2003 (LNV, 2005; zie ook Nota Ruimte; VROM, 2006) is vast-
gesteld hoe de oppervlakte tussen de hoofddoelen verdeeld zou moeten worden (zie
Figuur 3.1). Ongeveer een derde deel is bestemd voor multifunctionele natuur (vooral
grasland en bos) waar onder andere SAN-beheer toegepast wordt. Een ander derde
deel is voor grootschalige natuur (hoofddoelen 1+2) en natuurbos, waar geen of wei-
nig beheer nodig is. Minder dan een derde van het areaal is bestemd voor halfnatuur-
lijke natuur, waar op een intensievere manier beheerd zal gaan worden.

De areaaldoelstellingen voor natuur zijn af te leiden uit de Landelijke Natuurdoelen-
kaart van 2003. Dit geldt voor de vier hoofddoelen (zie Figuur 3.1), maar ook voor de
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Oppervlakte hoofddoelen per beheerstrategie

Hoofddoel 1 +2
Il Grootschalige natuur

Hoofddoel 3

[ Natuurbos (inclusief
20 % ‘overige natuur' en hakhout)
° [ Halfnatuurlijke natuur

16 %

Hoofddoel 4

] Multifunctioneel grasland
(netto opperviakte
inclusief akkers)

28 % [] Multifunctioneel bos

Figuur 3.1 Op circa een derde van het areaal natuur is de doelstelling ‘halfnatuurlijke natuur’;
alleen daar is een relatief intensief beheer nodig, op twee derde van het areaal dus niet. (Bron:
Landelijke Natuurdoelenkaart 2003)

onderverdeling naar 27 natuurdoelen (bijlage 1) en de onderliggende natuurdoelty-
pen.

Het natuurdoeltype van een beheereenheid wordt als gerealiseerd beschouwd door
het Ministerie van LNV, als er ongeveer een derde van de beschreven doelsoorten
voorkomt (EG-LNV, 2001; zie Tabel 3.2). Mede gelet op de beschikbare gegevens over
biodiversiteit is deze benadering momenteel de beleidsdoelstelling die het best bruik-
baar en meest concreet te toetsen is (De Knegt et al., 2006). In de praktijk heeft het
Rijk echter nog weinig gewerkt en gestuurd met deze toets (hoofdstuk 5). Wel vrezen
sommige critici een sturing die te eenzijdig gericht is op soorten, zij vragen daarom
meer aandacht voor sturing op vegetatietypen en milieucondities. Omdat er echter zo
weinig kaarten van vegetatietypen en milieucondities beschikbaar en geschikt zijn, is
het momenteel nog niet haalbaar om op deze aspecten over heel Nederland te toetsen
(hoofdstuk 4).

In gebieden waar geen subsidies voor natuurbeheer gegeven worden, maar wel voor
landbouw, gelden de randvoorwaarden in het kader van het ‘crosscompliancebeleid’
(voorheen de eis van Goede Landbouw Praktijk). In deze landbouwgebieden moet wor-
den voldaan aan wet- en regelgeving voor bijvoorbeeld mest en water, maar ook aan
bijvoorbeeld de Flora- en Faunawet. Hiermee wordt de basis van de aanwezige natuur-
waarden op een passieve manier beschermd. Voor de landbouwgebieden is echter
geen minimum natuurkwaliteit gedefinieerd in termen van bijvoorbeeld soorten.
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Tabel 3.2 Het ambitieniveau van multifunctionele natuur ligt op 50% van de doelsoorten voor andere
natuurdoelen van het nationale natuurbeleid; voor gangbare landbouw zijn geen doelen in termen
van doelsoorten.

Hoofddoel Ambitieniveau Kaart Deadline Bron
Grootschalig 30% van doelsoorten per Natuurdoel- Niet bepaald ECLNV, 2001;
1+2 natuurdoeltype per terrein type 2003 LNV, 2000;
Halfnatuurlijk 3 30% van doelsoorten per 2005
natuurdoeltype per terrein

Multifunctio- 50% van doel als hoofd- 15 O%thF grtas-
neel 4 doel 3 and staa

begrensd op

kaart
Gangbare land- Randvoorwaarden milieu/ Impliciet Lopend LNV, 2006a
bouw Goede Landbouw Praktijk

