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Samenvatting 
 
Het beheer van landschapselementen is een onderdeel van de landelijke subsidieregelingen voor 
agrarisch natuurbeheer. Hierbij gaat het om de volgende nationale, en deels door de Europese Unie 
gefinancierde, subsidieregelingen voor agrarisch natuurbeheer: 

 Subsidieregeling Agrarisch Natuurbeheer [SAN] in het Programma Beheer van 2000-2007; 

 Provinciale Subsidieregeling Agrarisch Natuurbeheer [PSAN] in het Programma Beheer van 
2007-2010; 

 Onderdeel landschap-agrarisch in het Subsidiestelsel Natuur en Landschap [SNL] van 2010-
2016; 

 Agrarisch Natuur en Landschapsbeheer [ANLb] in het SNL vanaf 2016. 
 
In de afgelopen periode kwamen uit verschillende studies kritische geluiden over de effectiviteit van 
agrarisch natuurbeheer op de biodiversiteit. Het onderdeel voor het beheer van 
landschapselementen richt zich echter met name op het verbeteren van de landschapskwaliteit, wat 
meer omvat dan alleen natuurwaarden. Over de landschappelijke effectiviteit van beheerpakketten 
met landschapselementen is maar weinig bekend, terwijl dit aspect wel aandacht verdient. Dit 
onderzoek bestudeert de aard, achtergrond en doelmatigheid van de subsidies voor het beheer van 
landschapselementen in de landelijke regelingen voor agrarisch natuurbeheer vanaf 2000 in 
Nederland. De hoofdvraag is als volgt: 
 
Welk effect hebben Europese en nationale subsidies voor het beheer van landschapselementen, via 
de landelijke subsidieregelingen voor agrarisch natuurbeheer vanaf 2000, op de 
landschapskwaliteit in het agrarisch gebied van Nederland gehad? 
 
Voor dit onderzoek is gebruik gemaakt van literatuuronderzoek, expertinterviews, een 
beleidsanalyse, een analyse van subsidies en een ruimtelijke GIS-analyse. Met deze 
onderzoeksmethoden is voor de betreffende subsidieregelingen onderzocht hoe door overheden 
werd aangestuurd op het behoud van landschapswaarden, wat er aan beheer van 
landschapselementen is uitgevoerd en wat daarvan is terug te zien in de landschapskwaliteit van het 
agrarisch gebied in Nederland. 
 
Nationale overheden hebben door middel van sturing op landschapsdoelen veel invloed uit kunnen 
oefenen op waar wel of niet gesubsidieerd beheer heeft plaats kunnen vinden in de periode van 
2000-2015. Doelen voor landschap in de subsidieregeling waren echter erg onduidelijk, niet goed 
uitgewerkt en sloten slecht aan bij vigerend landschapsbeleid. De nadruk in de subsidieregelingen lag 
op natuurwaarden. Ook in de Nederlandse Plattelandsontwikkelingsprogramma’s wordt voor het 
beheer van landschapselementen de nadruk op biodiversiteit gelegd en in Plattelands-
ontwikkelingsprogramma 3 is zelfs het volledige landschapsbeheer ingezet voor natuurdoelen. De 
regelingen waren ook erg complex opgebouwd met ingewikkelde uitvoeringsprocessen. Er was 
bovendien sprake van weinig continuïteit: zowel op stelselniveau tussen de verschillende regelingen 
als binnen de regelingen zelf hebben veel wijzigingen plaatsgevonden. Ten slotte werden agrariërs 
niet actief benaderd om hun landschapselementen onder subsidieregelingen te brengen. De 
kennisinfrastructuur, om belangstellenden te werven en beheerders te helpen, is nooit goed van de 
grond gekomen. 
 
Het budget voor de aanleg en onderhoud van landschapselementen was lang niet voldoende om bij 
te dragen aan het in stand houden van de kwaliteit van het Nederlandse landschap. Desondanks 
heeft Nederland in de tweede helft van Plattelandsontwikkelingsprogramma 2, bij aanvang van het 
SNL, bewust afgezien van Europese cofinanciering, vanwege administratieve problemen die Europees 
verplichte controle zouden bemoeilijken. Buiten deze jaren kwam ongeveer een kwart van de 
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subsidies vanuit Europese cofinanciering. In de periode van 2000-2015 is een totaalbedrag van bijna 
€77 miljoen besteed aan de subsidiëring van landschapselementen in het agrarisch gebied. Zowel 
tijdens de Plattelandsontwikkelingsprogramma’s 1 en 2 maakten de bestedingen aan het beheer van 
landschapselementen slechts ongeveer een tiende deel uit van het volledige agrarische natuurbeheer 
in Nederland. 
 
Met de subsidies voor het beheer van landschapselementen in het agrarisch gebied is slechts een 
zeer klein deel van het agrarische landschap in Nederland beheerd. Verreweg de grootste omvang in 
hectaren hiervan is beheerd in Friesland, Limburg en Gelderland. In deze provincies waren ook de 
meeste deelnemers, hoogst aantal afgenomen pakketten en uitgekeerde subsidiebedragen. De 
subsidieregelingen werden over het algemeen niet aantrekkelijk gevonden om aan deel te nemen. 
 
Er blijkt weinig verschil zichtbaar tussen gesubsidieerde en niet-gesubsidieerde landschapselementen 
in de periode vanaf 2000 in Nederland. De meetgegevens hiervoor zijn echter zeer beperkt 
beschikbaar uit een klein gebied. Andere factoren lijken meer invloed te hebben op ontwikkelingen in 
de landschapskwaliteit dan het gesubsidieerde beheer van landschapselementen tijdens de (P)SAN 
en het SNL, maar harde gegevens hierover ontbreken. 
 
Hoewel in het nieuwe ANLb vanaf 1 januari 2016 de titel ‘agrarisch natuurbeheer’ is aangevuld met 
het begrip ‘landschap’, is het stelsel volledig vanuit biodiversiteit ingestoken. Er is slechts ruimte voor 
opname van landschapselementen in de gebiedsaanvraag als dit een ecologische waarde heeft. De 
opname van landschapselementen in collectieve gebiedsaanvragen is erg afhankelijk van door 
provincies aangewezen zoekgebieden en van afwegingen van het collectief, dat enkel verplicht is om 
natuurdoelen na te streven. 
 
De eindconclusie van dit onderzoek is dat de SAN en PSAN uit het Programma Beheer en het 
onderdeel landschap-agrarisch in het SNL vanaf 2000 weinig effect hebben gehad op de 
landschapskwaliteit van het agrarisch gebied in Nederland. Ook in het nieuwe ANLb zijn te weinig 
mogelijkheden voor instandhouding van landschapswaarden, omdat landschapselementen alleen 
voor hun ecologische waarde in aanmerking komen voor subsidie. 
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Summary 
 
The management of landscape features is part of Dutch national subsidy schemes for agricultural 
nature management. This refers to the following national, and partly funded by the European Union, 
subsidy schemes for agricultural nature management:  

 ‘Subsidieregeling Agrarisch Natuurbeheer’ [SAN], in the national nature management program 
‘Programma Beheer’ from 2000-2007; 

 ‘Provinciale Subsidieregeling Agrarisch Natuurbeheer’ [PSAN], in the national nature 
management program ‘Programma Beheer’ from 2007-2010; 

 Part of ‘Landschap-agrarisch’ in the subsidy system of nature and landscape ‘Subsidiestelsel 
Natuur en Landschap [SNL]’ from 2010-2016; 

 ‘Agrarisch Natuur en Landschapsbeheer [ANLb]’ in the SNL since januari 1, 2016. 
 
In the recent period there has been some criticism from different studies about the effectiveness of 
agri-environment schemes on the biodiversity. However, actually a part of the management of 
landscape elements focuses on improving the landscape quality, which encompasses more than just 
values on natural goals. Although it deserves attention, little is known on the effectiveness of the 
prescribed management packets for landscape elements on the quality of the landscape. This study 
focuses on the origin, the background and efficiency of the subsidies for the management of 
landscape elements in the national agri-environment schemes since 2000 in the Netherlands. The 
main question is as follows:  
 
What effect do the European and national subsidies for the management of landscape features, 
through the national subsidy for agrarian nature since 2000, had on the landscape quality in the 
agricultural area of the Netherlands?  
 
To perform this study, literature reviews, expert interviews, policy analysis, a subsidy analysis and a 
spatial GIS-analysis were used. With these research methods it is studied how governments focus on 
the preservation of landscape values, what landscape management has been performed and how 
this reflects on the landscape quality of the agricultural area in the Netherlands. 
 
Through guidance on landscape objectives, national governments were able to exert much influence 
on where and where not subsidized management could take place in the period of 2000-2015. 
However, goals for landscape in the subsidy schemes, were very vague, not well defined, and did not 
fit in well with the prevailing landscape policy. The emphasis of the subsidy schemes was on natural 
values. Also in the Dutch rural development programs the emphasis was primarily on biodiversity, 
where in the 3rd Rural Development Program in the Netherlands (‘POP3’) the entire landscape 
management is used for nature conservation goals. The regulations were formulated very complex 
with difficult implementation processes. There was little continuity and there were many changes, 
both within and between the subsequent schemes and various regulations. And finally, farmers were 
not actively approached to bring their landscape elements under subsidy schemes. Setting up the 
facilities to recruit those who were interested and to help administrators made a slow progress.  
 
The budget for the construction and maintenance of landscape elements was not nearly enough to 
contribute to maintaining the quality of the Dutch landscape. Despite this, the Netherlands 
deliberately refrained from European co-financing in the second half of the 2nd rural development 
program at the start of the ‘SNL’, due to administrative problems that would complicate European 
obligatory inspection. Apart from these years, about a quarter of the subsidies came from European 
co-financing. In the period 2000-2015, a total of nearly € 77 million was spent on subsidizing 
landscape elements in the agricultural area. Both during the rural development programs 1 and 2 
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expenditures to the landscape management only made about a tenth of the entire agri-environment 
schemes in the Netherlands. 
 
Only a very small part of the agricultural area in the Netherlands is managed with subsidies for the 
management of landscape elements, through agri-environment schemes. By far the largest area in 
hectares is managed in Friesland, Gelderland and Limburg under the schemes of the subsidy. These 
provinces also had the most participants, the highest number of packages purchased and distributed 
grants. The subsidy schemes were not generally found attractive to participate.  
 
There appears to be little visible difference in landscape quality between subsidized and non-
subsidized landscape elements in the period since 2000 in the Netherlands. However, there is only a 
little amount of data available and for a small area to compare. Other factors seem to have more 
influence on developments in the landscape quality than the subsidized management of landscape 
elements during the ‘SAN’, ‘PSAN’ and ‘SNL’, but hard data is lacking. 

 
Although the concept of ‘landscape’ is added in the title of the new ‘ANLb’ from January 1, 2016, the 
focus of the system is completely on biodiversity. There is only room for the inclusion of landscape 
elements in the application of an area in the scheme when it has an ecological value. The inclusion of 
landscape elements in collective applications of an area is highly dependent on designated search 
areas by provinces and from considerations of the collective, which are only obliged to pursue nature 
objectives. 

 
The final conclusion of this research is that the subsidies for the management of landscape features, 
through agri-environment schemes since 2000, have had little effect on the landscape quality of the 
agricultural area in the Netherlands. Also in the new ‘ANLb’ are too few opportunities for landscape 
values, because the landscape is only eligible to be subsidized for its ecological value. 
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1. Inleiding 
 

1.1 Aanleiding 
 
Sinds 1975 vindt er in Nederland subsidiëring plaats van agrarisch natuurbeheer. Het beheer van 
landschapselementen maakt hier onderdeel van uit. Vanaf 2000 kwam er, naast nationale 
financiering, ook cofinanciering vanuit het Gemeenschappelijke Landbouwbeleid [GLB] van de 
Europese Unie [EU] beschikbaar voor agrarisch natuurbeheer. Ondertussen heeft de subsidieregeling 
zich op verschillende manieren ontwikkeld en is per 1 januari 2016 een vernieuwd stelsel voor 
agrarisch natuur- en landschapsbeheer van start gegaan. 
 
In de afgelopen periode kwamen uit verschillende studies kritische geluiden over de effectiviteit van 
agrarisch natuurbeheer. Zo stelt onderzoek van Kleijn (2012) op basis van onderzoek dat het 
agrarisch natuurbeheer weinig positief effect heeft gehad op de biodiversiteit. Een van de 
aanbevelingen uit het onderzoek is om te stoppen met subsidies voor beheerpakketten met 
landschapselementen, omdat dit beheer geen zeldzame of achteruitgaande soorten bereikt (Kleijn, 
2012, p. 19). Ecologen zijn in Nederland sterk vertegenwoordigd in de wetenschappelijke literatuur 
gericht op evaluatie van agrarisch natuurbeheer (Smits & Bogaardt, 2008, p. 72). De beheerpakketten 
met landschapselementen richten zich echter met name op het verbeteren van de 
landschapskwaliteit, wat meer omvat dan alleen natuurwaarden. Over de landschappelijke 
effectiviteit van beheerpakketten met landschapselementen is maar weinig bekend, terwijl dit aspect 
wel aandacht verdient. 
 

