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1.  Achtergrond en aanleiding 

Achtergrond 

In de twintigste eeuw is veel Nederlandse natuur verdwenen, met als gevolg kleinere en versnipperde 

natuurgebieden. Hierdoor hebben bepaalde organismen moeite om gebieden te bereiken en zich er te 

handhaven, waardoor de diversiteit van planten, dieren en micro-organismen (de biodiversiteit) ook sterk achteruit 

gaat. Om de biodiversiteit van de Nederlandse natuur te behouden is in 1990 de Ecologische Hoofdstructuur 

(EHS) geïntroduceerd bedacht. Hierin moeten de versnipperde gebieden worden vergroot en met elkaar 

verbonden.
1
 

 

In de jaren daarna bleken de pogingen om de inrichting van het landelijk gebied te verbeteren onvoldoende te 

leiden tot de gewenste resultaten.
2
 Dat kwam onder meer door de beperkte samenhang tussen en binnen de 

overheidslagen, de complexe en bureaucratische procedures en de afstand tussen overheid en gebiedsactoren. 

Dat was aanleiding voor het Rijk
3
, het Interprovinciaal Overleg (IPO), de Vereniging van Nederlandse Gemeenten 

(VNG) en de Unie van Waterschappen (UvW) om te komen tot de vorming van één Investeringsbudget Landelijk 

Gebied (ILG). Doel van het ILG is, zoals omschreven in een gezamenlijk opgestelde contourennotitie uit 2004, 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.  

 

Het ILG werd op 1 januari 2007 ingevoerd. Een belangrijk doel binnen het thema natuur van het ILG was de 

realisatie van de EHS. Rijk en provincies maakten voor de periode 2007-2013 kwantitatieve afspraken over de 

verwerving, inrichting en ontsnippering van natuur en over particulier en agrarisch natuurbeheer. Het Rijk 

formuleerde de doelen en stelde de ILG-middelen beschikbaar, de provincie zou de regie gaan voeren en met 

deze middelen de afspraken realiseren.
4
 

 

In 2010 besloot het kabinet Rutte-I het natuurbeleid verder te decentraliseren. Het wilde de verantwoordelijkheid 

voor het natuurbeleid weer aan de basis leggen, met een duidelijke taakverdeling tussen overheden. 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.
5
 

 

Met de val van het kabinet Rutte-I werd de uitwerking van de plannen voor de decentralisatie van het natuurbeleid 

vertraagd. Het kabinet Rutte-II besloot in 2012 de decentralisatie van het natuurbeleid door te zetten, maar 

draaide wel een deel van de bezuinigingen (€ 200 miljoen) terug. Rijk, provincies en maatschappelijke 

organisaties gingen opnieuw in gesprek. De hoofdlijnen van het natuurbeleid werden in september 2013 

vastgelegd in een Natuurpact tussen Rijk en provincies. In het Natuurpact wordt niet meer gesproken van de 

                                                           
1
 http://www.wageningenur.nl/nl/show/De-Ecologische-Hoofdstructuur-EHS.htm en   

http://themasites.pbl.nl/natuurverkenning/over-de-natuurverkenning/uitdagingen-voor-natuur/bouwstenen-van-natuurbeleid/een-

korte-historie-natuurbeleidsplan-1990 
2
 IPO, VNG, UvW en Rijk (2004), Contouren van het Investeringsbudget Landelijk Gebied, p 7 

3
 Rijk: i.c. de toenmalige  ministeries van LNV, VROM en V&W 

4
 Rijk en provincie Zuid-Holland (2006), ILG Bestuursovereenkomst 2007-2013, pp. 7-10. 

5
 Tweede Kamer, vergaderjaar 2011-2012, 30 825, nr. 107 en nr. 188. 

http://www.wageningenur.nl/nl/show/De-Ecologische-Hoofdstructuur-EHS.htm
http://themasites.pbl.nl/natuurverkenning/over-de-natuurverkenning/uitdagingen-voor-natuur/bouwstenen-van-natuurbeleid/een-korte-historie-natuurbeleidsplan-1990
http://themasites.pbl.nl/natuurverkenning/over-de-natuurverkenning/uitdagingen-voor-natuur/bouwstenen-van-natuurbeleid/een-korte-historie-natuurbeleidsplan-1990
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EHS, maar van het Natuurnetwerk Nederland, dat in 2027 gerealiseerd moet zijn.
6
 Het Natuurpact kan gezien 

worden als het sluitstuk van de decentralisatie.
7
   

 

