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1. Achtergrond en aanleiding

Achtergrond

In 1990 werd de Ecologische Hoofdstructuur (EHS) geintroduceerd. Doel van de EHS was het creéren van een
samenhangend netwerk van kwalitatief hoogwaardige natuurgebieden, door bestaande natuurgebieden te
vergroten en te verbinden. Voor de ontwikkeling van nieuwe natuur die daarvoor nodig was, werd grond in het
landelijk gebied aangekocht. Dienst Landelijk Gebied (DLG) kocht deze gronden aan in opdracht van het Rijk.
Formeel was en is overigens niet DLG, maar Bureau Beheer Landbouwgronden (BBL) verantwoordelijk voor de
grondaankopen. BBL is echter alleen de rechtspersoon, op wiens naam de gronden komen. De feitelijke
werkzaamheden werden uitgevoerd door DLG.

Vervolgens werd de grond ingericht als natuur en doorgeleverd aan organisaties als Staatsbosbeheer,
Natuurmonumenten en provinciale Landschappen, die het beheer van de natuur voor hun rekening namen.
Behalve op het aankopen, het inrichten en het doorleveren van gronden werd vanaf het eind van de jaren
negentig ook ingezet op particulier en agrarisch natuurbeheer." Bij particulier en agrarisch natuurbeheer blijft de
grond in bezit van de eigenaar. Deze krijgt subsidie voor het inrichten van de grond als natuur en voor het beheer
van deze nieuwe natuur.

Op 1 januari 2007 werd het Investeringsbudget Landelijk Gebied (ILG) ingevoerd. Doel van het ILG was om de
provincies samen met de gemeenten en waterschappen in staat te stellen om op een effectieve wijze de
rijksdoelen voor de fysieke inrichting van het landelijk gebied te realiseren als onderdeel van een integrale
regionale gebiedsontwikkeling.?

De provincie voerde de regie in het ILG. Elke provincie kreeg de beschikking over ILG middelen. Via een
bestuursovereenkomst werden door Rijk en provincie afspraken gemaakt over (onder meer) de realisatie van de
EHS, via het aankopen en inrichten van gronden als nieuwe natuur, alsmede via particulier en agrarisch
natuurbeheer.® Voor het aankopen van grond ten behoeve van de EHS werd vanaf dat moment de provincie de
opdrachtgever van DLG. De provincies, DLG en BBL stelden samen een Aansturingsprotocol vast, waarin de
aansturing van DLG (en BBL) door de provincie werd geregeld. De afspraken tussen DLG en elke provincie
werden uitgewerkt in een Prestatieovereenkomst en in een Handelingskader Grond.*

In 2010 besloot het kabinet Rutte-1 het natuurbeleid verder te decentraliseren. Tegelijkertijd werd besloten tot een
herijking van de EHS: de EHS zou minder groot worden dan eerder beoogd, teneinde een besparing van € 600
miljoen te bereiken. Eind 2011 sloten Rijk en provincies een Natuurakkoord waarbij het natuurbeleid werd
gedecentraliseerd en het ILG werd beéindigd.5

Met de val van het kabinet Rutte-l werd de uitwerking van de plannen voor de decentralisatie van het natuurbeleid
vertraagd. Het kabinet Rutte-1l besloot in 2012 de decentralisatie van het natuurbeleid door te zetten, maar
draaide wel een deel van de bezuinigingen (€ 200 miljoen) terug. De hoofdlijnen van het natuurbeleid werden in

! Planbureau voor de Leefomgeving (2011), Herijking van de Ecologische Hoofdstructuur; Quick Scan van Varianten, p. 24.
2IPO, VNG, UWV, LNV, VROM, V&W (2004), Contouren van het Investeringsbudget Landelijk Gebied, pp. 3-7.

® Zie bijvoorbeeld: Rijk en provincie Zuid-Holland (2006), ILG Bestuursovereenkomst 2007-2013, pp. 7-10.

“ Aansturingsprotocol van de Provincies voor de Dienst Landelijk Gebied (DLG) en het Bureau Beheer Landbouwgronden
(BBL), ondertekend door ministerie van LNV, DLG/BBL, alle provincies en het IPO (2006).