Overigens zijn er ook een aantal (inter)nationale natuurdoelen actueel, waarvan op
dit moment die van de Vogel- en Habitatrichtlijnen (VHR) concreet in het beleid uit-
gewerkt worden door het Ministerie van LNV (zie Tabel 3.3). Deze doelen betreffen
circa 50% van het oppervlak van de EHS. Er is geen ruimtelijke analyse beschikbaar van
de mate van instandhouding van de Natura 2000-gebieden, maar waarschijnlijk sluit
deze aan bij goed ontwikkelde natuurdoeltypen (pluspakketten en de best ontwik-
kelde vorm van subdoeltypen). Ook zijn de pakketdefinities van Programma Beheer
voldoende ruim om beheer van de habitattypen van de Vogel- en Habitatrichtlijnen
mogelijk te maken (MNP, 2007c). De selectie van (meet)soorten van Programma Beheer
en die van de VHR kunnen echter beter op elkaar afgestemd worden (hoofdstuk 4).
De knelpunten tussen habitattypen, natuurdoeltypen en pakketten van Programma
Beheer kunnen op gebiedsniveau nog niet nader geanalyseerd worden, omdat habitat-
kaarten ontbreken. Ten slotte is er de doelstelling om de achteruitgang van de biodi-
versiteit gestopt te hebben in 2010 (Gétenborg European Council, 2001). Momenteel is
echter nog niet aangegeven welke indicator hiervoor gebruikt zal worden, noch door
de EU, noch door het Ministerie van LNV.

Naast de hierboven besproken doelen, geformuleerd in termen van biodiversiteit, zijn
er milieudoelen speciaal gericht op natuur (zie Tabel 3.4). De doelstelling voor de duur-
zame condities voor populaties die aanwezig waren in 1982, richt zich er bijvoorbeeld
op de externe condities rond natuurgebieden te beheren.

Tabel 3.3 Overige natuurdoelen van nationaal en internationaal beleid zijn niet geformuleerd in
termen van doelsoorten, of doelen van Programma Beheer of Staatsbosbeheer.

Beleidsnota/doel Ambitieniveau Kaart Deadline Bron
Habitatrichtlijn Gunstige staat van instand- Begrenzing Geen LNV, 2006b
houding van 53 habitattypen gebied
en 61 soorten; kaart in prep.

Vogelrichtlijn Idem, ex art 7 HR Begrenzing Geen LNV, 2006b
gebied
CBD 2010 ‘Halt on biodiversity decline  In prep. 2010 Gotenborg
in 2010 EC, 2001
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Tabel 3.4 Naast doelen in termen van soorten zijn er doelen met natuurgerichte milieu-eisen in het
nationale en internationale beleid.

Beleidsnota/doel Ambitieniveau Kaart Deadline Bron

Condities 1982 Duurzame condities voor in 1982 LNV,
van nature voorkomende soorten 2000
en inheemse populaties

Natura 2000- Vereiste milieukwaliteit in Natura 2015 M]2-AVP

gebieden 2000-gebieden

EHS-gebied Vereiste milieukwaliteit in de 2027 NMP4
gehele EHS

Kaderrichtlijn Water  Vereiste oppervlakte- en grond- 2015 KRW

water kwaliteit en kwantiteit in
Natura 2000-gebieden

Binnen de Ecologische Hoofdstructuur (EHS) zijn twee regimes voor de milieukwaliteit
om na te streven. Voor de Natura 2000-gebieden zijn afspraken tussen de EU en het
Rijk om in 2015 milieudoelstellingen gerealiseerd te hebben (M]2-AVP; LNV, 2006a),
voor de overige gebieden is de afspraak dat die kwaliteit in 2027 gerealiseerd moet
zijn (NMP4). Daar zou de effectiviteit van het beheer dus beperkingen ondervinden
tot 2027. Wanneer er wordt uitgegaan van realistische milieuscenario’s, dan zullen
de milieucondities echter nog niet gerealiseerd zijn in 2027. Daaruit blijkt ook dat de
1982-doelstelling voor heel Nederland niet makkelijk te realiseren zal zijn, zeker niet
als er ook substantiéle klimaatsveranderingen zullen optreden. Voor de SAN-gebieden
zijn alleen verbeteringen beoogd via algemeen, generiek milieubeleid.

3.3 Operationele natuurdoelen voor beheer bij
Programma Beheer en Staatsbosbeheer

— De subsidieregelingen zijn er niet direct op gericht natuurdoel(typ)en te realiseren.
— De beheerdoelen die in de subsidieregelingen worden gesteld, hebben een lager ambitie-
niveau dan de natuurdoel(typ)en van het rijksbeleid.

