Docnr8














































2000-gebieden die als veen kunnen worden aangemerkt. Hier valt zowel laagveen
als hoogveen onder. Laagveen wordt gevoed door grondwater dat tot aan de
oppervlakte doordringt, terwijl hoogveen voornamelijk leunt op regenwater. In bijlage
3 staat uitgelegd welke habitattypen zijn aangemerkt als veen in dit onderzoek.

In die bijlage staan ook meer details over de verschillende onderzoeksmethoden en

-aanpak die hebben geleid tot de bevindingen in dit rapport.
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Aan de voorkant geeft de minister richting met een ‘aanwijzingsbesluit natuurbeleid'.
Met zo’n aanwijzingsbesluit beslist de minister dat een gebied de status van
beschermd natuurgebied krijgt, en wordt vastgelegd welke doelen er voor het gebied
zijn. De beheerplannen van provincies zijn in opzet een uitwerking van het

aanwijzingsbesluit.

Als er provincies zijn die niet voldoende doen om de doelen te realiseren, kan de
minister ingrijpen via interbestuurlijk toezicht. Via interbestuurlijk toezicht heeft de
minister 2 instrumenten: de taken van de provincie overnemen of provinciebesluiten
laten schorsen of vernietigen. Dit zijn zware instrumenten, waarbij de minister moet
aantonen dat provincies hun taken verwaarlozen. Ingrijpen op basis van het inter-
bestuurlijke toezicht is tot dusver niet gebeurd ten aanzien van de gedecentrali-
seerde natuurtaken.

In de praktijk blijkt dat in het overgrote deel van de gebieden de doelen niet worden
gehaald. Om de doelen wel te halen is het nodig dat de minister zijn bestaande
instrumenten beter inzet, en indien nodig het instrumentarium tegen het licht houdt
en wellicht aanpast. Aangezien de meeste drukfactoren uit de omgeving van de
natuurgebieden komen, is het nodig dat de minister met die instrumenten kan sturen

op de omgeving van het natuurgebied.
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Ten derde hebben we de waarde van CO2-uitstoot die wordt voorkomen uitgedrukt in
de kosten van CO2 voor de maatschappij als geheel. Om deze waarde te bepalen,
maken we gebruik van de efficiénte CO2-prijzen van het CPB en PBL (CPB & PBL,
2025). Deze prijzen geven weer hoeveel het kost om zo efficiént mogelijk de
doelstellingen voor de vermindering van broeikasgassen te halen. Deze kosten
hangen af van 4 factoren: technologische, economische en demografische groei en
het internationale klimaatbeleid. Daarom hebben het CPB en PBL de CO2-prijzen
berekend voor 4 verschillende scenario’s. Deze efficiénte CO2-prijzen liggen hoger
dan bijvoorbeeld de prijs die bij Porthos is betaald of de CO2-prijs bij het EU ETS
omdat ze ook de bredere maatschappelijke en economische effecten van CO>
meenemen. Uitgaande van de meest conservatieve, dus laagst ingeschatte efficiénte
CO2-prijs, komen we uit op een waarde van ruim € 21 miljoen (prijspeil 2026) voor de
vermeden uitstoot tussen 2026 en 2050 voor 4 gebieden in het huidig herstel-
scenario. Voor de vermeden uitstoot in het toekomstige herstelscenario is die
waarde € 33 miljoen (prijspeil 2026). Dit betreft alleen de waarde van de vermeden
CO2-uitstoot in 2 gebieden. We hebben de vermeden uitstoot niet voor alle Natura
2000-gebieden met veen geéxtrapoleerd, aangezien deze heel verschillend zijn.

Maar we verwachten dat de opbrengsten voor alle gebieden een veelvoud zijn.