® Tweede Kamer, vergaderjaar 2011-2012, 30 825, nr. 107 en nr. 188.




september 2013 vastgelegd in een Natuurpact tussen Rijk en provincies. In het Natuurpact wordt niet meer
gesproken van de EHS, maar van het Natuurnetwerk Nederland, dat in 2027 gerealiseerd moet zijn.6

Een gevolg van de decentralisatie van het natuurbeleid is dat de taken ten aanzien van het grondbeleid die DLG
uitvoert voor de provincies, ook daadwerkelijk naar de provincies worden overgeheveld. De bijbehorende 400
formatieplaatsen bij DLG gaan per 1 januari 2015 over naar de provincies.7

Aanleiding

In de Statencommissie Bestuur en Middelen van 15 mei 2013 is de Nota Grondbeleid 2013 besproken. Tijdens
deze vergadering bleken binnen de commissie verschillende vragen te leven over het grondbeleid van de
provincie ten behoeve van de realisatie van de EHS. Meerdere fracties ondersteunden het idee om de
Rekenkamer te vragen naar een onderzoek over het aankoopbeleid EHS.®

Vanuit de provincie Zuid-Holland is medio 2013 door de Programmaraadsleden aangegeven dat er vanuit twee
invalshoeken behoefte is aan onderzoek op het gebied van natuur. Zowel vanuit de invalshoek van het
grondbeleid (het aankopen, het inrichten en het tijdelijk beheer van gronden) als vanuit het natuurbeleid zelf
(realisatie natuurdoelstellingen en controle op de uitvoering). Wij hebben daarom besloten twee separate
onderzoeken uit te voeren. Het onderzoek dat nu voor ligt, richt zich op het grondbeleid voor de EHS. Het andere
onderzoek richt zich op het natuurbeleid voor de EHS, waarvoor een separate onderzoeksopzet is opgesteld.

In de zomer van 2013 is regelmatig contact geweest tussen de Programmaraadsleden van de provincie Zuid-
Holland en de Rekenkamer. Op basis van deze contacten is een globale vraagstelling en afbakening van het
onderzoek gemaakt. Vraagstelling en afbakening zijn in de oriéntatie (met medewerkers van de provincie en
DLG) verder aangescherpt en in februari 2014 besproken met de Zuid-Hollandse leden van de Programmaraad.
Vervolgens is de Rekenkamer gestart met de voorliggende onderzoeksopzet.

2. Probleemstelling en onderzoeksvragen
Het doel van dit onderzoek is Provinciale Staten (PS) handvatten te bieden om het grondbeleid waar mogelijk
gerichter in te zetten voor de realisatie van de EHS. Dat doen we door inzicht te geven in de bijdrage van het

grondbeleid van de provincie aan de realisatie van de EHS.

Centrale onderzoeksvraag:

Heeft het grondbeleid van de provincie in de periode januari 2007- april 2014 een goede bijdrage geleverd aan de
realisatie van de EHS?

De centrale onderzoeksvraag wordt beantwoord aan de hand van volgende vier deelvragen. De uitwerking van de
onderzoeksvragen en de wijze waarop deze beantwoord zullen worden, komen aan bod in paragraaf 4.

1. Zijn de opzet van het grondbeleid van de provincie en de afspraken met DLG voldoende gericht op de
realisatie van de EHS?

® Ministerie van Economische Zaken (2013), brief Natuurpact aan Tweede Kamer, DGNR-NB/13157005, + bijlage notitie
Natuurpact Beheer en Ontwikkeling in Nederland (p. 1).

T www.ipo.nl.
8 Provincie Zuid-Holland (2013), Verslag Commissie Bestuur en Middelen 15 mei 2013 (concept).



http://www.ipo.nl/

2. Heeft DLG het aankopen, het verkopen, het ruilen en het doorleveren van gronden ten behoeve van de
realisatie van de EHS uitgevoerd conform de afspraken met de provincie en is er voldoende voortgang
geboekt?

3. Heeft DLG het tijdelijk beheer van gronden ten behoeve van de realisatie van de EHS uitgevoerd conform de
afspraken met de provincie en wordt het tijdelijk beheer doelgericht ingezet?

4. Heeft DLG het inrichten van gronden ten behoeve van de realisatie van de EHS uitgevoerd conform de
afspraken met de provincie en is er voldoende voortgang geboekt?