Sinds 2000 wordt in de nieuwe regelingen uitgegaan van een outputfinanciering onder
het motto: sturen op hoofdlijnen en toetsen op resultaat. De rijksoverheid wil namelijk
een directe relatie kunnen leggen tussen doel, financiering en resultaat. De beheerder
zou dan ook betaald worden afhankelijk van het resultaat dat hij boekt. Afrekenen of
toetsen op resultaat veronderstelt echter dat er een duidelijk verband is tussen het
beheer en het resultaat. Het zou dus logisch zijn hiervoor de doelsoorten te gebruiken,
zoals die beschreven zijn als kwaliteitskenmerk van de natuurdoel(typ)en van het be-
leid. Maar deze soorten zijn grotendeels zeldzaam, moeilijk meetbaar en hebben een
lange tijd nodig om zich ergens te kunnen vestigen. Of er spelen andere (bijzondere)
milieufactoren waarop de terreinbeheerder niet altijd invloed heeft. Soms zouden be-
heerders dus, ondanks hun beheerinspanningen, niet betaald kunnen worden.
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In Programma Beheer zijn daarom andere toetsingscriteria gekozen, namelijk ‘meet-
soorten’, een minimum aantal soorten of terreinkenmerken zoals vergrassing (hoofd-
stuk 4). De meetsoorten moeten in tegenstelling tot doelsoorten of richtlijnsoorten wel
‘meetbaar’ zijn, dat wil zeggen met gemiddelde inspanning en kennis vast te stellen
in het terrein. Deze indicatoren geven een betere bestuurlijk-juridische basis om de
doelen te kunnen toetsen.

Tegelijkertijd wordt hiermee echter het ambitieniveau verlaagd (zie Figuur 3.2). In
theorie is het ambitieniveau voor SAN (criterium multifunctionele natuur) 50% lager
dan voor SN-pluspakketten en SN-basispakketten (criterium natuurdoeltypen) (EC-LNV,
2001). Voor gangbare landbouw is geen kwaliteitsniveau gedefinieerd. Het doelniveau
voor de VHR ligt waarschijnlijk hoog, maar zal nog per terrein kunnen variéren afhan-
kelijk van het beheerplan dat de komende drie jaar vastgesteld moet worden. Voor
circa 40% van de terreinen stelt de provincie het beheerplan vast en voor 60% doet het
Rijk dat.

Bij Staatsbosbeheer is ervoor gekozen om te werken met zogenoemde subdoeltypen:
die lijken op natuurdoeltypen, maar de kwaliteit wordt niet bepaald op grond van doel-
soorten, maar op grond van de mate waarin de vegetatietypen ontwikkeld zijn. Ook
hierbij lijkt het ambitieniveau lager, maar dit komt ook deels door de manier waarop
wordt gemonitord (paragraaf 7.4). Overigens heeft het Ministerie van LNV tot dusver
ingestemd met de werkwijze van Staatsbosbeheer zij het onder voorwaarde dat de
subdoeltypen in een tabel gekoppeld en vertaald zouden worden in natuurdoel(typ)en
(zie onder andere brief 21-03-2003 van LNV-DN N/2003/749 aan Staatsbosbeheer).

Hypothetisch voorbeeld doelrealisatie natuurkwaliteit

0— % doelsoorten
I Hypothetische situatie 2005

Criteria voor doelrealisatie 2018
40— == Natuurdoeltypen
== Multifunctionele natuur

SN Plus SN Basis SAN

Figuur 3.2 Hypothetisch voorbeeld van de ambitieniveaus voor natuurkwaliteit: de ambities van
beheerdoelen zijn vooralsnog te laag om die van het rijksbeleid te realiseren. (Naar: EC-LNV,
2001)
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3.4 Conclusies

Het Ministerie van LNV heeft op verschillende niveaus doelen geformuleerd: hoofddoe-
len, natuurdoelen en natuurdoeltypen. De mate van natuurlijkheid en het voorkomen
van doelsoorten zijn daarbij belangrijke criteria. De kwaliteitscriteria voor Programma
Beheer en Staatsbosbeheer sluiten daar echter niet direct op aan. Door de huidige ver-
schillen in regeling tussen Programma Beheer en Staatsbosbeheer worden de doelen
van beleid en beheer minder transparant. Het ambitieniveau van de natuurdoeltypen
van het rijksbeleid lijkt vooralsnog hoger dan het ambitieniveau van de overeenkom-
stige pakketten in de beheerregelingen. De vraag is of de eisen in deze regelingen
daarom aangepast moeten worden of dat op den duur het ambitieniveau toch gehaald
kan worden bij lange continuering van het beheer. Hierop wordt in hoofdstuk 12 te-
ruggekomen.