Aanleiding 

Een belangrijke aanleiding om onderzoek naar Natuur te verrichten is een via de programmaraad ingediend 

verzoek vanuit PS Noord-Holland. Daarop volgend zijn in verschillende bijeenkomsten met leden van PS in de 

vier provincies verschillende vervolgvragen gesteld over het bereiken van de doelen en de besteding van de 

middelen voor natuurbeheer. Het onderzoek voor Noord-Holland is in mei 2013 gestart en is gepubliceerd op 

25 februari 2014. In eerste instantie was het idee om dit onderzoek ook in Zuid-Holland uit te voeren. Het Noord-

Hollandse onderzoek leert ons echter dat de mate waarin natuurbeheer een bijdrage levert aan het behouden van 

de biodiversiteit lastig is vast te stellen, vanwege de vele factoren die naast het beheer van invloed zijn op de 

ontwikkeling van de biodiversiteit. Wij hebben daarom gezocht naar een andere invalshoek. 

 

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 natuurbeleid voor de EHS. Het andere 

onderzoek richt zich op het grondbeleid 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 voor dit 

onderzoek gemaakt. Vraagstelling en afbakening zijn in de oriëntatie (met medewerkers van de provincie, 

natuurbeheerorganisaties, Dienst Landelijk Gebied en deskundigen op het vakgebied) verder aangescherpt en in 

februari 2014 besproken met de Zuid-Hollandse leden van de Programmaraad. 

 

2. Probleemstelling en onderzoeksvragen 

 

In de provincie Zuid-Holland is in de afgelopen periode het natuurbeleid EHS vastgelegd in diverse documenten 

zoals het Hoofdlijnenakkoord 2011-2015, de begrotingen, de natuurbeheerplannen, de beleidsvisie Groen, het 

uitvoeringsprogramma Groen, de notitie uitgangspunten realisatiestrategie EHS en de uitvoeringsstrategie EHS. 

De Rekenkamer vindt het daarom een goed moment om het beleid te beoordelen waarbij inzicht wordt gegeven 

in het volgende: Hoe staat het ervoor met de EHS (kwantitatief en kwalitatief), in hoeverre zijn PS hierover 

geïnformeerd en zijn de juiste accenten aangebracht in het vastgestelde beleid gezien de huidige stand van 

zaken van de EHS? 

 

Het doel van dit onderzoek is PS handvatten te bieden om het natuurbeleid gericht op de realisatie van de EHS 

verder te verbeteren. Dat doen we door inzichtelijk te maken hoe de EHS en het provinciale natuurbeleid 

hieromtrent ervoor staan.    

 

                                                           
6
 Ministerie van Economische Zaken (2013), brief Natuurpact aan Tweede Kamer, DGNR-NB/13157005, + bijlage notitie 

Natuurpact Beheer en Ontwikkeling in Nederland (p. 1). 
7
 http://www.ipo.nl/vitaal-platteland 
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Centrale onderzoeksvraag: Wat is de kwaliteit van het natuurbeleid EHS in Zuid-Holland?  

 

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. Wat is de kwaliteit van de formulering van het huidige natuurbeleid? 

 

2. In hoeverre zijn PS geïnformeerd over de resultaten van het natuurbeleid EHS? 

 

3. Hoe staat het er kwantitatief en kwalitatief voor met de EHS in Zuid-Holland? 

 

4. Sluit de beleidsaanpak voldoende aan bij de huidige stand van zaken van de EHS? 

 

Ad 2 en 3. Pas sinds eind 2011 zijn de provincies verantwoordelijk voor het natuurbeleid. De resultaten komen 

dus voornamelijk voort uit het uitgevoerde rijksbeleid. Sinds 2007 hadden de provincies overigens wel al de regie 

over de uitvoering en zijn met het Rijk kwantitatieve afspraken gemaakt over verwerving, inrichting, ontsnippering 

en particulier en agrarisch natuurbeheer. 

 

 

3.  Afbakening 

Dit onderzoek richt zich op: 

- het provinciale natuurbeleid in de provincie Zuid-Holland met betrekking tot de realisatie van de EHS; 

- de omvang van de (herijkte) EHS in de provincie Zuid-Holland; 

- de kwaliteit van de natuur in de provincie Zuid-Holland. 