1.2 Doelstelling 
 
Dit onderzoek bestudeert de aard, achtergrond en doelmatigheid van de subsidies voor het beheer 
van landschapselementen in de landelijke regelingen voor agrarisch natuurbeheer vanaf 2000 in 
Nederland. Het onderzoek heeft ten doel het effect van de subsidieregelingen op landschapskwaliteit 
te achterhalen. De hoofdvraag van dit onderzoek luidt dan ook: 
 
Welk effect hebben Europese en nationale subsidies voor het beheer van landschapselementen, via 
de landelijke subsidieregelingen voor agrarisch natuurbeheer vanaf 2000, op de 
landschapskwaliteit in het agrarisch gebied van Nederland gehad? 
 

1.3 Afbakening en situatieschets 
 
Het onderzoeksgebied beslaat het agrarisch gebied van Nederland en focust zich op de periode vanaf 
2000. De beleidsregelingen die dit onderzoek bestudeert zijn nationale en deels door de EU 
gefinancierde subsidieregelingen voor agrarisch natuurbeheer. De betreffende regelingen worden 
hieronder weergegeven: 

 Subsidieregeling Agrarisch Natuurbeheer [SAN] in het Programma Beheer van 2000-2007; 

 Provinciale Subsidieregeling Agrarisch Natuurbeheer [PSAN] in het Programma Beheer van 
2007-2010; 

 Onderdeel landschap-agrarisch in het Subsidiestelsel Natuur en Landschap [SNL] van 2010-
2016; 

 Agrarisch Natuur en Landschapsbeheer [ANLb] in het SNL vanaf 2016. 
Dit onderzoek richt zich niet op de effectiviteit van overige regelingen voor het beheer van 
landschapselementen in het agrarische gebied van Nederland. Deze komen wel aan bod in het 
theoretisch kader, in hoofdstuk 2. 
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Figuur 1: Overzicht van de op-

bouw van het onderzoeksrapport. 

Met agrarisch natuur- en landschapsbeheer worden maatregelen ten behoeve van natuurwaarden 
en beheer van landschapselementen door agrariërs op hun perceel bedoeld. Overheden geven 
hiervoor subsidie. Dit geldt bijvoorbeeld voor het uitstellen van maaien of voor het snoeien van 
houtwallen. Dit onderzoek behandelt specifiek het onderdeel voor het beheer van 
landschapselementen in de eerder genoemde subsidieregelingen.  
 

1.4 Relevantie 
 
Dit onderzoek brengt het Nederlandse cultuurlandschap onder de aandacht. Recente studies wijzen 
op de achteruitgang van landschapselementen in Nederland. Voor de instandhouding ervan is 
subsidiëring van het beheer van landschapselementen, als onderdeel van agrarisch natuurbeheer, 
een belangrijk beleidsinstrument. Subsidieregelingen hebben in potentie daardoor een grote 
betekenis voor het Nederlandse cultuurlandschap. 
 
Wetenschappelijke relevantie 
In wetenschappelijke studies over agrarisch natuurbeheer wordt, zoals in de aanleiding al naar voren 
kwam, voornamelijk aandacht besteed aan de ecologische effectiviteit van subsidies. Dit onderzoek, 
dat zich specifiek richt op landschappelijke effecten van de subsidies voor het beheer van 
landschapselementen, vervult daarom een kennisleemte en is in die zin een waardevolle aanvulling 
op bestaande literatuur. Het onderzoek beoogt een toegevoegde waarde te leveren aan de huidige 
inzichten over de effectiviteit van subsidies voor agrarisch natuurbeheer. Dit kan van belang zijn voor 
toekomstige besluitvorming omtrent subsidies voor het beheer van landschapselementen, waarin 
landschappelijke belangen tot op heden een ondergeschikte positie innemen. 
 
Maatschappelijke relevantie 
Subsidies voor het beheer van landschap worden indirect betaald door de Nederlandse 
belastingbetaler. Dit is verdedigbaar, omdat de samenleving grote waardering heeft voor het 
landschap en het onderhouden hiervan als een collectieve dienst ziet. De subsidieregeling is in 
theorie van toepassing op een groot deel van het Nederlandse landschap. Twee derde van Nederland 
is namelijk in handen van agrariërs (RLI, 2013, p. 65). Dit onderzoek heeft dus een grote 
maatschappelijke relevantie, omdat hierin feitelijk onderzocht wordt of het geld uit de samenleving 
goed besteed wordt.  
 

1.5 Opbouw onderzoeksrapport 
 
Dit onderzoeksrapport bestaat uit verschillende onderdelen. Hoofdstuk 
twee vormt het theoretische kader, als wetenschappelijke basis voor 
het onderzoek. Dit hoofdstuk wordt afgesloten met het conceptueel 
model, dat de samenhang tussen de belangrijkste begrippen uit het 
theoretisch kader weergeeft. Vervolgens worden in hoofdstuk drie de 
onderzoeksmethoden uitgewerkt. Aan de hand van hoofd- en 
bijbehorende deelvragen van het onderzoek wordt verantwoord en 
toegelicht welke methoden en werkwijzen gebruikt zijn om deze vragen 
te beantwoorden. In de achtereenvolgende vier hoofdstukken, 
hoofdstuk 4 tot en met 7, worden de resultaten van het onderzoek 
beschreven. Allereerst worden in hoofdstuk 4 de opzet en inhoud van 
de subsidieregelingen uiteengezet. In de overige resultaathoofdstukken 
worden de deelvragen uitgewerkt. Vervolgens worden in hoofdstuk 8 de 
conclusies en aanbevelingen van het onderzoek gegeven. Tot slot 
volgen een reflectie op het onderzoek en gebruikte bronnen. 
  

Hoofdstuk 2:  

Theoretisch kader 

Hoofdstuk 3: 

Onderzoeksmethoden 

Hoofdstuk 4, 5, 6, 7: 

Resultaten 

Hoofdstuk 8: 

Conclusies en aanbevelingen 

Hoofdstuk 9 

Reflectie 

Hoofdstuk 10 

Bronnen 

Opbouw rapport 
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2. Theoretisch kader 
 
In dit hoofdstuk wordt de context geschetst van landschapsbeheer in het agrarische cultuurlandschap 
in Nederland. Allereerst wordt ingegaan op het begrip ‘landschap’ en zijn betekenissen. Vervolgens 
komen de verscheidenheid binnen landschappen en de waarden die hieraan verbonden zijn aan bod. 
De achtereenvolgende paragraaf behandelt de functie van landschapsbeheer en hoe dit in de loop 
der tijd is veranderd. De volgende paragraaf beschrijft de ontwikkeling van beleid voor de 
instandhouding van landschap. 
 

2.1 Landschap 
 

2.1.1 Betekenissen 
 
Ondanks dat het woord landschap bijna dagelijks wordt gebruikt is het een complex begrip met een 
veelzijdige betekenis (Renes, 2010, p. 12; Landschapsbeheer Nederland, 2011, p. 8). Veel onderzoek 
hanteert voor de betekenis van landschap de definitie van de Raad van Europa (2000, hoofdstuk 1, 
artikel 1). Landschap wordt hier gedefinieerd als “een gebied, zoals dat door mensen wordt 
waargenomen en waarvan het karakter wordt bepaald door natuurlijke en/of menselijke factoren en 
de interactie daartussen”. In deze betekenis van landschap komen, zoals hierboven geschetst is, 
zowel ruimtelijke, visuele, culturele en natuurlijke aspecten aan bod. Op deze aspecten zal dieper 
worden ingegaan. 
 
Territoriale en visuele betekenis 
In de oorspronkelijke betekenis van het Nederlandse woord ‘landschap’ werd geduid op een gebied 
of land onder een bepaald regime, voortkomend uit land + schap (Antrop, 2007, pp. 23, 27). Vanaf de 
zestiende eeuw kreeg landschap ook een visuele betekenis, waar landschapsschilderijen aan hebben 
bijgedragen (Renes, 2010, p. 6). Zo veronderstelt Wylie (2007) dat het landschap zowel de wereld is 
waarin men leeft, als ook een scene waar van een afstand naar gekeken wordt. Landschap omvat dus 
meer dan slechts een gebied, doordat het de perceptie op een gebied dat mensen delen, waarderen 
en gebruiken uitdrukt (Olwig, 2007, p. 581). Dit komt ook overeen met het onderscheid tussen de 
territoriale en visuele betekenis van landschap, zoals Renes (2006, p. 109) dit omschrijft. In de 
territoriale betekenis vormt landschap een waarneembaar gebied waarin elementen en structuren 
waaruit dat landschap is opgebouwd, beschreven of in kaart gebracht kunnen worden. De visuele 
betekenis gaat over de waarneming van het landschap dat zich vooral als een constructie in ons 
hoofd bevindt. Cultuur heeft de manier waarop naar landschappen wordt gekeken sterk beïnvloed 
(Renes, 2010, p. 6). 
 
Natuur en cultuur 
Het begrip landschap overbrugt het natuurlijke en culturele karakter ervan (Antrop, 2005, p. 27). De 
interactie tussen natuurlijke en menselijke factoren vormt een proces waardoor landschap altijd in 
beweging blijft (Meeus e.a., 1990, p. 290). Het landschap is daardoor dynamisch van karakter 
(Landschapsbeheer Nederland, 2011, p. 10). Iedere generatie van mensen bracht veranderingen aan, 
brak zaken af en verwaarloosde andere, maar maakte ook gebruik van bestaande structuren en 
voegde nieuwe zaken aan het landschap toe. De invloeden van mens en natuur vormen samen het 
cultuurlandschap (Renes, 2011, p. 211). Een onderscheid tussen cultuur- en natuurlandschappen is 
niet wenselijk, omdat er in essentie op aarde vrijwel geen gebieden zijn die niet door de mens zijn 
beïnvloed en er in principe dus geen natuurlandschappen zijn. Voor ongerepte natuur wordt daarom 
vaak de term ‘wildernis’ gebruikt (Antrop, 2007, pp. 32-33). 
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2.1.2 Verscheidenheid 
 
Dit onderzoek behandelt het agrarische landschap, dat sterk bepalend is voor de aard van het 
Nederlandse cultuurlandschap (Agricola e.a., 2010, p. 14; Geertsema e.a., 2003, p. 11; Hendrikx, 
1999, p. 46). Allereerst komt dit door het grote ruimtegebruik van de landbouw. Tweederde deel van 
de oppervlakte van Nederland heeft namelijk een agrarische functie (Renes & Paul, 2004, p. 69; Van 
den Berg, 2014, p. 4). Landbouwgronden vormen daardoor een decor in het landschap (Meeus, 1993, 
p. 171). Daarnaast weerspiegelt het agrarische cultuurlandschap de Nederlandse 
ontginningsgeschiedenis (Geertsema e.a., 2003, p. 11).  
 
Landschapstypen 
Op basis van landschappelijke verschillen is Nederland grofweg in drie groepen landschappen te 
verdelen, die onderdeel uitmaken van grotere zones in Europa (Renes, 2010, p. 24). Dit zijn het 
lössgebied in Zuid-Limburg, de polders in de kustzone en de zandgronden daar tussenin. Deze 
groepen kunnen op het laagste niveau worden onderscheiden in 8 verschillende landschapstypen, 
namelijk het heuvellandschap, het zandlandschap, het hoogveenlandschap, het rivierkleilandschap, 
het zeekleilandschap, het laagveenlandschap, de droogmakerijen en het kustlandschap (Koomen e.a., 
2007, pp. 14-16). In de literatuur worden deze landschapstypen meestal verder opgedeeld in regio’s, 
vanwege grote verschillen binnen de landschappen. Zo worden in de meeste historisch-geografische 
literatuur elf rurale landschappen gehanteerd (Barends e.a., 2010, p. 7). Een nog gedetailleerdere 
indeling van landschapstypen wordt door Agricola e.a. (2010, p. 17) gebruikt, waarbinnen 23 
verschillende landschapstypen in het agrarisch gebied van Nederland worden onderscheiden. De 
figuren 2 en 3 laten beide landschapsindelingen zien. De landschapstypen zijn in de indelingen 
gebaseerd op hun fysisch-geografische ondergrond, gecombineerd met de ontginningsgeschiedenis. 
Een landschapstype wordt door Geertsema e.a. (2003, p. 15) beschreven als “een deel van het 
landschap dat door de wisselwerking tussen abiotische, biotische en antropogene processen bepaalde 
karakteristieken vertoont waardoor het zich onderscheidt van andere delen van het landschap”.  
 