Het ambitieniveau van multifunctionele natuur, waarbinnen het agrarische natuurbe-

heer (SAN) valt, is de helft van die van halfnatuurlijke natuur, waarop de SN en deels
ook beheer door Staatsbosbeheer van toepassing is.
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4 REGELINGEN VOOR NATUURBEHEER

In Nederland is ongeveer 600.000 hectare natuurgebied en ongeveer 80.000 hectare
agrarisch gebied waarvan het beheer is afgestemd op natuur en landschap. Op ruim
70% van deze gronden verstrekt het Ministerie van Landbouw, Natuur en Voedselkwali-
teit (LNV) een tegemoetkoming in de kosten voor natuurbeheer. Hiervoor is sinds 2000
de regeling Programma Beheer van kracht en worden sinds 1998 afspraken gemaakt
met de verzelfstandigde organisatie Staatsbosbeheer. Op de overige oppervlakte be-
kostigen beheerders, zoals het Ministerie van Defensie en de waterleidingmaatschap-
pijen, het natuurbeheer op andere wijze.

Dit hoofdstuk beschrijft de systematiek van Staatsbosbeheer en Programma Beheer.

Op basis van de subsidievoorwaarden en algemene natuurdoelen van het Rijk wordt

beoordeeld of het natuurbeheer de gewenste ecologische effecten heeft. Dit hoofdstuk

belicht daarbij deze regelingen zelf. De vragen waar dit hoofdstuk een antwoord op

geeft, zijn:

— Is de systematiek van de regelingen goed om de subsidievoorwaarden na te ko-
men?

— Is de systematiek van de regelingen goed om te beoordelen of de natuurdoelen
bereikt worden?

De subsidievoorwaarden zijn af te leiden uit de pakketeisen van Programma Beheer,
en uit de subdoeltype-eisen van Staatsbosbeheer. Hiervoor zijn documenten van Pro-
gramma Beheer en van Staatsbosbeheer gebruikt (paragraaf 2.1). De beleidsdoelen zijn
vastgelegd in de landelijke Natuurdoelenkaart 2003 en in het bijbehorende ‘Handboek
Natuurdoeltypen’ (EC-LNV, 2001).

Eerst wordt de systematiek van de regelingen van Programma Beheer en Staatsbos-
beheer kort per onderdeel beschreven (paragraaf 4.1). Aan de orde komen achtereen-
volgens de doelstellingen (paragraaf 4.2), de sturing via de gebiedsplannen (paragraaf
4.3), de planningcyclus (paragraaf 4.4), de subdoeltype- en pakketbeschrijvingen en
voorschriften (paragraaf 4.5), monitoring en verantwoording (paragraaf 4.6), controle
op naleving van de voorschriften (paragraaf 4.7), sancties op het niet bereiken van
de eisen of nakomen van de voorschriften (paragraaf 4.8), tarieven (paragraaf 4.9) en
openstelling van de terreinen (paragraaf 4.10). Daarbij wordt bediscussieerd of de re-
gelingen ‘goed’ zijn om de afspraken en de beoogde doelen te kunnen bereiken. Hier-
bij staan de mogelijkheden en blokkades binnen de regelingen zelf centraal.

In dit hoofdstuk wordt niet gekeken of het bereiken van de gewenste ecologische effec-
ten beter zou kunnen met een ander type regeling of met de voormalige regelingen.
Dit zou nader onderzocht moeten worden. In het licht van de decentralisatie is dat
wel relevant. Met ingang van 2007 is Programma Beheer namelijk gedecentraliseerd
naar de provincies en gelden de Provinciale Subsidieregeling Agrarisch Natuurbeheer
(PSAN) en de Provinciale Subsidieregeling Natuurbeheer (PSN).
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4.1 Programma Beheer en de opdracht aan
Staatsbosbeheer

— De systematiek van Programma Beheer en Staatsbosbeheer is verschillend van opbouw
en is de afgelopen jaren verbeterd.