5. Heeft de provincie in voldoende mate gestuurd op het aankopen, het verkopen, het ruilen, het doorleveren,
het tijdelijk beheer en het inrichten van gronden ten behoeve van de EHS door DLG?

Ad 2, 3, 4 en 5. De Randstedelijke Rekenkamer beoordeelt de doeltreffendheid, doelmatigheid en rechtmatigheid
van het werk van de provincies. DLG voert in opdracht van de provincie de grondtransacties (het aankopen, het
verkopen, het ruilen, het doorleveren) uit in het landelijk gebied en is verantwoordelijk voor het tijdelijk beheer en
voor het inrichten van de aangekochte gronden. Daarom zijn de vragen 2, 3 en 4 gericht op DLG en is vraag 5
gericht op de aansturing van DLG door de provincie.

NB: Bij de beantwoording van de vragen zal rekening worden gehouden met de invioed van ontwikkelingen als
gevolg van de decentralisatie.

3. Afbakening

Dit onderzoek richt zich op:

- het grondbeleid in de provincie Zuid-Holland en de uitvoering daarvan ten behoeve van de realisatie van de
EHS;

- de periode van januari 2007 tot april 2014. Met de start van het ILG in 2007 werd de provincie
verantwoordelijk voor de realisatie van de EHS. Uiteraard zullen we gedurende het onderzoek ook zoveel
mogelijk rekening houden met actuele ontwikkelingen;

- de werkzaamheden die DLG in het kader van het grondbeleid EHS verricht (het aankopen, het verkopen, het
ruilen, het doorleveren, het tijdelijk beheer en het inrichten van gronden) en de sturing daarop door de
provincie Zuid-Holland.

Het onderzoek richt zich niet op:

- het grondbeleid in de provincie Zuid-Holland en de uitvoering daarvan ten behoeve van andere doelen dan
de EHS, zoals Recreatie om de Stad en bufferzones;

- het grondbeleid en de uitvoering daarvan v6ér 2007;

- werkzaamheden die DLG verricht in opdracht van andere instanties dan de provincie Zuid-Holland;

- de biodiversiteitsdoelen van het natuurbeleid; dat is onderwerp van het onderzoek natuurbeleid EHS in Zuid-
Holland;

- de kwaliteit van het tijdelijk beheer; we kijken alleen naar de afspraken tussen DLG en de tijdelijke gebruiker
van de grond en de controle door DLG op de naleving van deze afspraken;

- de kwaliteit van het inrichten van de aangekochte gronden; we kijken alleen naar de afspraken tussen DLG
en de uitvoerder en de controle door DLG op de naleving van deze afspraken.




4. Werkwijze

Deze paragraaf bevat een uitwerking van de onderzoeksvragen en beschrijft op welke wijze de beantwoording
van de vragen zal plaatsvinden. Het onderzoek zal worden uitgevoerd door middel van documentenanalyse,
dossieronderzoek en interviews.

Onderzoeksvraag 1: Zijn de opzet van het grondbeleid van de provincie en de afspraken met DLG
voldoende gericht op de realisatie van de EHS?

Toelichting:

We onderzoeken het grondbeleid van de provincie met betrekking tot de realisatie van de EHS sinds 2007. We
gaan na of er uitgangspunten en doelen zijn voor het aankopen, het verkopen, het ruilen, het doorleveren, het
tijdelijk beheer en het inrichten van gronden. Onderzocht wordt verder hoe de provincie de begrenzingen van de
EHS heeft vastgelegd, of deze grenzen gedurende de periode van januari 2007 tot april 2014 zijn veranderd en of
de informatie over deze begrenzingen goed beschikbaar is/was.

De Rekenkamer onderzoekt ook de afspraken met DLG over de uitvoering van het grondbeleid. Onderzocht
wordt of er afspraken zijn over het aankopen, het verkopen, het ruilen, het doorleveren, het tijdelijk beheer en het
inrichten van gronden en of deze afspraken in lijn zijn met het provinciale grondbeleid.

Documenten die de Rekenkamer in elk geval bij het onderzoek betrekt, zijn de provinciale structuurvisie, de
beleidsvisie Groen, nota’s grondbeleid, begrotingen, jaarstukken, de bestuursovereenkomst ILG, de
prestatieovereenkomst ILG, het Handelingskader Grond, brieven van de provincie met instructies aan DLG en
(indien aanwezig) aankoopstrategieplannen.