Landschapselementen 
Binnen de landschapstypen komen verschillende landschapselementen voor die samen de structuur 
van het landschap vormen. “De verschillen in aard, hoeveelheid en samenhang van 
landschapselementen dragen bij aan de karakteristieke kenmerken van landschapstypen” (Dijkstra, 
2002, p. 26). Baas e.a. (2005) onderscheiden 188 verschillende landschapselementen. Deze bestaan 
uit groene (begroeiing), blauwe (water), rode (gebouwen) en bruine (aardkundige) elementen (Baas 
e.a., 2005, p. 7). 
 

2.1.3 Landschapskwaliteit 
 
De kwaliteit van landschap gaat om de waarde die er aan wordt verleend. Landschapskwaliteit is 
echter niet de optelsom van van alle waarden voor mensen, omdat de waarden vanuit 
uiteenlopendede percepties worden toegekend (Landschapsbeheer Nederland, 2011, p. 11). 
Bovendien kunnen waarden elkaar versterken, maar ook tegenstrijdig zijn en botsen. 
Landschapsbeheer Nederland (2011, p. 11) gebruikt de begrippen identiteit en duurzaamheid om de 
integrale kwaliteit van landschappen aan te duiden. Cultuurlandschappen worden om verschillende 
redenen waardevol gevonden. In deze paragraaf worden de cultuurhistorische, belevings- en 
ecologische waarde van cultuurlandschappen beschreven.  
 
Cultuurhistorische waarde 
Veel landschapselementen hebben een cultuurhistorische betekenis. De term ‘cultuurhistorie’ wordt 
in de Nederlandse Ruimtelijke Ordening gebruikt als verzamelnaam voor archeologische, 
bouwkundige en historisch-landschappelijke resten van het verleden (Renes, 2010, p. 11). Onder 
erfgoed verstaat men alles uit het verleden dat waardevol wordt geacht om voor het nageslacht  
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Figuur 3: Agrarische cultuurlandschappen in Nederland volgens Agricola e.a. (2010). 

Figuur 2: De historisch-geografische landschappen van Nederland volgens Barends e.a. (2010). 
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bewaard te blijven (Antrop 2007, p. 18). Erfgoed maakt deel uit van het heden, maar het verwijst 
naar een periode die verschilt van de huidige. Historische bestanddelen uit het Nederlandse 
cultuurlandschap dragen een groot scala aan informatie, die een waardevolle bijdrage levert aan een 
beter inzicht in onze geschiedenis en daarmee aan de achtergronden van ons bestaan (Hendrikx, 
1999, p. 19). De landschappen zijn een bron van essentiële, nauwelijks bestudeerde, kennis over 
duurzame technieken van landgebruik (Antrop, 2007, p. 31). De landschappen vormen daardoor 
diepe wortels naar het verleden (Overmars, 2010, p. 54). Deze informatiewaarde van landschappelijk 
erfgoed wordt gevormd door elementen en structuren van vroegere, verdwenen praktijken waarmee 
de mens met zijn leefruimte omging (Antrop, 2007, p. 19). Het landschap biedt zo een bron van 
cultuurhistorische kennis voor disciplines als historische geografie en archeologie (Hendrikx, 1999, p. 
21). Kennis en inzicht in de geschiedenis van de Nederlandse landschappen wordt ook van groot 
belang gevonden voor een goede afweging van de economische, ecologische en culturele belangen 
(Barends e.a., 2010, p. 15). 
 
Belevingswaarde  
Landschapselementen spelen een grote rol in de beleving van het landschap door bewoners en 
bezoekers  (Baas e.a., 2005, p. 8). In Nederland is er een grote belangstelling voor het landschap, wat 
vooral tot uiting komt in toerisme en recreatie (Kuiper e.a., 2008, p. 13). Het landschap wordt gezien 
als bijdrage aan de kwaliteit van onze leefomgeving, waarbij de bruikbaarheid en toegankelijk van 
belang zijn voor de beleving ervan (Renes, 2010, p. 11; Hendrikx, 1999, p. 106). De beleving van 
landschap wordt, door middel van waarneming via de zintuigen, geconstrueerd en is daarmee 
subjectief. De meeste mensen ervaren landschappen op een holistische manier en integreren wat ze 
waarnemen met wat ze weten en zich herinneren. Ze interpreteren en ‘lezen’ het landschap in hun 
eigen context (Antrop, 2005, p. 27). Factoren die cultureel of individueel aangeleerd zijn, zoals 
jeugdervaringen en kennis over de natuur blijken uit onderzoek van Van den Berg (2004, p. 12) van 
invloed op landschapsbeleving. Vaak wordt het landschap beschreven in esthetische termen als mooi 
of lelijk, open of gesloten en groot- of kleinschalig. Afgebeeld landschap, zoals op schilderijen heeft 
de manier waarop naar landschap gekeken wordt sterk beïnvloed volgens Renes (2006, p. 110). 
Grote bedrijfsgebouwen en infrastructuur worden door mensen gezien als visuele verstoringen in het 
landschap en hebben juist een negatieve invloed op de belevingswaarde van het landschap (Van 
Zeijts e.a., 2010, p. 35).  
 
Ecologische waarde 
Landschapselementen leveren een grote bijdrage aan ecosystemen (van Doorn e.a, 2013, p. 19). 
Voor veel dieren, zoals vogels, insecten en kleine zoogdieren dienen de landschapselementen als 
leefgebied (Buunk & Beukenkamp, 2004, pp. 59-60). Lijnvormige landschappelijke structuren, zoals 
houtwallen, kunnen bijvoorbeeld als verbindingsweg en beschutting voor diersoorten dienen, maar 
kunnen ook het leefgebied van gezochte prooidieren of voedselplanten zijn (Buunk & Beukenkamp, 
2004, p. 61; Landschapsbeheer Nederland, 2007, pp. 40-41). 
 

2.2 Landschapsbeheer 
 
Om landschapselementen in stand te houden is beheer nodig. Zonder regelmatig beheer verwilderen 
of raken landschapselementen in verval (MNP, 2007, p. 212). Landschapsbeheer heeft in de loop der 
tijd vanuit verschillende motieven plaatsgevonden. In deze paragraaf worden de motieven voor 
landschapsbeheer en hoe dit tot uiting komt in het agrarisch cultuurlandschap van Nederland 
beschreven. 
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2.2.1 Landschapsbeheer in de agrarische bedrijfsvoering 
 
Landbouwkundige betekenis 
Landbouw is verreweg de oudste en belangrijkste landschapsvormende functie geweest in het 
landelijke gebied van Nederland (Hendrikx, 1999, p. 46). De landbouw heeft zo bijgedragen aan 
verschillende cultuurlandschappen in Nederland (Agricola e.a., 2010, p. 14; Poláková, 2011, p. 2). Al 
7000 jaar geleden, met de komst van de eerste boeren werd begonnen met het inrichten van de 
omgeving (Renes, 2006, p. 110). Hun opvolgers gingen door met de opeenvolgende reorganisaties 
van het land om het landgebruik en de ruimtelijke structuur beter aan te passen aan veranderende 
maatschappelijke behoeften (Antrop, 2005, p. 22). Land werd ingepolderd, ontwaterd, afgegraven en 
ingericht (Baas e.a., 2005, p. 6). Er werden lijnen in het landschap getrokken met behulp van bomen 
en struiken, met tienduizenden kilometers houtwallen, elzensingels, heggen, bomenrijen, lanen en 
andere beplantingsstroken als resultaat (Landschapsbeheer Nederland, 2007, p. 8). 
Landschapselementen hadden oorspronkelijk uitsluitend een landbouwkundige betekenis. De aanleg 
en het beheer ervan waren in het verleden onderdeel van de agrarische bedrijfsvoering 
(Landschapsbeheer Nederland, 2007, p. 8). Door bijvoorbeeld begroeiing regelmatig af te zetten 
bleef deze dicht en diende het als veekering. Knotbomen werden regelmatig geknot wat hout 
opleverde voor het stoken van kachels en ovens, het maken van gereedschap en voor de bouw van 
huizen en stallen. Poelen werden schoongehouden, omdat ze dienden als drinkplaats voor het vee 
(MNP, 2007, p. 212).  
 
In de twintigste eeuw verloren veel landschapselementen hun functie in de agrarische 
bedrijfsvoering (Van Doorn e.a., 2013, p. 19; Landschapsbeheer Nederland, 2007, p. 8). Dit kwam 
door ontwikkelingen in de Nederlandse landbouw, gekenmerkt door schaalvergroting, intensivering, 
specialisatie en ruilverkavelingen (Agricola e.a., 2010, p. 39). In het overgrote deel van de landelijke 
gebieden kreeg de landbouw tijdens de wederopbouwjaren veel ruimte om veel en goedkoop 
voedsel te produceren (Renes, 2011, p. 215). De landschapselementen pasten niet meer bij de 
nieuwe landbouwmethoden en stonden juist in de weg (Van Doorn e.a., 2013, p. 19; 
Landschapsbeheer Nederland, 2007, p. 8). De opkomst van prikkeldraad heeft bijvoorbeeld de 
enorme variatie en lengten aan heggen en houtwallen laten verdwijnen (Renes, 2006, p. 114). Deze 
ontwikkelingen zorgden voor grote landschappelijke veranderingen (Renes & Paul, 2004, p. 84; Van 
der Hamsvoort, 2002, p. 11). De verschillen tussen ontginningen in verschillende delen van het land 
namen af met een verlies van landschappelijk karakter en identiteit als gevolg (Geertsema e.a., 2003, 
p. 11). Het heeft natuur en landschap armer en eentoniger gemaakt (Renes, 2010, pp. 37-38; Janssen 
e.a., 2014, p. 5). De sloop van de historische cultuurlandschappen waarmee dat landbouwsysteem 
gepaard ging, werd volgens Renes (2011, p. 215) als onvermijdelijk gezien. 
 

2.2.2 Landschapsbeheer vanuit maatschappelijk belang 
 
Maatschappelijke vraag en waardering 
Nederland is nu veel minder afhankelijk van hout als brandstof, bouwmateriaal of erfafscheiding 
(Landschapsbeheer Nederland, 2007, p. 4). In economische zin is er daardoor geen markt voor het 
beheer van landschapselementen (Van Zeijts e.a., 2010, p. 27). Voor het onderhouden van waardevol 
cultuurlandschap is men daardoor voor een groot deel afhankelijk van landeigenaren. Dit maakt het 
landschap lastig te beheren, omdat het grote aantal stukken land in handen is van veel mensen met 
elk hun particuliere belangen (Antrop, 2005, p. 31). Ondernemers, zoals agrariërs, werken namelijk 
niet voor gemeenschappelijke goederen als landschap (Renes, 2006, p. 118). Ondanks dat er in 
economische zin geen markt is voor landschapsbeheer, is er wel een maatschappelijke vraag (Van 
Zeijts e.a., 2010, p. 27). Vanaf de jaren ’70 van de vorige eeuw steeg de aandacht voor natuur en 
landschap in de maatschappij (Van den Berg, 2014, p. 5). Als reactie op de aantasting van natuur- en 
landschapswaarden in het agrarisch gebied in die tijd kwamen protesten voor natuur, landschap en 
milieu, vanuit zowel de natuurbescherming als de samenleving (Renes, 2011, p. 214). De 
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belangstelling voor het landschap is nog steeds groot binnen de samenleving, wat terug te zien is in 
de vele maatschappelijke organisaties die betrokken zijn bij het landschap (Kuiper e.a., 2008, p. 13). 
De maatschappelijke betrokkenheid is een belangrijke voorwaarde voor het behoud en de 
versterking van landschap (Landschapsbeheer Nederland, 2011, p. 15). Zo hebben natuur- en 
landschapsorganisaties, vaak vrijwillig, enorm veel aan landschapsbeheer gedaan in de afgelopen 
periode (Kuiper e.a., 2008, p. 16; Renes, 2001, p. 47). Ook in tijdschriften van Natuurmonumenten, 
Staatsbosbeheer en de Provinciale Landschappen is ook regelmatig aandacht besteed aan het 
cultuurlandschap (Renes, 2001, p. 47). Gedreven vrijwilligers organiseerden zich in hun omgeving 
(Baas e.a., 2005, p. 7). Bovendien werd in 2008 door een groot aantal maatschappelijke organisaties 
en overheden een landschapsmanifest ondertekend, waarin het belang van het veiligstellen van de 
toekomst van het cultuurlandschap onderschreven werd (Kuiper e.a., 2008, p. 7). 
 