In 2000 is Programma Beheer van start gegaan. Dit programma clustert zeven regelin-
gen (waaronder de Regeling BeheerOvereenkomsten en Natuurontwikkelingsprojec
ten (RBON), de Regeling Functiebeloning Bos en de Regeling Particuliere Terreinbehe-
rende Natuurbeschermingsorganisaties) tot twee samenhangende subsidieregelingen:
de Subsidieregeling Natuurbeheer (SN) voor natuurgebieden en de Subsidieregeling
Agrarisch Natuurbeheer (SAN) voor agrarische beheergebieden.

De doelen van de wijzigingen in de subsidieregelingen zijn:

— resultaatgericht beheer van natuur, bos, landschap en de daaraan gerelateerde re-
creatie mogelijk maken;

— meer aandacht en ruimte voor particulieren in het natuurbeheer;

— ook aandacht voor de doelen van natuur, bos en landschap buiten de Ecologische
Hoofdstructuur (EHS).

Toen Programma Beheer werd uitgewerkt, zijn ook een aantal randvoorwaarden ge-

hanteerd, onder andere:

— de inhoudelijke doelen (kwantitatief en kwalitatief) voor natuur, bos en landschap
blijven gehandhaafd;

— de ambities en middelen moeten in evenwicht zijn;

— de wijzigingen moeten budgetneutraal worden uitgevoerd;

— de uitgaven van collectieve middelen moeten transparant zijn.

De ontwikkeling van Programma Beheer is gestart in 1997. Tegelijkertijd is het Minis-
terie van LNV begonnen met een aantal experimenten om mogelijke valkuilen in de
praktijk te verkennen en de conceptregeling op die punten aan te passen. De regeling
is in 2000 van start gegaan om te kunnen profiteren van de eerste Europese POP-gel-
den. Daarna waren er echter nog veel problemen met procedures en pakketdefinities.
Inmiddels zijn er al drie grote aanpassingsrondes geweest en zijn in bijna alle pakketten
de pakketeisen als terreinbeschrijvingen, meetsoorten en/of beheermaatregelen aan-
gepast. De vereiste natuurkwaliteit van pluspakketten is nu bijvoorbeeld minder strak,
er zijn meetsoorten toegevoegd, er mogen twee Rode Lijstsoorten meetellen voor de
pakketeisen en het aantal benodigde meetsoorten is bij een aantal pakketten verlaagd.
Beheerders kunnen daardoor voor meer terreinen met hoge natuurwaarden een ade-
quate subsidie voor het beheer krijgen. Bovendien zijn de te nemen beheermaatregelen
en de eisen in de terreinbeschrijvingen versoepeld. Er mag bijvoorbeeld meer andere
natuur aanwezig zijn dan bedoeld in een beheereenheid (bijvoorbeeld water of bos in
heide) en soms is het percentage te maaien oppervlak verlaagd. In de collectieve wei-
devogelpakketten van de SAN heeft het Ministerie van LNV onder andere de verplichte
koppeling met een minimum aandeel rustperiode helemaal losgelaten.
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Ook de opdracht aan Staatsbosbeheer is gewijzigd. De afspraken hierover zijn gemaakt
bij de verzelfstandiging van Staatsbosbeheer in 1998. Doel van de verzelfstandiging
was ‘het leveren van een beter product tegen lagere kosten voor de overheid’ en ‘ver-
maatschappelijking’ (grotere publieksbetrokkenheid) van Staatsbosbeheer. Staatsbos-
beheer heeft geen regeling opgelegd gekregen, maar heeft haar eigen systeem voor
outputsturing ontwikkeld. Het Ministerie van LNV is betrokken bij deze ontwikkeling
en heeft het geaccordeerd. Het systeem is echter nog niet volledig uit ontwikkeld.
Staatsbosbeheer verwerkt nieuw verworven inzichten om het systeem te verbeteren.