Minder CO2-uitstoot: bijvangst zonder extra kosten

Nederland is verplicht natuurbeheer en -herstelmaatregelen uit te voeren op grond
van de Europese vogel- en habitatrichtlijn en natuurherstelverordening. Deze maat-
regelen zijn gericht op het behouden en verbeteren van de natuur. Daarnaast kunnen
deze maatregelen tot gevolg hebben dat er meer CO2 wordt vastgehouden in de
veengebieden. Dat is een positieve bijvangst: de kosten van het vasthouden van CO2
zZijn € 0 — de maatregelen worden immers sowieso uitgevoerd. En dat geldt ook voor
toekomstige herstelmaatregelen die nodig zijn omdat Nederland de natuurdoelen
moet halen: ook als die worden uitgevoerd, krijgen de minister en de maatschappij
de waarde van de verminderde COz-uitstoot er gratis bij. Dit compenseert deels de

kosten van het natuurbeheer en -herstel.

Natuurbeleid voor het veen: een moeras? 37 Algemene Rekenkamer






Zolang niet wordt geinvesteerd in het beperken van de drukfactoren, die negatieve
invloed hebben op de natuurveengebieden, blijft het met beheer roeien tegen de
stroom in. Voor een echt duurzaam systeemherstel is het daarom vaak nodig een
bufferzone aan te leggen rond de veengebieden, die het effect van drukfactoren

beperkt.

Minister van LVVN stuurt onvoldoende

Het natuurbeheer- en herstel wordt voor een groot deel door het Rijk gefinancierd.
Om het natuurbeheer uit te voeren keerde het Rijk in de periode van 2014-2023 bijna
€ 4 miljard uit aan de provincies (Berenschot, 2026). Voor natuurherstel zijn er de
afgelopen jaren verschillende middelen beschikbaar gesteld door de minister van
LVVN, bijvoorbeeld bijna € 2 miljard voor de specifieke uitkering Programma Natuur.
De provincies hebben de regie bij het invullen en uitvoeren van het natuurbeleid.
Hierbij moeten ze alle belangen die spelen op dit beleidsterrein eigenstandig
afwegen en daadkrachtig optreden. Maar de provincies ervaren knelpunten,
bijvoorbeeld in bevoegdheden om besluiten te nemen en uit te voeren, inzicht in de

samenhang, draagvlak en voldoende budget.

Als verantwoordelijke voor het natuurbeleid moet de minister van LVVN bijsturen op
het moment dat de doelen niet worden gehaald. Wij zien dat de minister slechts een
beperkte rol speelt. Het is nodig dat de minister invloed heeft op de omgeving van
het natuurgebied. Daarvoor moet de minister zijn instrumenten beter inzetten, en

indien nodig zijn instrumentarium tegen het licht houden en wellicht aanpassen.

Vasthouden CO: is bijvangst bij beheer en -herstel van veengebieden

Voor 4 van de 73 Natura 2000-gebieden met veen hebben wij berekend hoeveel
minder de CO2-uitstoot er is als herstelmaatregelen uitgevoerd worden. Voor deze
gebieden, inclusief de bufferzones, is dat in totaal 147.047 ton CO-2-uitstoot, bij
recent uitgevoerde en lopende maatregelen. Dit staat gelijk aan de uitstoot van ruim
986 miljoen kilometers gereden met een gemiddelde benzineauto. Bij toekomstige
maatregelen wordt de uitstoot van 220.395 ton CO2 vermeden, in 2 van de 4
gebieden. De mate waarin herstelmaatregelen CO2-uitstoot kunnen voorkomen
verschilt per natuurveengebied. We kunnen daarom geen uitspraken doen over

hoeveel CO2-uitstoot in alle Natura 2000-gebieden met veen voorkomen kan worden.
CO2-uitstoot voorkomen gebeurt door maatregelen die nodig zijn om de natuur te

behouden en te verbeteren. Deze vermeden CO2-uitstoot heeft financiéle waarde
voor zowel de minister als de maatschappij als geheel. Anders gezegd: door te

Natuurbeleid voor het veen: een moeras? 39 Algemene Rekenkamer









Effect beheer- en herstelmaatregelen

De minister geeft aan blij te zijn met de conclusie uit ons onderzoek dat beheer- en
herstelwerkzaamheden een positief effect hebben. Maar hij onderschrijft ook dat de
inzet tot nu toe onvoldoende is om de natuurdoelen binnen bereik te brengen. De
minister geeft aan in gesprek te zijn met provincies en natuurbeheerders over een
impuls in het budget voor natuurbeheer. Bovendien verwijst de minister naar het
Natuurpact 2.0 waar ook structurele afspraken over natuurbeheer moeten worden

gemaakt.