Landschapsbeheer als collectieve dienst 
Landschap wordt beschouwd als een gemeenschappelijk goed, ook al beslaat het iemand zijn private 
grond (Kuiper e.a., 2008, p. 13). “Iedereen kan vanaf de openbare weg genieten van het landschap. 
Het moet er wel heel druk worden, wil het genot van de één dat van de ander in de weg zitten” (Van 
Zeijts e.a., 2010, p. 14). Landschap vormt daarmee een belangrijke publieke waarde die voor 
iedereen toegankelijk is. Om te voldoen in de maatschappelijke vraag naar publieke diensten uit het 
landschap, dat in handen van landeigenaren is, mag de overheid daarom ingrijpen met beleid en 
subsidies (Van Gorp & Renes, 2003, p. 67). Zo kunnen met subsidies bijvoorbeeld agrariërs een 
beloning ontvangen voor het leveren van een publieke dienst ten behoeve van natuur en landschap 
(Van Zeijts e.a., 2010, p. 14). Door subsidies van de overheid in de vorm van beheersvergoedingen, 
werken agrariërs aan natuur en landschap. Hun afwegingen zijn daarom van groot belang voor 
natuur en landschap, aangezien het om stimuleringsmaatregelen gaat zonder verplichting (Brouwer 
& Dirkx, 2008, p. 101). Er is volgens Antrop (2007, p. 21) vanuit agrariërs in de afgelopen eeuw maar 
zelden belangstelling geweest voor natuur en landschap, omdat voor hen het voorkomen van 
landschapsaantasting vaak ten koste gaat van de productie en daarmee hun winst. De houding van 
boeren is echter wel aan het veranderen. In de landbouw dringt namelijk het besef door dat er 
zonder draagvlak onder de bevolking over een generatie geen landbouw meer zal zijn in Nederland 
volgens Renes (2006, p. 118). Zo vinden Nederlanders het erg belangrijk dat koeien buiten grazen in 
de wei en er ruimte is voor een natuurlijk landschap (Steenbekkers e.a., 2008, p. 98). 
 

2.3 Beleid en subsidies 
 
De overheid heeft in het verleden met beleid en subsidies geprobeerd waardevol landschap in stand 
te houden. Er waren subsidies voor het beheer van landschap, die onder regelingen voor agrarisch 
natuurbeheer vielen. Daarnaast waren en nota’s en ruimtelijk beleid voor landschap. 
 

2.3.1 Agrarisch natuurbeheer 
 
Als gevolg van de protesten uit de samenleving op de aantasting van natuur en landschap voor 
landschap werden in 1975 in Nederland de Relatienota en Nota Nationale Landschapsparken 
ingevoerd om waardevolle natuur en landschap en de landbouwontwikkeling beter op elkaar af te 
stemmen (Melman & Buitink, 1994, p. 202; Polman, 2009, p. 189). Ten behoeve van het landschap 
werden beheersgebieden aangewezen en kwam er een subsidieregeling voor agrarisch 
natuurbeheer. Landbouwers werden hiermee gefinancierd voor natuur- en landschapsbeheer op hun 
grond, ter compensatie van de intensieve bedrijfsvoering (Renes, 2011, p. 216). De uitvoering verliep 
volgens Renes (2011, p. 216) moeizaam door de geringe belangstelling van boeren, maar in de jaren 
tachtig werd dit beter. Verschillende regelingen volgden elkaar op zoals de Beschikking 
Beheersovereenkomst [BBO] uit 1983, de Regeling Beheersovereenkomsten [RBO] uit 1988 en de 
Regeling Beheersovereenkomsten en Natuurontwikkeling [RBON] uit 1995 (Polman, 2009, p. 190). 
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In 2000 ging in Nederland ‘Programma Beheer’ van start, dat tot 2007 het integrale 
natuurbeheerprogramma vanuit het Rijk vormde (MNP, 2007, p. 54). Beheer van natuur en 
landschapsbeheer hierin was vastgelegd in de SAN (Polman, 2009, p. 192). Hiervoor kwam 
cofinanciering uit het Europese Plattelandsontwikkelingsbeleid van het GLB beschikbaar. In 1999 was 
namelijk door Europese regeringsleiders besloten om het platteland van Europa te versterken (Van 
der Hamsvoort, 2002, p. 33). Tot die tijd was het GLB slechts gericht op markt- en inkomensbeleid, 
waar het ook voor werd opgericht (Van den Berg, 2014, p. 5). Met de oprichting van het 
Plattelandsontwikkelingsbeleid, dat sinds 2000 als tweede pijler deel uit maakt van het GLB van de 
EU, kwamen er Europese richtlijnen en een budget voor duurzame plattelandsontwikkeling voor 
onder andere agrarisch natuur- en landschapsbeheer (EU, 1999). In 2007 ging de SAN over in de 
PSAN die door provincies werd vastgelegd. Dit was nog steeds onderdeel van het Programma Beheer. 
Ter vereenvoudiging van het Programma Beheer ging vanaf 2010 een vernieuwd subsidiestelsel voor 
natuur en landschap van start: het SNL (IPO, 2009, p. 5). Hierin bestond een onderdeel voor 
landschapselementen. Zeer recentelijk, per 1 januari 2016, is een vernieuwde versie van het SNL 
ingegaan (Portaal Natuur en Landschap, 2014, p. 1). Het nieuwe onderdeel ‘ANLb’ is hierin een 
fundamentele wijziging. Naast de landelijke subsidieregelingen hebben provincies ook verschillende 
eigen regelingen voor het beheer van landschap gehad (Landschapswacht, 2009, p. 7). De bedoeling 
is dat deze regelingen vervangen worden door het ANLb (Regiebureau POP, 2014, p. 236). 
 

2.3.2 Landschapsbeleid 
 
De bescherming van landschappen begon al in de negentiende eeuw door de stedelingen uit de 
hogere klassen. Private verenigingen werden gevormd voor de bescherming van wilde dieren, 
natuurgebieden en mooie landschappen, zoals ‘de Vereniging tot Behoud van Natuurmonumenten’ 
in 1905 (Antrop, 2005, p. 28) en later onder meer de provinciale Landschappen. De bescherming ging 
echter vooral om ‘natuurlijke’ landschappen, die werden gewaardeerd op basis van een combinatie 
van ecologische en esthetische argumenten. Zo werd het eerste beschermde natuurgebied in 
Nederland, het Naardermeer, beschermd om de waardevolle natuur (Renes, 2011, p. 210). Vanaf de 
twintigste eeuw werd steeds duidelijker dat een groot deel van de natuurreservaten bestond uit 
landschappen die een sterk stempel droegen van menselijke activiteiten. Landschappen werden 
daardoor steeds meer gezien als resultaten van vroegere ingrepen door de mens. Zo bleken 
heidevelden zonder beheer dicht te groeien met bos, wat duidelijk maakt dat ze geen natuurlijk 
landschap vormden (Renes, 2011, p. 210). Halverwege de twintigste eeuw was er een terugslag te 
zien in de aandacht voor landschap, vergeleken met de vooroorlogse jaren. In Nederland werden in 
die tijd ter bescherming slechts uitzonderlijke natuurreservaten opgekocht door Staatsbosbeheer, 
Natuurmonumenten of provinciale Landschappen. In de Monumentenwet van 1961 werd de 
mogelijkheid om, naast gebouwen en archeologische terreinen, ook landschapselementen in de wet 
op te nemen afgewezen (Renes, 2011, p. 214). De belangen van private landeigenaren kregen 
voorrang. Er was, zoals ook in paragraaf 2.2.1 is beschreven, vooral aandacht voor de 
landbouwproductie in die periode. 
 
Vanaf 1990 kwam een sterke scheiding tussen landbouw en natuur, omdat ecologen vonden dat 
natuurwaarden niet veiliggesteld werden binnen het destijdse beleid voor behoud en beheer van 
natuur en landschap in het landelijk gebied (Renes, 2011, p. 216). Er ontstond een reeks van 
‘natuurgebieden’, deels onttrokken aan de landbouw, die door de aanleg van verbindingszones deel 
van een netwerk zouden gaan vormen, de Ecologische Hoofdstructuur (EHS) genaamd. Het 
cultuurhistorische landschap in Nederland kon volgens Renes (2011, p. 216) niet volop profiteren 
door de nadruk op de bescherming van ecologische waarden. Pogingen ter bescherming van 
cultuurhistorische landschappen waren tevergeefs, omdat hiervoor zowel binnen de 
landbouwgebieden als binnen de EHS weinig plaats was (Renes, 2011, p. 216). 
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Hoewel de zorg over natuur en landschap vanaf 1983 bij het ministerie van Landbouw, Natuur en 
Visserij [LNV] lag, kwamen initiatieven voor cultuurhistorische landschappen volgens Renes (2001, p. 
49) van ministeries van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap [OC&W] of Volkshuisvesting, Ruimtelijke 
Ordening en Milieu [VROM]. Er werden bijvoorbeeld landschappen aangewezen als UNESCO-
Werelderfgoed (Renes, 2011, p. 217). Daarnaast kwam in 1999 kwam de Nota Belvedere tot stand 
voor een grotere rol van erfgoed, vooral van landschappen. Hoewel het Ministerie van LNV 
veelbelovende nota’s uitbracht voor het landschap, nam het geen verantwoordelijkheid voor de 
uitwerking en toonde het eerder verzet volgens Renes (2001, p. 49). 
 
Ondertussen waren er ook op Europese schaal ontwikkelingen gaande ten behoeve van het 
cultuurlandschap. In 2000 werd de Europese Landschapsconventie [ELC] opgericht (Olwig, 2007, p. 
580). In dit verdrag van de Raad van Europa worden regeringen opgeroepen landschappen zorgvuldig 
te beheren, waar nodig te beschermen en daarbij zowel de eigen bevolking te betrekken als 
internationaal samen te werken (Renes, 2011, p. 213). In 2005 werd dit verdrag door Nederland 
geratificeerd. kan betwijfeld worden of Nederland nog wel voldoet aan de verdragsverplichtingen 
van de ELC, want de conventie heeft volgens Dessing en Pedroli (2013) niet geleid tot de verwachte 
versterking van het landschapsbeleid in Nederland. Vrijwel alle verworvenheden die in 2005 
bijdroegen tot een goede naleving van de ELC zijn komen te vervallen (Van Herwaarden, 2012, p. 3). 
Bovendien is het verdrag ondanks de publiciteit slechts een intentieverklaring, zonder verplichtingen 
en sancties (Baas e.a., 2010, p. 22). 
 
In 2001 werden in Nederland vanuit het Rijk opnieuw Nationale Landschappen geïntroduceerd, wat 
in het er op volgende beleid, de Nota Ruimte, werd voortgezet. Een uitwerking ervan en een 
beschermingsregime ontbraken echter (Kuiper e.a., 2008, p. 13). Het beleid was volgens Renes (2011, 
p. 217) zo vaag dat het van rijkswege uiteindelijk werd gestopt in 2011. Het in stand houden van 
Nationale Landschappen wordt nu vooral overgelaten aan de keuze van provincies. De bescherming 
van cultuurlandschappen is op dit moment een verwaarloosde categorie in het Nederlandse beleid, 
stelt Renes (2011, p. 210). Ondanks de grote maatschappelijke belangstelling kampt landschap in de 
hoge druk op de ruimte door verschillende redenen met een ondergeschikte positie ten opzichte van 
andere beleidsterreinen (Kuiper e.a., 2008, pp. 13-16). “De zorg voor het landschap zal de komende 
jaren vooral gaan afhangen van de mate waarin aansluiting kan worden gevonden bij ruimtelijke 
ontwikkelingen” (Renes, 2011, p. 213, 217). 
 

2.4 Conceptueel model 
 
Figuur 4 geeft een conceptueel model weer van het theoretisch kader. Dit is een schematische 
visuele weergave van relaties tussen verschillende begrippen uit de theorie. Het conceptueel model 
geeft de relevante context van het onderzoek weer, waaruit de onderzoeksopzet opgebouwd kan 
worden.  
 
Het conceptueel model is opgebouwd uit vier verschillende elementen, op basis van begrippen, die 
invloed op elkaar uitoefenen. Hierin is een circulair verband te herkennen. Binnen deze elementen is 
opgesomd wat onderdeel uitmaakt van het begrip. De samenhang van de verschillende elementen 
kan als volgt worden beschreven, op basis van het theoretisch kader: 
 
Landschapsbeheer, door het inrichten of instandhouden van landschap, heeft vanuit het verleden op 

verschillende manieren plaatsgevonden. Waar het oorspronkelijk in de agrarische bedrijfsvoering zat, 

gebeurt dit tegenwoordig vooral als collectieve dienst, als wettelijke verplichting via beleid of 

vrijwillig uit eigen waardering voor het landschap. Dit landschapsbeheer heeft invloed op de 

landschapskwaliteit. In het landschap is dit zichtbaar door de fysieke staat en aanwezigheid van 

landschapselementen, maar ook door de samenhang tussen elementen en variatie in het landschap. 
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Dit is terug te zien in de verschillende landschapstypen met eigen karakteristieke 

landschapselementen. De landschapskwaliteit beïnvloedt de maatschappelijke waardering voor 

landschap. De cultuurhistorische, ecologische en belevingswaarde van landschap zorgen voor een 

grote belangstelling voor landschap in de Nederlandse samenleving. Maatschappelijk belang is van 

invloed op overheidsbeleid en subsidies. De overheid reageert op behoeften vanuit de samenleving 

met behulp van beleidsinstrumenten. Dit gebeurt door beleidsintenties, wettelijke bescherming van 

landschappen of door stimulerende maatregelen in de vorm van subsidies. Hiervoor is Europees, 

nationaal, provinciaal en gemeentelijk beleid. Dit beleid heeft weer invloed op het beheer van 

landschap. 
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Figuur 4: Conceptueel model van relaties tussen begrippen uit de theorie. 
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3. Onderzoeksmethoden 
 
Dit hoofdstuk beschrijft op welke wijze het onderzoek is uitgevoerd om tot beantwoording van de 
hoofdvraag te komen. Allereerst worden in paragraaf 3.1 de hoofd- en deelvragen van dit onderzoek 
in beeld gebracht vanuit het conceptueel model in paragraaf 2.4. Vervolgens wordt in paragraaf 3.2 
de keuze van de gebruikte methoden in dit onderzoek verantwoord en toegelicht. Per 
onderzoeksmethode wordt beschreven hoe dit bijdraagt aan het beantwoorden van de deelvragen. 
  