In deze paragraaf worden de karakteristieken van de huidige regelingen (SAN en SN)
en de opdracht aan Staatsbosbeheer naast elkaar gezet in een tabel (zie Tabel 4.1). De
onderwerpen in deze tabel worden beschreven in de onderstaande paragrafen. Het
onderwerp ‘actoren’ wordt echter niet beschreven, omdat rollen en uitvoering van
actoren uitvoerig worden besproken in hoofdstuk 5. Landschap en openstelling komen
uitvoerig aan bod in hoofdstuk 11.
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Tabel 4.1 Overzicht regelingen Programma Beheer (SAN en SN) en Staatsbosbeheer. (Bronnen: DLG,

2005; SBB, 2002)

Regelingen
Onderwerp SAN SN Staatsbosbeheer
Doelstellingen Natuur op landbouw-  Het areaal bos en Natuurwetenschappe-
gronden in stand hou- natuurterreinen lijke, bosbouwkundige,

Verantwoordelijkheid actoren:
Inhoudelijk/politiek verant-

woordelijk

Afsluiten opdracht/regeling

Sturing natuurtype

Sturing locatie gebiedsplannen

Controle en toetsing
Toets oppervlakte |GLP!
Uitvoering beheer

Sturen op hoofdlijnen:

(outputsturing) toetsing aan-

vraag aan gebiedsplan

Planningcyclus

Toetsen op resultaat (output-

sturing):

monitoring en verantwoording

Toetsen op resultaat: controle

Sancties als resultaat niet
wordt bereikt

Tarieven beheer

Openstelling

den en ontwikkelen,
agrariérs actief betrek-
ken bij natuurbeheer

Minister LNV

Dienst Regelingen
Provincie

Provincie

Dienst Landelijk Gebied

Algemene Inspectie
Dienst
Voornamelijk agrariérs

Alle aanvragen; mix
van pakketten ‘in
ruime jas’

6 jaar; beheerpakket
aanwezig bij afsluiten
regeling; enkele bota-
nische ontwikkelpak-
ketten
Beheervoorschriften,
aantal plantensoorten,
meetsoorten of broed-
paren weidevogels; een
of twee maal per 6 jaar
gemonitord/verant-
woord

Aanvang: instapeis
Tussentijd: beheer
Eind: uitstapeis

Bij minder dan 100%
doelen realiseren:
subsidie geheel of
gedeeltelijk intrekken;
voorschot niet uitbe-
talen; twee jaar niet
aanvragen

Gemiddelde kosten
en opbrengstderving

volgens LNV

Geen

beschermen en uitbrei-
den, landschappelijke
kwaliteit versterken,
recreatie mogelijk
maken, deelname
particuliere beheerders
stimuleren

Minister LNV

Dienst Regelingen
Beheerder en provincie
Provincie

Dienst Landelijk Gebied

Algemene Inspectie
Dienst

Particulieren, Natuur-
monumenten en andere
Alleen omvorming of
inrichting van nieuwe
natuur, mix van pak-
ketmogelijkheden

6 jaar; beheerpakket
aanwezig bij afsluiten
regeling (bij halfna-
tuurlijk grasland ont-
wikkeling mogelijk)
Beheervoorschriften
of aantal meetsoorten
per gridcel, doodhout;
eenmaal per 6 jaar ge-
monitord/verantwoord

Aanvang: oppervlakte/
meetsoorten
Tussentijds: uitvoering
beheer

Eind: meetsoorten

Bij minder dan 100%
doelen realiseren:
subsidie geheel of
gedeeltelijk intrekken;
voorschot niet uitbe-
talen; twee jaar niet
aanvragen; terugvallen
naar basispakket
Gemiddelde kosten
volgens LNV afgeleid
van Staatsbosbeheer

358 dagen/jaar op
voldoende wegen en
paden

landschappelijke, recre-
atieve en cultuurhisto-
rische waarden duur-
zaam in stand houden
en/of ontwikkelen

Minister LNV

Minister LNV
Minister LNV
Provincie
Geen extern

Geen extern
Staatsbosbeheer

In offerte landelijk aan-
tal hectare per doeltype
Veranderingen met
provincie bespreken

10 jaar; ontwikkeling
subdoeltype binnen 10
jaar mogelijk

Systematiek van IK?
met doelcomponen-
ten (vooral vegetatie);
jaarlijks 10% gemoni-
tord/verantwoord

Externe audits

Bij minder dan 75%
doelen realiseren:
mogelijk terugvorderen
geld voor beheer

Gemiddelde normkos-
ten per doeltype, op
basis nacalculatie door
Staatsbosbeheer

92% opengesteld, met 7
niveaus van openstel-
ling/zonering

1 GLP = Goede Landbouw Praktijk
2 IK = Interne Kwaliteitsbeoordeling
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4.2 Doelstellingen van de regelingen

— De doelen van Programma Beheer en Staatsbosbeheer omvatten allebei behoud en ont-
wikkeling van natuur-, landschaps-, en recreatieve waarden.