Sturingsmogelijkheden minister LVVN

De minister geeft aan dat een belangrijk deel van het natuurbeleid, inclusief
natuurbeheer, is gedecentraliseerd naar de provincies. Onze stelling dat het
natuurbeheer- en herstel ‘'voor een groot deel door het Rijk’ wordt gefinancierd, wilt
de minister dan ook nuanceren. De door ons genoemde € 4 miljard betreft het
budget voor de uitvoering van het Natuurpact die structureel zijn gedecentraliseerd
via de algemene uitkering van het Provinciefonds. De minister benadrukt dat hij niet
de bevoegdheid heeft om hierop te sturen.

Voor het Programma Natuur geeft de minister daarentegen aan wel te kunnen
bijsturen. Onze conclusie dat ‘de minister een beperkte rol speelt’ in het bijsturen van
beleid klopt volgens de minister dus slechts gedeeltelijk. Met de samenhangende
aanpak van de taskforce landbouw, natuur en stikstof kiest het kabinet volgens de
minister voor meer regie vanuit het Rijk. Bij het vormgeven van nieuwe bestuurlijke
afspraken in een Natuurpact 2.0 vindt de minister het belangrijk om te komen tot

effectieve sturingsafspraken gericht op optimaal doelbereik.

‘Vasthouden CO: is bijvangst bij beheer en -herstel van veengebieden’
De minister onderschrijft de maatschappelijke waarde van de klimaatwinst als

gevolg van natuurmaatregelen in veengebieden.

Aanbevelingen uit ons rapport

1. ‘Zetinstrumenten in op de omgeving van natuurveengebieden’
Volgens de minister zet het kabinet, samen met onder andere provincies, vol in op
het beperken van belemmerende drukfactoren voor de natuur. Bijvoorbeeld door
een gestructureerde aanpak met onder meer systeemherstel-maatregelen in de
zones rondom Natura 2000-gebieden. De minister geeft ten aanzien van het
sturingsinstrumentarium aan met provincies in gesprek te gaan in het kader van
de nieuwe bestuurlijke afspraken in een Natuurpact 2.0. Daarbij wil de minister
zich inzetten voor een heldere taaktoedeling en goede afspraken over rapportage
en verantwoording. De minister is van mening dat een dergelijk gesprek met
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normen zijn afgeleid uit de Beginselen voor goed bestuur en gebaseerd op de DDO-
handleiding van de Algemene Rekenkamer en eerdere onderzoeken van de

Algemene Rekenkamer.

Deelvraag 1

1.1 Dit is een beschrijvende vraag en deze heeft daarom geen normen.

1.2 De doelen op rijksniveau voor beheer van natuurgebieden zijn SMART-C
geformuleerd.

1.3 Onder een toereikende verdeling van taken en verantwoordelijkheden verstaan
we dat de minister expliciet vastlegt wat het mandaat is van alle betrokken
partijen, en hierbij de belangen, macht en mogelijkheden van de diverse partijen
in het oog heeft. En dat alle taken eenduidig bij één of meerdere van de partijen

zijn belegd.

Deelvraag 2:

2.1 De minister van LVVN verzamelt informatie om zich ervan te vergewissen of het
beleid de resultaten voortbrengt zoals beoogd.

2.2 Dit is een beschrijvende vraag en deze heeft daarom geen normen.

2.3 De resultaten van de beheerwerkzaamheden dragen bij dat de beoogde effecten,
zoals verwoord in de doelen, worden gerealiseerd.

2.4 De minister dient al het mogelijke te doen om doeltreffende uitvoering van

beheerwerkzaamheden van natuurveengebieden te verzekeren.