3.1 Onderzoeksvragen 
 
De hoofdvraag van dit onderzoek bestudeert het effect van Europese en nationale subsidies voor het 
beheer van landschapselementen, via de landelijke subsidieregelingen voor agrarisch natuurbeheer 
vanaf 2000, op de landschapskwaliteit van het agrarisch gebied van Nederland. Hiervoor heeft 
verdieping plaatsgevonden in een deel van het conceptueel model van het theoretisch kader, 
weergegeven in paragraaf 2.4. Dit bevat de kern van het onderzoek, gericht op de hoofdvraag. In 
deze kern zijn drie te bestuderen onderdelen naar voren gekomen die de deelvragen van het 
onderzoek vormen. Deze deelvragen bestuderen de relatie tussen verschillende begrippen uit het 
conceptueel model, gericht op de hoofdvraag. Figuur 5 geeft de kern van het onderzoek, vanuit het 
conceptueel model weer, met de positie van de hoofd- en deelvragen uit het onderzoek.  
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

In figuur 5 is de invulling van de begrippen vanuit het conceptueel model in het theoretisch kader 
toegespitst op de Europese en nationale subsidies voor het beheer van landschapselementen in via 
de landelijke regeling agrarisch natuurbeheer vanaf 2000 in Nederland. Figuur 5 laat zien dat de 
invloed van deze subsidieregelingen op deelname aan landschapsbeheer mede bepaald wordt door 
sturing van overheden in de betreffende subsidieregelingen. Hiervoor kunnen gestelde doelen, de 

Effect subsidieregelingen landschapsbeheer op landschapskwaliteit Nederlands agrarische cultuurlandschap 
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Figuur 5: De kern van het onderzoek vanuit het conceptueel model, met de positie van hoofd- en deelvragen.  
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systematiek en subsidiemogelijkheden onderzocht worden. De invloed van deelname aan 
landschapsbeheer, via de landelijke subsidieregelingen voor agrarisch natuurbeheer, op de 
landschapskwaliteit wordt mede bepaald door de uitvoering van het landschapsbeheer. Enerzijds 
kunnen hiervoor de belangstelling voor deelname aan de regeling, de omvang en het type van 
uitgevoerd beheer en de kosten onderzocht worden. Anderzijds kunnen ontwikkelingen in het 
landschap als gevolg van landschapsbeheer via de betreffende subsidieregelingen onderzocht 
worden. Hieronder zijn de hoofd- en deelvragen van dit onderzoek weergegeven: 
 
Hoofdvraag: Welk effect hebben Europese en nationale subsidies voor het beheer van 

landschapselementen, via de landelijke subsidieregelingen voor agrarisch 
natuurbeheer vanaf 2000, op de landschapskwaliteit in het agrarisch gebied van 
Nederland gehad? 

 
Deelvraag 1: Hoe werd door overheden aangestuurd op het behoud van landschapswaarden, via 

de landelijke subsidieregelingen voor agrarisch natuurbeheer vanaf 2000, in het 
agrarisch gebied van Nederland? 

 
Deelvraag 2: Wat is er aan het beheer van landschapselementen uitgevoerd, via de landelijke 

subsidieregelingen voor agrarisch natuurbeheer vanaf 2000, in het agrarisch gebied 
van Nederland? 

 
Deelvraag 3: Wat is er van het beheer van landschapselementen, via de landelijke 

subsidieregelingen voor agrarisch natuurbeheer vanaf 2000, terug te zien in de 
landschapskwaliteit van het agrarisch gebied in Nederland? 

 

3.2 Verantwoording van de onderzoeksopzet 
 
In deze paragraaf wordt beschreven hoe de deelvragen zijn bestudeerd, ter beantwoording van de 
hoofdvraag van het onderzoek. Hiervoor zijn verschillende onderzoeksmethoden toegepast. Voor alle 
deelvragen is gebruik gemaakt van literatuuronderzoek en expertinterviews. Daarnaast is voor elke 
deelvraag een andere analyse uitgevoerd. Voor deelvraag 1 is een beleidsanalyse uitgevoerd, voor 
deelvraag 2 een subsidie analyse en voor deelvraag 3 een ruimtelijke GIS-analyse. In de 
resultaathoofdstukken worden de deelvragen uitgewerkt. Figuur 6 geeft de gebruikte 
onderzoeksmethoden per deelvraag in een overzicht weer, met de resultaathoofdstukken waarin 
deze behandeld wordt. De gebruikte onderzoeksmethoden worden in de loop van deze paragraaf 
toegelicht met hun waarde voor het onderzoek. 

 
 

 

3.2.1 Literatuuronderzoek 
 
Om inzichten die in eerder onderzoek zijn opgedaan te gebruiken is literatuuronderzoek uitgevoerd. 
Voor elke deelvraag is hier gebruik van gemaakt. Waar in het theoretisch kader gezocht is naar de 
context van het onderzoek, is voor het verzamelen van resultaten gebruik gemaakt van literatuur die 

Onderzoeksmethoden 
 Deelvraag 1 (H4 & H5): 

Sturing van overheden 
Deelvraag 2 (H6): 
Uitvoering van beheer 

Deelvraag 3 (H7): 
Landschapskwaliteit 

Literatuuronderzoek: X X X 

Expertinterviews: X X X 

Beleidsanalyse: X   

Subsidie analyse:  X  

Ruimtelijke GIS-analyse:   X 

Figuur 6: Overzicht van de verschillende onderzoeksmethoden per deelvraag.  



28 
 

specifiek gericht is op de deelvragen. Er is voornamelijk literatuur over evaluaties van de landelijke 
subsidieregelingen  gebruikt. Aangezien er een beperkt aantal evaluaties is uitgevoerd, gericht op het 
beheer van landschapselementen via de landelijke subsidieregelingen voor agrarisch natuurbeheer, 
waren aanvullende onderzoeksmethoden nodig om de deelvragen te beantwoorden.  
 

3.2.2 Expertinterviews 
 
Interviews zijn een veelgebruikte methode om gegevens te verzamelen in kwalitatief onderzoek 
(Evers, 2007, p. 15). In dit onderzoek is gekozen voor expertinterviews die bijdragen aan alle 
deelvragen van het onderzoek. Expertinterviews beperken zich echter niet tot kwalitatief onderzoek, 
omdat hun aard zich vaak tussen kwalitatief en kwantitatief onderzoek bevindt (Bogner & Menz, 
2009, p. 44). Het expertinterview wordt enerzijds namelijk vaak actief begeleid, waardoor het niet 
helemaal past binnen het ‘open laten spreken’ zoals in kwalitatief onderzoek. Anderzijds kent het 
niet de standaardisatie en kwantificering van de data zoals in kwantitatief onderzoek. Er zijn 
verschillende redenen waarvoor in dit onderzoek is gekozen voor expertinterviews. Allereerst 
worden interviews met experts als methode zeer aantrekkelijk gevonden door onderzoekers in 
sociale wetenschappen, omdat op relatief gemakkelijke wijze in een korte tijd objectieve specifieke 
gegevens verzameld kunnen worden (Bogner e.a., 2009, p. 2). Zo blijken experts via instanties goed 
bereikbaar, zijn ze door hun verwantschap met het onderwerp van het onderzoek gemotiveerd om 
deel te nemen, beschikken ze over diepgaande kennis en kunnen zij vanuit hun sleutelpositie soms 
zelfs toegang geven tot een uitgebreidere kring van deskundigen (Bogner e.a., 2009, p. 2). 
Expertinterviews vragen wel veel voorbereiding, omdat het beschikken over basiskennis van het veld 
van de expert een vereiste is. Een gebrek hieraan heeft als risico om als onervaren en incapabel over 
te komen bij de expert. Bovendien kan een gebrek aan voorkennis ook zorgen voor een verkeerde 
koers en misinterpretaties (Meuser & Nagel, 2009, pp. 31-32).  
 
Bogner & Menz (2009, p. 46) onderscheiden drie typen expertinterviews, namelijk verkennende, 
systematische en theorie vormende expertinterviews. In dit onderzoek is gebruik gemaakt van 
systematische expertinterviews, omdat deze vanwege hun aard het beste aansluiten bij dit 
onderzoek. Systematische interviews zijn gericht op het verkrijgen van toegang tot exclusieve kennis 
van de expert, waarbij de nadruk gelegd wordt op het verkrijgen van objectieve kennis van 
systematische en volledige informatie, afgeleid uit de praktijk (Bogner & Menz 2009, pp. 46-47). 
Meuser & Nagel (2009, p. 31) adviseren namelijk het houden van open interviews op basis van een 
topiclist voor het verzamelen van gegevens uit een expertinterview. Een open interview met een 
topiclist wordt ook wel een semi-gestructureerd interview genoemd (Dunn, 2010, p. 110). Het open 
interview biedt de expert ruimte om eigen opvattingen en reflecties uiteen te zetten. De topiclist 
dient als rode draad van het interview, aangezien experts vaak gemakkelijk praten en geneigd zijn om 
uit te wijden over minder relevante onderwerpen en voorbeelden. De onderzoeker heeft hierin een 
interveniërende rol door het sturen van het interview als te veel wordt afgeweken van de 
onderwerpen van de topiclist. Een topiclist bevat relevante onderwerpen als richtlijn voor het 
interview (Meuser & Nagel, 2009, p. 35). In dit onderzoek is daarom gekozen voor het houden van 
semi-gestructureerde interviews.  
 
Wie als expert beschouwd wordt is echter altijd een sociale en methodische kwestie, terwijl de 
waarde van resultaten uit expertinterviews grotendeels afhankelijk is van de expert volgens Abels & 
Behrens (2009, p. 139). Iemand wordt door Meuser & Nagel (2009, p. 19) als een expert beschouwd 
als hij of zij verantwoordelijk is voor de ontwikkeling, uitvoering, of controle van 
gemeenschapszaken, of een bevoorrechte toegang heeft tot informatie over groepen mensen of 
besluitvormingsprocessen. Een aspect waar rekening mee gehouden dient te worden is dat het 
werkveld van experts niet neutraal is, door mogelijke machtsrelaties. Interesses, vertrouwen, macht, 
controle en hiërarchie beïnvloeden de sociale interactie (Abels & Behrens, 2009, p. 140). In dit 
onderzoek zijn 12 expert benaderd, waarvan er 9 hebben deelgenomen aan de interviews. Daarnaast 
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is kennis gebruikt van drie experts van landschappenNL, die nauw betrokken zijn geweest bij de 
inhoud en voortgang van het onderzoek. De in totaal 12 experts bestaan uit beleidsmedewerkers, 
adviseurs, landschapsonderzoekers en cultuurhistorici die inhoudelijke kennis van het 
onderzoeksonderwerp hebben.  
 
Voor de analyse van expertinterviews zijn de algemene regels van Meuser & Nagel (2009, pp. 35-36) 
gebruikt. De interviews zijn ter plekke opgenomen, waarna de relevante passages zijn 
getranscribeerd. Vervolgens is aan de hand van thema’s relevante tekst gecodeerd en zijn per 
interview analyses uitgewerkt die geverifieerd zijn door de experts. De transcripties en uitgewerkte 
analyses zijn op aanvraag verkrijgbaar via de Universiteit Utrecht. 
 