 

Het onderzoek richt zich niet op de: 

- de kosten van de EHS; 

- de flankerende maatregelen die, naast de realisatie van de EHS, eveneens bijdragen aan het tegengaan van 

de achteruitgang van de biodiversiteit (zie Figuur 1); 

- het grondbeleid ten behoeve van de realisatie van de EHS (dit komt in het separate onderzoek grondbeleid  

EHS aan de orde). 

 

In Figuur 1 is een concept doelenboom opgenomen van het provinciale beleid met daarin de afbakening van dit 

onderzoek met betrekking tot de EHS. Deze doelenboom is gebaseerd op de informatie in de begroting 2014. De 

doelenboom zal tijdens het onderzoek, na een uitgebreidere documentenstudie en overleg met de ambtelijke 

organisatie, definitief worden gemaakt. De grijs gearceerde onderdelen worden in principe niet meegenomen in 

het onderzoek. Met uitzondering van de ecologische verbindingen waarvan in de begroting 2014 is aangegeven 

dat deze onderdeel van de EHS zijn.   
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Figuur 1    Concept doelenboom provincie Zuid-Holland met afbakening onderzoek 

 

Bij de beantwoording van de onderzoeksvragen zal zoveel mogelijk gebruik worden gemaakt van de meest 

recente gegevens en informatie. Voor deelvraag 2 zal gekeken worden naar de informatievoorziening aan PS in 

deze huidige collegeperiode, dus naar de periode mei 2011 - april 2014. Bij deelvraag 3 zal voor de 

omvang/uitbreiding van de EHS worden teruggekeken tot 2007, het moment waarop de provincies hierover 

kwantitatieve afspraken hebben gemaakt met het Rijk in het kader van de Wet Inrichting Landelijk Gebied 

(WILG). Voor de kwaliteit van de natuur bij deelvraag 3 maken we zoveel mogelijk gebruik van de gegevens die 

ook gebruikt worden voor de Balans van de Leefomgeving 2014.  

 

 

4.  Werkwijze  

Deze paragraaf bevat een uitwerking van de onderzoeksvragen en beschrijft op welke wijze de beantwoording 

van de vragen zal plaatsvinden. 

 

Onderzoeksvraag 1: Wat is de kwaliteit van de formulering van het huidige natuurbeleid? 

 

Het doel van het natuurbeleid in de provincie Zuid-Holland is het behoud van de biodiversiteit (de verdere 

achteruitgang stoppen).
8
 Dit is een doel dat in Europees verband is bekrachtigd.

9
 De voornemens uit het 

Hoofdlijnenakkoord 2011-2015 ‘Zuid-Holland verbindt en geeft ruimte’ zijn vertaald in de begrotingen en diverse 

                                                           
8
 Provincie Zuid-Holland (2013), beleidsvisie Groen en begroting 2014.  

9
 http://ec.europa.eu/news/environment/110503_nl.htm 

Realisatie 

EHS       

Verwerven en 

inrichten

Particulier

natuurbeheer

(inclusief

agrariërs )

Behouden niveau 

bestaande 

natuurkwaliteit

- Ecologische

verbindingen

- Groen/blauwe

dooradering

- Agrarisch

natuurbeheer

- Tijdelijk

natuurbeheer

Flankerende 

maatregelen

Behoud biodiversiteit

Omvang/uitbreiding    

Nieuwe natuur

Instandhouding                                        

bestaande natuur In 2014 worden deze 

maatregelen verder   

uitgewerkt in project-

afspraken



 

7 

beleidsdocumenten. De provincie zet zich in om de (herijkte) EHS te realiseren. In de EHS wordt de prioriteit 

gelegd bij de instandhouding van de doelen van de Natura 2000 gebieden met specifiek aandacht voor de 

verdrogings- en de vermestingsproblematiek. Er wordt ingezet op vergroting van het aandeel particulier 

natuurbeheer in Zuid-Holland. Aan de hand van een documentenstudie zullen we een doelenboom opstellen, die 

het natuurbeleid van de (herijkte) EHS weergeeft en beoordelen of de doelen en prestaties specifiek, meetbaar 

en tijdgebonden zijn geformuleerd. Ook zullen we beoordelen of de doelen, prestaties en indicatoren een 

samenhangend geheel vormen.
10

 

 

Documenten die hierbij worden betrokken zijn in ieder geval: 