In deze paragraaf staat een beschrijving van de doelstellingen van de regelingen van
Programma Beheer (SAN en SN) en vervolgens die van de afspraken met Staatsbosbe-
heer.

Doelstellingen Programma Beheer

Grote oppervlakten goed weidevogelgebied en landschappelijk zeer waardevolle cul-
tuurlandschappen zijn in beheer bij agrariérs. Het doel van de SAN is om deze natuur
op landbouwgrond in stand te houden en te ontwikkelen, en daar worden deze agrari-
sche ondernemers actief bij betrokken. Daarbij gaat het bijvoorbeeld om weidevogels,
inheemse planten en beplantingen langs percelen. Daarnaast bestaat de probleem-
gebiedenvergoeding. Dit is een toeslag op de beheersubsidie voor gebieden waarop
de eigenaren concurrentienadeel ondervinden door fysieke omstandigheden in het
landschap zoals een hoge grondwaterstand. De subsidie Organisatiekosten Samenwer-
kingsverbanden (SAN-OS) is een vergoeding voor de kosten om agrarisch natuurbeheer
te organiseren. Deze subsidie is vooral bedoeld voor agrarische natuurverenigingen in
de opstartfase.

De SN is de subsidieregeling van het Ministerie van LNV voor natuurterreinen in Ne-

derland. De regeling is bedoeld voor particuliere beheerders van natuurterreinen,

gemeenten en recreatieschappen, en voor de terreinbeherende organisaties zoals

Natuurmonumenten en de provinciale Landschappen. Er zijn vijf verschillende subsi-

dievormen: beheersubsidie, recreatiesubsidie, landschapssubsidie, inrichtingssubsidie

en subsidie functieverandering. De doelen daarvan zijn:

— het areaal bos en natuurterrein beschermen en uitbreiden;

— de landschapskwaliteit binnen en buiten de EHS behouden en versterken;

— de recreatiefunctie en openstelling van terreinen uitbreiden;

— inrichting voor bos- en natuurterreinen subsidiéren;

— de waardedaling compenseren van landbouwgrond die wordt omgezet in bos en
natuur;

— stimuleren dat particuliere beheerders deelnemen aan natuurbeheer.

Doelstellingen Staatsbosbeheer

De opdracht van Staatsbosbeheer is volgens de wet ‘het duurzaam in stand houden
en/of ontwikkelen van natuurwetenschappelijke, bosbouwkundige, landschappelijke,
recreatieve, archeologische, aardkundige en cultuurhistorische waarden, en de educa-
tieve waarden die met deze waarden verband houden’. Staatsbosbeheer doet dit in het
algemeen belang en in overeenstemming met het beleid dat de minister geformuleerd
heeft. Staatsbosbeheer levert dus drie producten: ‘natuur, bos en landschap’, ‘recreatie’
en ‘vermaatschappelijking’. In dit rapport komen alleen natuur, bos en landschap aan
de orde.
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4.3  Sturen op hoofdlijnen: gebiedsplannen

— De gebiedsplannen zijn het toetsingskader voor de Subsidieregeling Agrarisch Natuurbe-
heer en voor inrichtingssubsidie. Aanvragen voor beheersubsidie voor bestaande natuur
worden niet getoetst aan het gebiedsplan.

In de gebiedsplannen geeft de provincie aan waar en voor welke nieuwe natuur en
agrarische natuur subsidie van Programma Beheer mag worden aangevraagd door
(agrarische) beheerders. Een zogenaamde invloedssferenkaart geeft aan welke grote
terreinbeheerder waar de nieuwe natuur het beste kan beheren om te zorgen dat het
beheer niet versnippert en zo efficiént mogelijk kan worden uitgevoerd. Momenteel
kijken provincies ook of er particulieren zijn die de nieuwe natuur kunnen en willen
beheren, maar provincies vullen de mogelijkheden voor particulier beheer verschil-
lend in (paragraaf 5.1).

Programma Beheer en gebiedsplannen

De provincies stellen natuur- en beheergebiedsplannen op als regionaal, gebiedsgericht
toetsingskader voor de nieuwe natuur, voor de omvorming van bestaande natuur en
voo