3.2.3 Beleidsanalyses 
 
Er is voor de eerste deelvraag van dit onderzoek beleid geanalyseerd. Dit was van groot belang om 
inzicht te krijgen in de opzet, systematiek en subsidiemogelijkheden van de betreffende regelingen. 
Hierbij gaat het om de (P)SAN uit het Programma Beheer en de onderdelen Landschap-agrarisch en 
het ANLb uit het SNL. Daarnaast is ook aansluitend beleid, waaruit doelen van de subsidieregelingen 
zijn voortgekomen bestudeerd. Dit zijn het plattelandsontwikkelingsbeleid in de tweede pijler van 
het Europese GLB en aansluitende Nederlandse plattelandsontwikkelingsplannen, maar ook 
nationaal landschapsbeleid. Aangezien niet alle beleidsdocumenten digitaal beschikbaar zijn is 
gebruik gemaakt van het archief van LandschappenNL. 
 

3.2.4 Subsidie analyse 
 
Om voor de tweede deelvraag de subsidies en beheer van landschapselementen via de nationale 
subsidieregelingen voor agrarisch natuurbeheer inzichtelijk te krijgen, is gebruik gemaakt van 
gegevens van de Rijksdienst voor Ondernemend Nederland [RVO]. De RVO, de opvolger van DR en 
LASER, is de uitvoeringsinstantie van de nationale subsidieregelingen voor agrarisch natuurbeheer. 
De RVO heeft, na bewerking, cijfermatige gegevens over de uitvoering van subsidies voor het beheer 
van landschapselementen via de nationale subsidieregelingen voor agrarisch natuurbeheer 
beschikbaar gesteld voor dit onderzoek. Zo zijn persoonlijke gegevens over begunstigden van 
subsidies hier niet in opgenomen vanwege privacygevoelige informatie. In de database zijn 
gedetailleerde gegevens over uitgekeerde subsidies, afgenomen beheerpakketten en gesubsidieerde 
oppervlakten aan landschapselementen vanaf 2000 opgenomen. In dit onderzoek zijn de gegevens 
geanalyseerd. Uit de verschillende tabellen met gegevens zijn door op specifieke zoekcriteria te 
filteren, bepaalde uitkomsten inzichtelijk gemaakt. Hiervoor zijn diverse EXCEL-formules opgesteld 
waaruit de grote omvang aan data gecombineerd en gefilterd is. Van de gegevens uit eigen 
bewerking zijn nieuwe tabellen opgesteld die onder andere de kosten, deelnemers en beheer vanaf 
2000 onderverdelen in provincies en jaren. 
 

3.2.5 Ruimtelijke GIS-analyse 
 
In dit onderzoek is voor de derde deelvraag gezocht naar mogelijkheden om ontwikkelingen in de 
landschapskwaliteit, als gevolg van subsidies voor het beheer van landschapselementen via de 
subsidieregelingen voor agrarisch natuurbeheer vanaf 2000, te achterhalen. Dit vereist steekproeven 
uit het landschap, van gebieden waar zowel gesubsidieerd als niet-gesubsidieerd landschap 
geïnventariseerd is. Er zijn in het verleden slechts een beperkt aantal landsdekkende steekproeven in 
het agrarisch cultuurlandschap uitgevoerd. Hierdoor zijn er maar weinig gegevens beschikbaar over 
de staat van het landschap, terwijl structurele monitoring hiervan zeer gewenst is (Agricola e.a., 
2010, p. 102; Koomen e.a., 2004, p. 82; Koomen e.a., 2007, p. 11). Desondanks bleken er 
mogelijkheden met gegevens van LandschappenNL en de RVO. 
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Landschapsbeheer Nederland 
Landschapsbeheer Nederland, sinds 1 januari 2016 met de 12 Landschappen gefuseerd tot 
LandschappenNL, heeft vanaf 2004 een inventarisatie van de landschapskwaliteit op elementniveau 
uitgevoerd. Hierbij werd gebruik gemaakt van het monitoringssysteem ‘Monitoring van kleine 
landschapselementen’ [MKLE], uitgevoerd in samenwerking met Alterra (Oosterbaan e.a., 2004). 
Vanaf 2010 heeft Landschapsbeheer Nederland de inventarisatie voortgezet met een vergelijkbaar 
monitoringssysteem, het Meetnet Agrarisch Cultuurlandschap [MAC]. Landschapsbeheer Nederland 
heeft in het systeem GIS, een geografisch informatiesysteem voor het beheren van gegevens en 
informatie over geografische objecten, landschapselementen ingetekend als geografische objecten. 
Hieraan is informatie gekoppeld waarop analyses over uitgevoerd kunnen worden. Van de 
landschapselementen worden onder andere gegevens over het type, de omvang, vitaliteit, 
bedreiging, gelaagdheid en de beheersnoodzaak genoteerd (Landschapsbeheer Nederland, 2013, p. 
10). Ruimtelijke gegevens en de bijbehorende informatie uit de MKLE en het MAC zijn beschikbaar 
gesteld voor dit onderzoek. 
 
De kracht van de steekproeven van Landschapsbeheer Nederland is de nationale schaal waarop het is 
opgezet. Ook de werkwijze is sterk, omdat de inventarisaties van gebieden in het veld worden 
uitgevoerd (Landschapsbeheer Nederland, 2013, p. 3). Andere methoden, zoals het gebruik van 
kaartmateriaal of luchtfoto’s, zijn vaak minder compleet en actueel (Koomen e.a., 2004, p. 11). De 
methodiek van het MLKE en het MAC bevatten echter wel het belangrijke verschil, dat veldwerk in de 
MKLE door vrijwilligers is geïnventariseerd, terwijl in het MAC veel van het veldwerk door 
professionals van de provinciale Landschapsbeheren zelf wordt uitgevoerd (Landschapsbeheer 
Nederland, 2013, p. 3). Dit kan betekenen dat er onnauwkeurigheden bestaan in de steekproef uit de 
MKLE. Veldwerk uitgevoerd door experts is namelijk van groot belang (Agricola e.a., 2010, p. 81). 
Echter blijft het uitvoeren van de interpretaties mensenwerk, waardoor verschillen in interpretaties 
kunnen leiden tot verschillende resultaten (Koomen e.a., 2007, p. 13). Een andere beperking van de 
steekproeven van Landschapsbeheer Nederland is dat er, ondanks de landschappelijke spreiding, 
geen generaliserende uitspraken voor heel Nederland gedaan kunnen worden uit de gegevens 
(Snepvangers e.a., 2011, p. 14). De selectie van de steekproefgebieden is namelijk niet volledig 
statistisch onderbouwd, omdat de variatie in landschapstypen en ontginningsvormen in Nederland 
daarvoor te groot is. Bovendien doet niet elke provincie consequent mee aan de monitoring. 
 
RVO 
De RVO heeft in GIS in kaart gebracht waar gesubsidieerd beheer van landschapselementen heeft 
plaatsgevonden. Hiervoor zijn voor dit onderzoek twee databases van belang. Dit zijn de PBD 
[Programma Beheer Database] van 2000 tot 2009 en de NDB [Natuur Data Base] vanaf 2010. De 
ruimtelijke gegevens en informatie uit de PBD en NBD zijn na bewerking beschikbaar gesteld voor dit 
onderzoek. Hierbij is door de RVO aangegeven dat er rekening mee gehouden dient te worden dat de 
kwaliteit van de gegevens afhankelijk is van nauwkeurige intekening van de bestanden. 
 
Analyse 
Om gegevens van gemonitorde gebieden te creëren is de inventarisatie uit het MKLE als 0-meting en 
de inventarisatie uit het MAC als nameting gebruikt. De geïnventariseerde gebieden uit de MKLE en 
het MAC komen niet geheel overeen met elkaar. Om een gemonitord gebied te analyseren is daarom 
overlap gezocht tussen de geïnventariseerde gebieden uit de MKLE en het MAC. Bij het provinciale 
Landschap Overijssel is hiervoor allereerst geconstateerd dat er daadwerkelijk overlap bestaat tussen 
een aantal gebieden uit de MKLE en het MAC. In dit onderzoek is dit vervolgens uitgewerkt met 
behulp van GIS en zijn 12 gebieden geselecteerd waarvan monitoringsgegevens beschikbaar zijn. Bij 
de RVO zijn deze 12 gebieden gekoppeld aan gesubsidieerde landschapselementen in de periode 
vanaf 2000 via de landelijke subsidieregelingen agrarisch natuurbeheer. Er bleken drie gemonitorde 
gebieden over te blijven. In deze gebieden is in dit onderzoek, met hulp van het provinciale 
landschap Overijssel, geanalyseerd waar landschapselementen uit de overlappende gebieden tussen 
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het gemonitorde en het gesubsidieerde landschap één op één overeen komen. Overlapping van 
gebieden betekent namelijk niet dat de elementen binnen de gebieden overal precies overlappen. 
Uit deze selectie bleef één enkel focusgebied over, in de gemeente Dinkelland in Overijssel. Dit 
gebied is in 2004 en 2011 geïnventariseerd. Figuur 7 geeft de positie van dit gebied weer in relatie tot 
de overige gebieden. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
De relevante gegevens van het gebied ‘Dinkelland’ uit de databases van de MKLE, het MAC en de 
RVO zijn samengevoegd tot een analysebestand in Excel. Hierin zijn elementnummers gekoppeld en 
codes op elkaar afgestemd. Onbruikbare elementen, zoals infrastructurele voorzieningen zijn 
vervolgens weg gefilterd. Dit is ook gebeurd voor poelen, omdat er hier enkel twee van voorkwamen 
bij de gesubsidieerde elementen. Om de landschapskwaliteit in 2004 en 2011 uit te drukken en te 
vergelijken zijn de parameters ‘viltaliteit’ en ‘bedreiging’ uit de inventarisaties van de MKLE en het 
MAC gebruikt. De analyse hiervan was mogelijk voor ruim 600 landschapselementen, waarvan 
ongeveer een zesde is gesubsidieerd tijdens de (P)SAN of het SNL. Het lijkt erop dat tijdens de 
inventarisatie uit de MKLE bij elementen waar ‘Niet van toepassing’ is genoteerd, eigenlijk ‘Geen 
bedreiging’ is bedoeld. Bij het overgrote deel van de elementen is dit namelijk de genoteerde 
waarde. Dit is mogelijk te verklaren doordat de inventarisatie van het MKLE is uitgevoerd door 
vrijwilligers, in tegenstelling tot het MAC waar professionals de inventarisaties hebben uitgevoerd. 
  

 

  
  

 

 

  

 

 

 

 

 

 

 

Geïnventariseerd gebied 2004 (MKLE) 

 
Geïnventariseerd gebied 2011 (MAC) 

 
Monitoringsgebied uit overlap 2004 en 2011 
 

Gesubsidieerd gebied in de periode tussen 2004 
en 2011 (RVO) 
 

Gesubsidieerd gebied in de periode tussen 2004 
en 2011 in monitoringsgebied (RVO) 
 

Focusgebied uit selectie 

Figuur 7: Overzicht van de overlap tussen geïnventariseerde en gesubsidieerde gebieden met de positie van het focusgebied. 
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4. De subsidieregelingen 
 
De subsidiëring van het beheer van landschapselementen in het agrarisch gebied is vanaf 2000, zoals 
in hoofdstuk 1 en 2 al werd uitgelegd, in verschillende nationale subsidieregelingen voor agrarisch 
natuurbeheer ondergebracht. Het gaat hierbij om de SAN en PSAN als onderdeel van het Programma 
Beheer en vervolgens in het SNL. Deze subsidieregelingen bevatten, naast maatregelen voor 
(agrarisch) natuurbeheer, beheerpakketten voor verschillende landschapselementen. Dit hoofdstuk 
beschrijft de opzet en inhoud van de betreffende subsidieregelingen voor het beheer van 
landschapselementen. Het agrarisch natuurbeheer, waarvan het beheer van landschapselementen in 
het agrarisch gebied deel uitmaakt, is sinds 2000 ook onderdeel van het Nederlandse 
plattelandsontwikkelingsprogramma [POP] ter invulling van het Europese 
Plattelandsontwikkelingsbeleid. Figuur 8 geeft een totaaloverzicht van de landelijke 
subsidieregelingen voor het beheer van landschapselementen in het agrarisch natuurbeheer vanaf 
2000, met daarin vermeld de verantwoordelijke overheid en het betreffende Europese kader. 
 
 

  

Figuur 8: Positie van landschapselementen in de landelijke subsidieregelingen voor agrarisch natuurbeheer vanaf 2000 in Nederland. 
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4.1 SAN 
 
De SAN was onderdeel van het Programma Beheer, dat het integrale natuurbeheerprogramma 
vormde in Nederland vanaf 2000. De inhoudelijk verantwoordelijke voor de SAN was het ministerie 
van LNV. LASER, dat in 2004 werd opgevolgd door Dienst Regelingen [DR], was verantwoordelijk voor 
de uitvoering van de regeling en de Dienst Landelijk Gebied [DLG] voor de controle en toetsing ervan 
(Landschapswacht, 2009, p. 9; MNP, 2007, p. 56). 
 