1. Begroting 2012 d.d. 9 november 2011 (eerste begroting van het huidige college)  

2. Natuurbeheerplan 2013 d.d. september 2012 

3. Beleidsvisie Groen d.d. d.d. 10 oktober 2012 en 30 januari 2013  

4. Uitvoeringsprogramma Groen 2013 d.d. 10 oktober 2012 

5. Begroting 2013 d.d. 31 oktober 2012  

6. Uitgangspunten realisatiestrategie EHS d.d. 19 maart 2013 

7. Natuurbeheerplan Zuid-Holland 2014 d.d. 3 september 2013 

8. Begroting 2014 d.d. 6 november 2013 

9. Uitvoeringsstrategie EHS d.d. november 2013 

10. Uitvoeringsprogramma Groen 2014 d.d. 11 februari 2014  

 

 

Onderzoeksvraag 2: In hoeverre zijn PS geïnformeerd over de resultaten van het natuurbeleid EHS? 

 

PS moeten het door GS uitgevoerde beleid controleren. Hiervoor zijn PS afhankelijk van de (beleids)informatie 

die zij van GS ontvangen. Deze informatie moet daarom van dusdanige kwaliteit zijn dat PS in staat zijn hun 

controlerende taak naar behoren uit te voeren. PS moeten over voldoende informatie beschikken om de 

voortgang op de doelen en prestaties te kunnen volgen en daar waar nodig te kunnen bijsturen. Wij zullen 

nagaan welke monitoring plaatsvindt en beoordelen of daarmee voldoende inzicht verkregen kan worden in de 

realisatie van de doelen en prestaties van het natuurbeleid EHS. 

 

NB: De ambtelijke organisatie van de provincie Zuid-Holland ontwikkelt op dit moment een provinciaal 

monitoringsprogramma biodiversiteit. De wijze waarop in de toekomst aan PS zal worden gerapporteerd is 

onderdeel van dit monitoringsprogramma. Omdat het monitoringsprogramma nog niet gereed is, kunnen wij dit 

niet meenemen in dit onderzoek en beperken wij ons tot de informatievoorziening aan PS vanaf mei 2011 tot april 

2014. De uitkomsten van dit onderzoek kunnen wellicht betrokken worden bij de keuzes die nog gemaakt moeten 

worden inzake de rapportage aan PS.  

 

 

Onderzoeksvraag 3: Hoe staat het er kwantitatief en kwalitatief voor met de EHS in Zuid-Holland? 

 

Het natuurbeleid EHS kent een kwantitatief spoor (omvang/uitbreiding) en een kwalitatief spoor 

(biodiversiteit/natuurkwaliteit). Wij zullen voor beide sporen nagaan wat de stand van zaken is.  

 

                                                           
10

 Provincie Zuid-Holland (2011), Hoofdlijnenakkoord 2011-2015 ‘Zuid-Holland verbindt en geeft ruimte’; Provincie Zuid-Holland 

(2013), Halfwegevaluatie en Provincie Zuid-Holland (2011-2013), Begrotingen 2012-2014. 
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Kwantitatieve spoor (omvang/uitbreiding) 

Met betrekking tot de omvang van de EHS zullen we, in aansluiting op het beleid, nagaan hoeveel hectare is 

verworven en ingericht en hoeveel hectare in beheer is genomen door particulieren of agrariërs.  

 

Kwalitatieve spoor (biodiversiteit/natuurkwaliteit) 

Met betrekking tot de biodiversiteit/natuurkwaliteit sluiten we aan op de indicatoren die hiervoor door het 

Planbureau voor de Leefomgeving (PBL) worden gebruikt en zullen we nagaan hoe de provincie Zuid-Holland 

scoort op de verschillende indicatoren.  

 

Biodiversiteit heeft te maken met de soortenrijkdom (verscheidenheid), maar ook met de aantalsverhoudingen 

(populatieomvang) waarmee de soorten voorkomen.
11

 De uitkomsten zullen worden gepresenteerd in de vorm 

van grafieken. Voor de provincie Zuid-Holland is een biodiversiteitsgraadmeter ontwikkeld. Deze graadmeter is 

gebaseerd op de landelijke graadmeter Natuurwaarde 2.0 en zullen we in het onderzoek meenemen.  

 

Met betrekking tot de natuurkwaliteit stelt het PBL dat in Nederland de volgende aspecten een rol spelen: 

verdroging, stikstofdepositie, waterkwaliteit en ruimtelijke samenhang.
12

 De uitkomsten zullen voor alle aspecten 

worden gepresenteerd aan de hand van een kaart van de provincie waarin in verschillende kleuren de scores op 

het aspect zijn weergegeven (bijvoorbeeld groen=goed, oranje =matig en rood= slecht).   