Onderzoeksvraag 2: Heeft DLG het aankopen, het verkopen, het ruilen en het doorleveren van gronden ten
behoeve van de realisatie van de EHS uitgevoerd conform de afspraken met de
provincie en is er voldoende voortgang geboekt?

Toelichting:

Deze onderzoeksvraag bestaat uit twee delen. De Rekenkamer onderzoekt of DLG in de periode van januari
2007 tot april 2014 bij het aankopen, het verkopen, het ruilen en het doorleveren van grond ten behoeve van de
realisatie van de EHS heeft gehandeld conform de afspraken met de provincie. En als DLG is afgeweken van de
afspraken, of dit in samenspraak met de provincie is gebeurd. Indien afspraken onvoldoende zijn nagekomen of
als onvoldoende voortgang is geboekt, gaat de Rekenkamer globaal na wat daarvan de oorzaken zijn. De
Rekenkamer onderzoekt onder meer de doorloopsnelheid van de aankoop van gronden tot de doorlevering aan
de eindbeheerder. Als de doorloopsnelheid langzamer is dan afgesproken, gaan we na waar dat aan ligt.

De Rekenkamer gaat verder na of voldoende voortgang is geboekt bij de realisatie van de EHS. Aan de hand van
drie momentopnamen op kaart (1 januari 2007, 1 januari 2011, 1 januari 2014) wordt zichtbaar gemaakt hoe de
vorderingen zijn bij de realisatie van de EHS. De rapportages over de Natuurmeting op Kaart (NOK-rapportages)
zullen dienen als input voor deze momentopnamen.




Onderzoeksvraag 3: Heeft DLG het tijdelijk beheer van gronden ten behoeve van de realisatie van de EHS
uitgevoerd conform de afspraken met de provincie en wordt het tijdelijk beheer
doelgericht ingezet?

Toelichting:

Doorgaans ligt er enige tijd tussen het aankopen van grond door DLG, het inrichten en het doorleveren van de
grond aan de eindbeheerder, of het verkopen of ruilen van deze grond op de agrarische markt. Zo lang gronden
nog niet zijn ingericht als natuur (of zijn teruggegeven aan de agrarische markt), is DLG verantwoordelijk voor het
tijdelijk beheer van deze gronden. Het is zaak dat de tijd tussen aankoop enerzijds en doorleveren, verkopen of
ruilen van de grond (de doorloopsnelheid) niet te lang is. Want als grond tijdelijk wordt beheerd, bestaat het risico
dat deze grond minder geschikt wordt voor de eindbestemming. DLG geeft het tijdelijk beheer in beginsel vorm
door gronden te verpachten of in bruikleen te geven.®

De Rekenkamer onderzoekt of DLG bij het verpachten of in bruikleen geven van grond de goede voorwaarden
heeft gesteld om conform de afspraken met de provincie te kunnen handelen. We onderzoeken of het tijdelijk
beheer doelgericht wordt ingezet, doordat in de voorwaarden voor pacht of bruikleen en bij de termijn van pacht
of bruikleen rekening is gehouden met de eindbestemming van de grond. Of dat nu natuur is of teruggave aan de
agrarische markt. Ook onderzoeken we hoe DLG bewaakt en borgt of de tijdelijke gebruiker van de grond de
voorwaarden naleeft. De kwaliteit van het tijdelijk beheer beoordelen we niet in dit onderzoek.

Onderzoeksvraag 4: Heeft DLG het inrichten van gronden ten behoeve van de realisatie van de EHS
uitgevoerd conform de afspraken met de provincie en is er voldoende voortgang
geboekt?

Toelichting:

Het inrichten van grond als natuur is onderdeel van de realisatie van de EHS. DLG heeft van de provincie de
verantwoordelijkheid gekregen voor het inrichten van de aangekochte gronden. DLG voert het inrichten niet zelf
uit, maar schakelt daar andere organisaties voor in. Nadat de gronden zijn ingericht, worden ze doorgeleverd aan
de eindbeheerder. De Rekenkamer onderzoekt of de gronden volgens het afgesproken tempo worden ingericht.
De Rekenkamer gaat ook na of DLG bewaakt en borgt of de uitvoerende organisatie de afspraken met betrekking
tot het inrichten nakomt. De kwaliteit van het inrichten van gronden als natuur beoordelen we niet.