4.1.1 Landschapspakketten 
 
In de SAN bestonden 15 verschillende landschapspakketten waarvoor subsidie mogelijk was. Figuur 9 
laat de verschillende landschapspakketten zien. De landschapspakketten waren uitgewerkt in 
pakketdefinities en voorschriften (MNP, 2007, p. 216). In de pakketdefinities staan, naast een korte 
beschrijving van de desbetreffende elementen, de eisen die aan omvang en beheer worden gesteld. 
De voorschriften gaan over werkzaamheden, uitvoerperioden en overige randvoorwaarden (MNP, 
2007, p. 216). De SAN stelde vergoedingen beschikbaar voor landschapspakketten op basis van 
vrijwillige deelname. De vergoeding voor beheerders in de SAN was bedoeld om de 
beheerwerkzaamheden aan landschapselementen te dekken (MNP, 2007, p. 221). Het compenseren 
van de inkomstenderving door hinder die agrariërs ondervinden in hun bedrijfsuitvoering door 

landschapselementen, of door de ruimte die erdoor wordt 
ingenomen, kon niet worden vergoed. Alleen in 
landbouwgebieden met natuurlijke handicaps, konden 
boeren worden gecompenseerd voor moeilijke 
omstandigheden door het landschap in hun agrarische 
bedrijfsvoering (MNP, 2007, p. 221). Door het Rijk werd naar 
één kennis- en informatiepunt per provincie gestreefd 
(MNP, 2007, p. 221-222). Gebiedsplannen, opgesteld door 
elke provincie, vormden het gebiedsgericht toetsingskader 
voor de subsidieaanvragen in de SAN (MNP, 2007, p. 58). In 
de gebiedsplannen wordt de begrenzing voor openstelling 
van subsidie, de beoogde doelen, mogelijke 
beheerpakketten en beoogde beheerder aangegeven.  

 
Openstelling 
Er werd in de beginfase van de SAN in Programma Beheer nog wel vastgehouden aan het koppelen 
van landschapspakketten aan landschapstypen, vanuit de visie van de Nota Landschap (MNP, 2007, 
p. 215). Op deze manier kon ruimtelijke sturing plaats vinden op het behoud van karakteristieke 
landschappen. In de Nota Landschap werden namelijk acht karakteristieke landschapstypen in 
Nederland onderscheiden met elk hun eigen kenmerkende landschapselementen (Ministerie van 
LNV, 1992, p. 24-40). Landschapspakketten waren daardoor alleen beschikbaar voor subsidie als het 
betreffende landschapselement kenmerkend is voor het landschapstype waarin het ligt (MNP, 2007, 
p. 215). Een beheerder in landschapstype ‘zeekleigebied’ kon daardoor bijvoorbeeld geen 
landschapspakket voor houtwallen aanvragen (MNP, 2007, p. 215). In 2003 vonden pakketwijzigingen 
plaats en werd de koppeling tussen landschapspakketten en landschapstypen uit de Nota Landschap 
losgelaten, waardoor gebiedsplannen als enige bepalend werden voor ruimtelijke beperkingen en 
mogelijkheden van landschapspakketten in de SAN (MNP, 2007, p. 215). Tegelijkertijd konden 
provincies met de ‘ruimejasaanpak’ een ruimer gebied beschikbaar stellen voor subsidie, waardoor 
meer aanvragen buiten de EHS mogelijk werden (MNP, 2007, p. 219).  
 

SAN - Landschapspakketten  

Pakket Landschapselement 

350 Houtwal 

351 Houtkade en landscheiding 

352 Landweer 

353 Singel 

354 Elzensingel 

355 Geriefhoutbosje 

356 Knip- en scheerheg 

357 Struweelhaag 

358 Knotbomenrij 

359 Grubbe en holle weg 

360 Hoogstamboomgaard 

361 Eendenkooi 

362 Poel 

363 Rietzoom en klein rietperceel 

364 Raster 
365 Houtkade, houtwal, haag en singel 

Figuur 9: Landschapspakketten in de SAN per 21 december 2005 
(MNP, 2007, p. 281). 
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4.1.2 Europees kader bij SAN: POP1 
 
De Landschapspakketten in de SAN waren onderdeel van het eerste Nederlandse [POP]. Nederland 
heeft er namelijk voor gekozen om de landschapspakketten in de SAN te verbinden aan 
cofinanciering vanuit de EU. Hiervoor moest worden voldaan aan Europese richtlijnen uit de 
Europese kaderverordening uit 1999, nr. 1257/1999, die steun geeft uit het Europees Oriëntatie- en 
Garantiefonds voor de Landbouw (EOGFL) voor maatregelen ter ontwikkeling van het platteland in de 
EU (EG, 1999). Hiervoor heeft Nederland destijds een POP opgesteld, waarin aanknopingspunten 
vanuit het Rijks- en provinciale beleid met de Europese richtlijnen zijn gezocht (Regiebureau POP, 
2000, p. 85; Zwetsloot, interview, 2015). De landschapspakketten in de SAN vonden aansluiting bij 
het Europese beleidsonderdeel ‘milieumaatregelen in de landbouw (agro-environment)’ ter 
bevordering van het milieu, natuur en landschap (EG, 1999, art. 22-24). Het agrarisch natuurbeheer, 
waaronder de landschapspakketten, is zo onder het Nederlandse POP gebracht en goedgekeurd door 
de EU voor de eerste beleidsperiode (Zwetsloot, interview, 2015). Programma Beheer liep gelijk op 
met het Europese plattelandsontwikkelingsbeleid en cofinanciering dat met bijbehorende nationale 
cofinanciering in 2000 van start ging (MNP, 2007, p. 54). 
 

4.2 PSAN 
 
Per 1 januari 2007 is het Programma Beheer opgenomen in het Investeringsbudget Landelijk Gebied 
[ILG]. Het Programma Beheer is daarmee overgegaan van het Rijk naar provincies, waarbij de SAN 
veranderde in de PSAN. Tegelijkertijd werd afgesproken dat de provincies een nieuw vereenvoudigd 
subsidiestelsel voor de nabije toekomst zouden gaan ontwikkelen (IPO, 2009, p. 7). Voor de PSAN 
gold dat de verantwoordelijkheid en het budget van het ministerie van LNV grotendeels werden 
verschoven naar de provincies (MNP, 2007, p. 16; Brouwer & Dirkx 2008, p. 95). De opzet van het 
subsidiestelsel werd echter nog in belangrijke mate bepaald door het Rijk op basis van het bestaande 
stelsel (Holt e.a., 2014, pp. 65-66). De uitvoering, controle en toetsing bleven uitgevoerd worden 
door DR en DLG, en de Algemene Inspectiedienst [AID] (DR, 2006, p. 14). 
 

4.2.1 Landschapspakketten 
 
In de aansturing en systematiek van landschapspakketten in de PSAN veranderde er weinig ten 
opzichte van de SAN (Holt e.a., 2014, p. 63). Bij de verandering van SAN naar PSAN was namelijk 
afgesproken dat de bestaande regeling tot 2009 ongewijzigd bleef, wat uiteindelijk is uitgesteld tot 
2010 (MNP, 2007, p. 16; IPO, 2009, p. 7). Hierdoor waren de gezamenlijke provincies in de 
gelegenheid te werken aan de ontwikkeling van het nieuwe Subsidiestelsel Natuur- en 
Landschapsbeheer SNL (IPO, 2009, p. 7). 
 

4.2.2 Europees kader bij PSAN: POP2 
 
Tegelijk met de PSAN begon in vervolg op de eerste beleidsperiode in 2007 de tweede zevenjarige 
beleidsperiode van het Europese plattelandsontwikkelingsbeleid in het GLB. Hiervoor moest een 
nieuw POP geschreven worden om in aanmerking te komen voor Europese cofinanciering. Bij 
aanvang van het beleid vormde de Europese kaderverordening nr. 1698/2005 van de Europese 
Gemeenschap het belangrijkste kader van pijler 2 van het GLB. Vervolgens werd deze in 2009 
gewijzigd in de Europese kaderverordening nr. 74/2009 als gevolg van een evaluatie (EU, 2009). De 
Europese kaderverordeningen gaven steun vanuit het Europees Landbouwfonds voor 
Plattelandsontwikkeling (ELFPO) voor maatregelen die thematisch binnen zogenoemde assen vielen 
(EG, 2005; EU, 2009). Nederland heeft volgens de EU richtlijnen een nieuw POP geschreven dat door 
de EU werd goedgekeurd, ook wel POP2 genoemd. De landschapspakketten in de PSAN waren hierin 
opgenomen als ‘maatregelfiche 214’ en gekoppeld aan ‘agromilieumaatregelen’ uit de tweede as van 
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de Europese kaderverordening voor verbetering van het milieu en platteland (Regiebureau POP, 
2007a, p. 52). 

 

4.3 SNL 
 
Als gevolg van veel commentaar uit verschillende hoeken op de bestaande systematiek van de 
(P)SAN in het Programma Beheer werd ter vereenvoudiging vanaf 2010 het SNL opengesteld 
(Randstedelijke rekenkamer, 2014, p. 103). Het SNL is een landelijk stelsel dat, naast natuur- en 
agrarisch natuurbeheer, mogelijkheden biedt voor het beheer van landschapselementen. In het SNL 
bleef de verantwoordelijkheid van betrokken overheden en instanties ongewijzigd ten opzichte van 
de PSAN. Uitgangspunten van het SNL vormden het voortbouwen op huidige beleidskaders zonder 
beleidswijzigingen, uniformiteit tussen de provincies om uitvoeringslasten te beperken, maar toch 
ook regionaal maatwerk leveren (IPO, 2009, p. 5). Bij het invoeren van het SNL was besloten om 
landelijk met één doelentaal voor natuur- en landschapsbeheer te werken, uitgewerkt in de Index 
Natuur & Landschap. Deze index is het instrument voor de sturing op doelen, de financiering van het 
natuur- en landschapsbeheer en de monitoring van de natuurkwaliteit (IPO, 2009, p. 16). 
 

4.3.1 Onderdeel landschap 
 
De index Natuur & Landschap bevat een apart onderdeel voor landschap, dat bestaat uit vier 
landschapselementtypen, uitgesplitst in twintig landschapsbeheertypen met bijbehorende 
beheervoorschriften. Figuur 10 geeft het onderdeel Landschap uit de Index weer. De tarieven voor 
subsidiëring van de landschapsbeheertypen in het SNL zijn tot stand gekomen aan de hand van het 
standaardkostprijzen-stelsel dat jaarlijks wordt vastgesteld (Bureau ZET, 2015, pp. 7-9). De 
standaardkostprijzen omvatten de werkelijke, landelijk gemiddelde beheerkosten voor het in stand 
houden van landschapselementen. De kosten voor landschapselementen worden hierin per stuk, per 
100 strekkende meter of per are berekend (Bureau ZET, 2015, pp. 7-9). 
 
Provincies bepalen in het natuurbeheerplan of en zo ja, voor welke landschapsbeheertypen uit de 
Index Natuur & Landschap er subsidiemogelijkheden zijn in hun betreffende provincie (IPO, 2009, p. 
22). De natuurbeheerplannen kunnen gezien worden als de opvolgers van de gebiedsplannen uit de 
tijd van het Programma Beheer. Een belangrijk onderdeel van het natuurbeheerplan is een 
beheertypenkaart, waarop aan de hand van de Index Natuur & Landschap door de provincie is 
aangegeven waar welk beheertype voor subsidie in aanmerking komt en welke voorwaarden daarbij 
gelden om voor een beheervergoeding in aanmerking te komen (IPO, 2009, p. 24; BIJ12, 2015, p. 5). 
Subsidieverzoeken worden getoetst aan het natuurbeheerplan (IPO, 2009, p. 36). In het 
natuurbeheerplan worden ook beoogde doelen van de te subsidiëren landschapselementen 
aangegeven. Landschapsdoelen volgens provinciale beleidskaders vormden hiervoor het 
uitgangspunt (IPO, 2009, p. 22). Jaarlijks wordt door provincies aangegeven wat het beschikbare 
budget voor beheer is. Voor het gestandaardiseerde beheer via de Index Natuur & Landschap werd 
Rijks-ILG-geld ingezet. Provincies kunnen er tijdens het SNL voor kiezen om, naast het formele kader 
van het natuurbeheerplan sturing te geven door communicatie, voorlichting, en begeleiden. Dat kan 
door de provincie zelf of via een Agrarische Natuurvereniging [ANV], een stichting Landschapsbeheer 
of DLG (IPO, 2009, p. 25). 
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 Index Natuur en Landschap – onderdeel landschapselementen 
Landschapselementtypen: Landschapsbeheertypen: Landschapsbeheervoorschriften: 

L01: Groen-blauwe landschapselementen L01.01: Poel en kleine historisch water L01.01.01: Oppervlakte poel < 175 m2 