 

We zullen voor de duiding van het kwalitatieve spoor zoveel mogelijk gebruik maken van de gegevens die ook 

gebruikt worden voor de Balans van de Leefomgeving 2014 waarin de landelijke cijfers worden gepresenteerd.  

 

Voor de Natura 2000 gebieden gelden specifieke internationale verplichtingen. Wij zullen voor de 23 Zuid-

Hollandse Natura 2000 gebieden in kaart brengen hoe het ervoor staat met de instandhoudingsdoelstellingen.  

 

 

Onderzoeksvraag 4: Sluit de beleidsaanpak voldoende aan bij de huidige stand van zaken van de EHS? 

 

Bij onderzoeksvraag 3 brengen wij in kaart hoe het ervoor staat met de EHS. Bij de beantwoording van deze 

onderzoeksvraag zullen wij nagaan of, gegeven de huidige stand van zaken, het provinciale beleid passend is om 

het doel (behoud van de biodiversiteit) te bereiken.      

 

 

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. 

                                                           
11

 http://www.pbl.nl/dossiers/biodiversiteit/veelgestelde_vragen#vraag2 
12

 http://themasites.pbl.nl/balansvandeleefomgeving/2012/landelijk-gebied/natuur/natuurkwaliteit-land-ecosystemen 



 

9 

Tabel 1 Concept beoordelingskader 

 

 

6.  Organisatie, rapportage, planning & procedure  

Organisatie 

Dit onderzoek zal worden uitgevoerd door: 

 drs. Annelies Eggebeen (onderzoeker); 

 drs. Loes van den Broek (onderzoeker);  

 drs. Linda Voetee (projectleider); 

 dr. Gerth Molenaar (verantwoordelijk directielid). 

 

Rapportage, planning & procedure 

In Tabel 2 is een planning op hoofdlijnen opgenomen voor het opstellen van het rapport. In overleg met de 

contactpersonen bij de provincie zal de uitvoering van het onderzoek nader worden afgestemd. 

 

Tabel 2 Planning onderzoek 

Fase Planning Product 

Onderzoek maart - juli  Concept Nota van bevindingen 

Wederhoor, feitelijk juli - augustus  Nota van bevindingen 

Wederhoor, bestuurlijk  september - oktober Bestuurlijke nota 

Publicatie november Eindrapport + 5-minutenversie 

Behandeling vanaf november Presentatie + behandeling 

 

                                                           
13

 IPO (2014), Werkwijze natuurmonitoring en -Beoordeling EHS en Natura 2000/PAS versie 02022014. 

Onderzoeksvraag Beoordelingscriterium 

1. Wat is de kwaliteit van de formulering 

van het huidige natuurbeleid? 

1.1 De doelen zijn specifiek, meetbaar en tijdgebonden. 

1.2 De prestaties zijn specifiek, meetbaar en tijdgebonden.  

1.3 De doelen, prestaties en indicatoren vormen een samenhangend geheel. 

2. In hoeverre zijn PS geïnformeerd over 

de resultaten van het natuurbeleid 

EHS? 

2.1 PS worden periodiek over de voortgang van de doelen en prestaties 

geïnformeerd.  

3. Hoe staat het er kwantitatief en 

kwalitatief voor met de EHS in Zuid-

Holland? 

3.1 De omvang/uitbreiding van de EHS sluit aan bij de jaarlijkse en meerjarige 

doelen hiervoor.   

3.2 Voor de beoordeling van de natuurkwaliteit wordt zoveel mogelijk 

aangesloten bij de in IPO-verband vastgestelde normen per 

natuurbeheertype
13

 en het provinciaal vastgestelde beleid. We zullen 

zoveel mogelijk gebruik maken van de gegevens die ook gebruikt worden 

voor de Balans van de Leefomgeving 2014. Aan het begin van het 

onderzoek worden deze beoordelingscriteria uitgewerkt en toegevoegd aan 

dit concept beoordelingskader.  

4. Sluit de beleidsaanpak voldoende aan 

bij de huidige stand van zaken van de 

EHS? 

4.1 Het beleid bevat de juiste maatregelen op de factoren die de biodiversiteit 

negatief beïnvloeden, zodat de verdere achteruitgang van de biodiversiteit 

wordt gestopt.  
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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. Het eindrapport zal vanaf november 

2014 behandeld kunnen worden door PS.  

 
 
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 gemaakt. 

 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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