Deelvraag 3:

3.1 Ditis een beschrijvende vraag en deze heeft daarom geen normen.

3.2 Ditis een beschrijvende vraag en deze heeft daarom geen normen.

3.3 Dit is een beschrijvende vraag en deze heeft daarom geen normen.

3.4 Door de kosten van beheer per netto vastgehouden ton CO2 te vergelijken met de
SDE-subsidie (voor de onrendabele top) kan er een uitspraak worden gedaan over
de doelmatigheid:

» Kleiner of gelijk aan de meest recente maximale fasegrens binnen de SDE-
subsidie per opgeslagen ton CO2: doelmatig.

» Groter dan de meest recente maximale fasegrens binnen de SDE-subsidie per

opgeslagen ton CO2: niet doelmatig.
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In Nederland zijn er in totaal 73 Natura 2000-gebieden met veen. Onder deze 73

gebieden vallen 173 habitats met veen.

Doelen en drukfactoren in natuurveengebieden

De provincies stellen natuurdoelanalyses (NDA’s) op. Dit is een verplichting die
voortkomt uit het Programma Stikstofreductie en Natuurverbetering van het
Ministerie van LVVN. De NDA’s laten zien de huidige toestand van het Natura
2000-gebied zien, of verslechtering wordt tegengegaan en of de uitgevoerde en

geplande maatregelen het instandhoudingsdoel halen (BIJ12, z.d.).

Wij hebben voor de 173 habitats met veen (in 73 Natura 2000-gebieden) de volgende

informatie uit de NDA's geanalyseerd:

» de doelen voor oppervlakte van het gebied en kwaliteit van de natuur in het
gebied;

« derealisatie van de doelen voor oppervlakte van het gebied en kwaliteit van de
natuur in het gebied;

+ eindoordeel haalbaarheid verslechteringsverbod: Leiden de maatregelen tot
tegengaan van verslechtering én bereiken instandhoudingsdoelstellingen? Hier
hebben we ook meegewogen of de Ecologische Autoriteit (EA) het eens is met dit
oordeel. Als dit niet het geval is hebben we het oordeel van de EA overgenomen;

» de belangrijkste drukfactoren die een rol spelen in natuurbeheer en -herstel
binnen het gebied.

Bij sommige habitats in bepaalde gebieden ontbrak er informatie in de NDA over één

of meerdere aspecten.

Beschikbare middelen

Specifiek voor tabel 1 hebben we de beschikbare middelen geselecteerd uit

verschillende documenten, waaronder rijksbegrotingen, jaarverslagen en regeling

teksten in de Staatscourant. Voor de opgenomen beleidsinstrumenten geldt dat:

» Het Ministerie van LVVN is initiatiefnemer van het instrument, of draagt financieel
bij aan het instrument.

» Het instrument draagt (deels) direct bij aan natuurherstel. Secundaire, indirecte
instrumenten zoals onderzoek, of beéindigingsregelingen laten we buiten
beschouwing.

= Het instrument is in werking getreden tussen 2013 en 2025.
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Hierdoor wordt er onder meer in 2030 ruim 500.000 ton CO2 uitstoot
gereduceerd t.0.v. 2020. Om de verduurzamingsplannen te bekostigen zou
Nobian een subsidie van maximaal € 185 miljoen van het Rijk ontvangen (KGG,
2024). Begin 2026 is de uitvoering van de plannen uitgesteld vanwege onzeker-
heden omtrent de vergunningverlening.

7. Porthos is een project voor CO2-afvang en -opslag, ook wel bekend als Carbon
Capture and Storage (CCS). In 2026 zal via het CCS-project Porthos in de
Rotterdamse haven voor het eerst in Nederland grootschalig CO2 opgeslagen
worden in een voormalig aardgasveld in de Noordzee. Porthos is een samen-
werkingsverband van staatsdeelnemingen Energie Beheer Nederland, Gasunie
en het Havenbedrijf Rotterdam. Via deze publieke bedrijven investeert het Rijk
mee in Porthos. Daarnaast kunnen de klanten van Porthos — bedrijven die hun
CO2 afvangen en door Porthos laten opslaan — rekenen op een subsidie van in

totaal maximaal € 2,1 miljard (Algemene Rekenkamer, 2024a).
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