Aan de hand van de kaarten met momentopnamen over voortgang van de realisatie van de EHS (zie toelichting
op vraag 2) zal de Rekenkamer ook een uitspraak doen of er voldoende voortgang is geboekt met het inrichten
van de gronden.

® Er is één gebied in Zuid-Holland waarvoor DLG het tijdelijk beheer zelf uitvoert, Deze vorm van tijdelijk beheer laten we buiten
beschouwing in dit onderzoek, omdat deze grond nooit is aangekocht in opdracht van de provincie.




Onderzoeksvraag 5: Heeft de provincie in voldoende mate gestuurd op het aankopen, het verkopen, het
ruilen, het doorleveren, het tijdelijk beheer en het inrichten van gronden ten behoeve
van de EHS door DLG?

Toelichting:

Gegeven de afspraken tussen provincie en DLG over de uitvoering van het EHS grondbeleid, is het logisch dat de
provincie stuurt op de naleving van deze afspraken. Bovendien is de realisatie van de EHS de
verantwoordelijkheid van de provincie. De Rekenkamer onderzoekt daarom of en hoe de provincie zich informeert
over de voortgang van het aankopen, het verkopen, het ruilen, het doorleveren, het tijdelijk beheer en het
inrichten van gronden door DLG, of DLG de afspraken hierover goed uitvoert en of de provincie een goed beeld
heeft van de voortgang. Wij gaan na of er voortgangsrapportages zijn en of deze rapportages voldoende
relevante informatie voor de provincie bevatten. Verder onderzoeken we of de provincie actie heeft ondernomen
bij het niet nakomen van afspraken of bij onvoldoende voortgang. Ook brengen wij de kwantitatieve voortgang
van het inrichten van grond als natuur in kaart. We beoordelen niet de voortgang van het inrichten in kwalitatief
opzicht en of dit conform afspraken gebeurt.

5. Beoordelingskader

De Rekenkamer hanteert voor het maken van haar bevindingen een beoordelingskader. Het concept
beoordelingskader (zie Tabel 1) wordt besproken met ambtelijke vertegenwoordigers van de provincie. Na
verwerking van de relevante punten uit deze bespreking, stellen wij het beoordelingskader voor het onderzoek
definitief vast.

Tabel 1 Concept beoordelingskader
1.  Zijn de opzet van het grondbeleid van de provincie en 1.1 Grondaankopen buiten de EHS moeten worden
de afspraken met DLG voldoende gericht op de onderbouwd.™
realisatie van de EHS? 1.2 Voor het aankopen, verkopen, ruilen en doorleveren
van grond zijn specifieke, meetbare en tijdgebonden
doelen geformuleerd.
1.3 Het provinciaal grondbeleid voor de realisatie van de
EHS is doorvertaald in afspraken met DLG.
2.  Heeft DLG het aankopen, het verkopen, het ruilen en 2.1 DLG voert het grondbeleid uit conform de afspraken
het doorleveren van gronden ten behoeve van de met de provincie.*
realisatie van de EHS uitgevoerd conform de afspraken | 2.2 De specifieke, meetbare en tijdgebonden doelen voor
met de provincie en is er voldoende voortgang het aankopen, verkopen, ruilen en doorleveren van
geboekt? grond worden gehaald.
2.3 Het aankopen, het verkopen, het ruilen en het
doorleveren van gronden ten behoeve van de realisatie
van de EHS ligt op schema.

% |n het Handelingskader Grond (2007, p. 9) is opgenomen dat in beginsel geen nieuwe ruilgrond meer op voorraad wordt
aangekocht. De Rekenkamer vertaalt dit als: grondaankopen ten behoeve van de EHS kunnen in beginsel alleen binnen de
EHS worden gedaan, of buiten de EHS mits de grond direct ingezet voor ruil met grond binnen de EHS.




3. Heeft DLG het tijdelijk beheer van gronden ten behoeve | 3.1 DLG voert het tijdelijk beheer uit conform de afspraken
van de realisatie van de EHS uitgevoerd conform de met de provincie.*
afspraken met de provincie en wordt het tijdelijk beheer | 3.2 In de voorwaarden voor het tijdelijk gebruik van
doelgericht ingezet? gronden wordt rekening gehouden met de

eindbestemming van die gronden. Het tijdelijk gebruik
van de grond mag de realisatie van het einddoel niet
bemoeilijken.

3.3 DLG bewaakt en borgt of voorwaarden voor tijdelijk
gebruik van gronden worden nageleefd.

4. Heeft DLG het inrichten van gronden ten behoeve van 4.1 Het tempo van het inrichten van gronden als natuur
de realisatie van de EHS uitgevoerd conform de voor de EHS gaat volgens de afspraken tussen de
afspraken met de provincie en is er voldoende provincie en DLG.*
voortgang geboekt? 4.2 DLG bewaakt en borgt of de afspraken met de

organisaties die de gronden inrichten worden
nageleefd.

4.3 Het inrichten van gronden ten behoeve van de
realisatie van de EHS ligt op schema.

5. Heeft de provincie in voldoende mate gestuurd op het 5.1 De provincie heeft afspraken gemaakt over inhoud en
aankopen, het verkopen, het ruilen, het doorleveren, frequentie van de informatie die DLG aanlevert over het
het tijdelijk beheer en het inrichten van gronden ten aankopen, het verkopen, het ruilen, het doorleveren,
behoeve van de EHS door DLG? het tijdelijk beheer en het inrichten van gronden.

5.2 De provincie heeft actie ondernomen indien uit deze
informatie is gebleken dat DLG de afspraken
onvoldoende is nagekomen of onvoldoende voortgang
is geboekt.

Toelichting™*:

Aan het begin van het onderzoek wordt aan de hand van documenten (zoals Prestatieovereenkomst,

Handelingskader Grond) een overzicht gemaakt van de afspraken tussen de provincie en DLG. Dit overzicht

wordt toegevoegd aan het concept beoordelingskader.

6.

Organisatie, rapportage, planning & procedure

Organisatie

Dit onderzoek zal worden uitgevoerd door:

drs. Dharma Tjiam (onderzoeker);
drs. Linda Voetee (projectleider);
dr. ir. Ans Hoenderdos MBA (bestuurder/directeur).




Rapportage, planning & procedure

De Rekenkamer stelt een rapport op waarin de bevindingen staan uitgeschreven. Deze Nota van bevindingen zal
bij de provincie worden voorgelegd voor feitelijk wederhoor. Na ontvangst van de feitelijke reactie wordt de
Bestuurlijke nota opgesteld. Deze nota bevat de conclusies en aanbevelingen. De Bestuurlijk nota zal worden
voorgelegd voor bestuurlijk wederhoor. Voorafgaand aan het bestuurlijk wederhoor kan over de resultaten van het
onderzoek een gesprek plaatsvinden met de verantwoordelijk gedeputeerde.

Voor dit onderzoek is geen uitgewerkte planning opgenomen. Wij streven ernaar het rapport voor de
Statenverkiezingen van maart 2015 te publiceren. De uitvoering van het onderzoek is voor een groot deel
afhankelijk van de beschikbaarheid en toegankelijkheid van gegevens bij DLG. Op dit moment hebben wij hier
nog onvoldoende zicht op om een realistische planning te kunnen opstellen. De planning zal ter kennisname aan
u worden toegestuurd, zodra wij meer zicht hebben op de gegevens bij DLG.

Slotopmerkingen

= Deze onderzoeksopzet is opgesteld op basis van een globale verkenning van het onderwerp. Op basis van
het verzamelde onderzoeksmateriaal kan de aanpak gedurende het onderzoek worden bijgesteld. Indien dit
naar het oordeel van de Randstedelijke Rekenkamer tot majeure aanpassingen van de opzet leidt, wordt dit
schriftelijk kenbaar gemaakst.

= De Rekenkamer deelt aan PS en GS alle opmerkingen en bedenkingen mee die zij naar aanleiding van haar
bevindingen van belang acht. Ook als dit niet expliciet onderdeel is van de onderzoeksopzet.

= Voor de uitvoering van het onderzoek is het van belang dat wij inzage hebben in alle relevante stukken
waarover de provincie beschikt.
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