  L01.01.02: Oppervlakte poel > 175 m2 

 L01.02: Houtwal en houtsingel L01.02.01: Houtsingel en houtwal 

  L01.02.02: Hoge houtwal  

  L01.02.03: Holleweg en graft 

 L01.03: Elzensingel L01.03.01: Bedekking elzensingel 30-50% 

  L01.03.02: Bedekking elzensingel 50-70% 

  L01.03.03: Bedekking elzensingel >75% 

 L01.04: Bossingel en bosje L01.04.01: Bossingel en bosje 

 L01.05: Knip- of scheerheg L01.05.01: Heg jaarlijks scheren of knippen 

  L01.05.02: Heg eenmaal per 2-3 jaar scheren of knippen 

 L01.06: Struweelhaag L01.06.01: Struweelhaag snoeicyclus 5-7 jaar 

  L01.06.02: Struweelhaag snoeicyclus >12 jaar 

 L01.07: Laan L01.07.01: Gemiddelde stamdiameter bomen <20 cm 

  L01.07.02: Gemiddelde stamdiameter bomen 20-60 cm 

  L01.07.03: Gemiddelde stamdiameter bomen >60 cm 

 L01.08: Knotboom L01.08.01: Gemiddelde stamdiameter knotboom <20 cm 

  L01.08.02: Gemiddelde stamdiameter knotboom 20-60 cm 

  L01.08.03: Gemiddelde stamdiameter knotboom >60 cm 

 L01.09: Hoogstamboomgaard L01.09.01: Hoogstamboomgaard 

 L01.10: Struweelrand L01.10.01: Struweelrand 

 L01.11: Hakhoutbosje L01.11.01: Droog hakhoutbosje (zomereik dominant) 

  L01.11.02: Vochtig en nat hakhoutbosje 

 L01.12: Griendje L01.12.01: Griendje 

 L01.13: Bomenrij en solitaire boom L01.12.01: Gemiddelde stamdiameter knotboom <20 cm 

  L01.12.02: Gemiddelde stamdiameter knotboom 20-60 cm 

  L01.12.02: Gemiddelde stamdiameter knotboom >60 cm 

 L01.14: Rietzoom en klein rietperceel L01.14.01: Smalle rietzoom (< 5 meter) 

  L01.14.02: Brede rietzoom (> 5 meter) en klein rietperceel 

 L01.15: Natuurvriendelijke oever L01.15.01: Natuurvriendelijke oever 

L02: Historische gebouwen en omgeving L02.01: Fortterrein  
 L02.02: Historisch bouwwerk en erf  
 L02.03: Historische tuin  

L03: Aardwerken L03.01: Aardwerk en groeve  

L04: Recreatieve landschapselementen L04.01: Wandelpad over boerenland L04.01.01: Wandelpad over boerenland 

Figuur 10: Index Natuur en Landschap, onderdeel landschap (IPO, 2009, pp. 56-57). 
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4.3.2 Europees kader bij SNL: POP2 en POP3 
 
POP2 
Het agrarisch natuurbeheer bij aanvang van het SNL maakte, net als de PSAN, onderdeel uit van het 
Nederlandse POP2 in de tweede beleidsperiode van het plattelandsontwikkelingsbeleid in het 
Europese GLB tot 2014. Hierdoor kon aanspraak gemaakt worden op Europese cofinanciering. In het 
SNL zijn regels zoveel mogelijk beperkt tot de eisen van Europa ten aanzien van staatsteun en 
controle op de inzet van POP2-gelden (IPO, 2009, p. 6). Nederland heeft bij aanvang van het SNL 
besloten af te zien van EU-cofinanciering voor landschapselementen in landbouwgebieden om 
controledruk voor de Nederlandse overheid te verlagen (IPO, 2009, p. 31). 
 
POP3 
In 2014 begon de derde zevenjarige beleidsperiode van het Europese plattelandsontwikkelingsbeleid 
in het GLB. De Europese kaderverordening nr. 1305/2013 vormde hiervan het beleidskader dat steun 
geeft uit het ELFPO (EU, 2013). In Nederland gebeurde er in 2014 nog weinig, behalve het schrijven 
van het nieuwe plattelandsontwikkelingsplan, POP3 (Zwetsloot, interview, 2014). Op basis van artikel 
28, ten behoeve van agro milieu- en klimaatdiensten, uit de Europese kaderverordening (EU, 2013) 
kon Nederland agrarisch natuurbeheer onder POP3 plaatsen voor cofinanciering (Regiebureau POP, 
2014, p. 227). POP3 is goedgekeurd op 16 februari 2015 (Zwetsloot, interview, 2015). Dit maakte 
cofinanciering door de EU van het beheer van landschapselementen vanuit het SNL mogelijk 
(Regiebureau POP, 2015, p. 274). 
 

4.3.3 Vergroeningseis ecologisch aandachtsgebied GLB in relatie tot SNL 
 
De EU probeert om landbouw te verduurzamen en te focussen op de kwaliteit van natuur en 
landschap (Raap, 2015, p. 12). In de derde beleidsperiode van het GLB is daarom een relatie gelegd 
tussen de eerste en tweede pijler, waarbij de eerste de inkomensondersteuning en markt- en 
prijsbeleid inhoudt en de tweede het plattelandsontwikkelingsbeleid. Nieuw is dat 
landbouwbedrijven die gebruik willen maken van de directe betalingen vanuit de EU verplicht zijn om 
aan vergroeningseisen te voldoen. Hiervoor is 30% van het budget voor directe betalingen bestemd 
(Raap, 2015, p. 8; Holt e.a., 2014, p. 127). Voor één van die verplichtingen geldt dat een akkerbouwer 
met meer dan 15 ha bouwland, 5% van het beteelbare areaal bouwland moet reserveren als 
‘ecologisch aandachtsgebied’ [EA] (Van Doorn e.a., in voorbereiding, p. 10). In 2015 konden, mits 
gekozen werd voor een akkerrandenpakket, onder andere landschapselementen waarvoor een SNL-
contract is afgesloten gebruikt worden ter invulling van het EA (Van Doorn e.a., in voorbereiding, p. 
10). 
 

4.4 ANLb 
 
Op 1 januari 2016 ging de vernieuwde versie van het SNL van start. Een fundamentele wijziging hierin 
is het nieuwe onderdeel ‘ANLb’ (Portaal Natuur en Landschap, 2014, p. 1). De kern van het nieuwe 
ANLb bestaat uit een vernieuwde uitvoeringsorganisatie met een collectieve benadering en het 
agrarisch natuurbeheer dáár toepassen waar dit het meest kansrijk is voor een goed 
natuurrendement. Dit moet leiden tot een betere sturing op doelen en een lagere administratieve 
last en overhead (Holt e.a., 2014, pp. 24, 131; BIJ12, 2015, p. 8). De provincies regisseren via een 
gebiedsgerichte aanpak het ANLb. Het Rijk controleert of aan eisen van de EU wordt voldaan. De 
collectieve benadering houdt in dat agrariërs vanaf 2016 niet meer individueel subsidie aanvragen 
voor agrarisch natuurbeheer, maar in de vorm van een gebiedsaanvraag voor agrarisch natuurbeheer 
via een collectief waarbij zij aangesloten zijn (Holt e.a., 2014, p. 132). Nederland kent 41 collectieven, 
die zijn weergegeven in figuur 11. De RVO, voortgekomen uit een fusie van DR en Agentschap NL, is 



38 
 

de uitvoerende organisatie, die de subsidieaanvragen behandelt, op Europese regels toetst en 
subsidie uitbetaalt aan de collectieven. 
 

 

  

Agrarische collectieven 

Figuur 11: Overzicht van de 41 agrarische collectieven in Nederland, per 1 oktober 2015. 
(http://www.portaalnatuurenlandschap.nl/assets/Collectieven-okt2015.pdf). 
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4.4.1 Agrarische landschapselementen  
 

De Index Natuur en Landschap is in het SNL gehandhaafd voor de onderdelen ‘Natuur’ en 
‘Landschap’. Het   onderdeel  ‘Agrarisch’  is    gewijzigd    waarbij   beheerpakketten    voor     
landschapselementen in het agrarisch gebied zijn toegevoegd. Tezamen met de beheerpakketten 
voor grasland en bouwland vormt dit het ANLb. Landschapselementen in het agrarisch gebied vallen 
in het SNL vanaf 2016 dus niet meer onder ‘Landschap’. Deze Index-categorie bestaat nog wel, maar 
is nu voornamelijk van toepassing op landschapselementen bij terreinbeheerders en particuliere 
eigenaren. 
 
Uitgangspunt van het ANLb is een leefgebiedenbenadering: het creëren en in stand houden van een 
leefgebied voor een soort of groep van soorten die vergelijkbare beheeractiviteiten vragen in een 
bepaald gebied (Portaal Natuur en Landschap, 2014, p. 4). Er zijn vier agrarische leefgebieden en één 
categorie voor water. De vier leefgebieden komen overeen met de agrarische natuurtypen van de 
vernieuwde Index Natuur en Landschap: open grasland, open akkerland, natte dooradering en droge 
dooradering. Onder de natte en droge dooradering zijn als beheertypen een aantal 
landschapselementen terug te vinden. De beheeractiviteiten die nodig zijn voor het behoud of de 
versterking van een leefgebied zijn gebundeld in ‘clusters van beheeractiviteiten’ op grond van de 
Catalogus Groenblauwe Diensten [CGBD] (Portaal Natuur en Landschap, 2014, p. 4). Dit is een 
overzicht van de maximale subsidievergoedingen voor een groenblauwe dienst. De CGBD regelt de 
kosten en controleerbaarheid per maatregel en is een door Brussel goedgekeurd beheerinstrument 
(Portaal Natuur en Landschap, 2014, p. 2). Voor het agrarisch natuurbeheer zijn de beheeractiviteiten 
samengevat in een koppeltabel die aangeeft welke beheeractiviteiten binnen een leefgebied kunnen 
worden vergoed met cofinanciering vanuit Europa (Portaal Natuur en Landschap, 2014, p. 3). Per 
cluster zijn ook de beheerfuncties aangegeven. Voor de landschapselementen zijn dit het creëren van 
foerageergebieden en het optimaliseren van voortplantingsmogelijkheden (Portaal Natuur en 
Landschap, 2015c). Figuur 12 geeft de natuurtypen uit de vernieuwde Index Natuur en Landschap en 
het hieraan gekoppelde cluster van beheeractiviteiten uit de CGBD voor het thema landschap. 

 
Het Natuurbeheerplan van de Provincie vormt de basis voor de aanvraag van subsidie. Het geeft de 
kaders aan waar een aanvraag aan moet voldoen om in aanmerking te kunnen komen voor subsidie. 
In het Natuurbeheerplan wordt de vernieuwde Index Natuur & Landschap aangehouden (Portaal 
Natuur en Landschap, 2015a, p. 8). Zoals in de voorgaande Natuurbeheerplannen wordt met de 
beheertypenkaart al het bestaande, beheerwaardige agrarische natuur en landschap weergegeven. 
De vier agrarische natuurtypen (leefgebieden) en de categorie water zijn als zoekgebieden op de 
beheertypenkaart aangeduid. Voor elk zoekgebied worden voor de mix aan beheertypen 

ANLb 2016- Thema Landschap 
Leefgebieden 

 
(Natuurtypen 
Index Natuur & 
Landschap) 

Cluster van Beheeractiviteiten (CGBD) 

 
Thema 2: Landschap 
2.1 Opgaande begroeiing: 
O.a. houtwallen, -singels, 
knotbomen, holle wegen, 
bos. 

2.2 Overgang nat-droog: 
O.a. lijnvormige greppels, 
oevers langs sloten, 
rietzomen. 

2.3 Natte begroeiing: 
O.a. waterlopen, 
poelen. 

2.4 Randen en ruigte: 
O.a. ruigtestroken, 
graften, kruidenzoom. 

Open Grasland X X   

Open akker X X   

Natte dooradering X X X X 

Droge dooradering X X X X 

Water     

Figuur 12: Positie van landschapselementen in het ANLb aan de hand van de koppeltabel (Portaal Natuur en Landschap, 
2015b, pp. 1, 16-24; Portaal Natuur en Landschap, 2015c). 
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subsidiecriteria meegegeven. Deze criteria beschrijven de instapeisen voor een ecologisch effectieve 
subsidieaanvraag (Portaal Natuur en Landschap, 2015a, p. 11). 
 
De huidige ANV’s zijn opgeschaald en hebben al of niet samen met naburige ANV’s gezamenlijk een 
rechtspersoon opgericht dat het agrarisch collectief vormt en tevens subsidieaanvrager is 
(Manhoudt, interview, 2015). Er is geprobeerd in nauwe samenspraak tussen het collectief en andere 
partijen in de omgeving, zoals natuur- en landschapsorganisaties en waterschappen, een 
gebiedsaanvraag op te stellen (Holt e.a., 2014, p. 138). Met de gebiedsaanvraag wordt zo een 
gezamenlijk aanbod vanuit het collectief gedaan om gebiedsdoelen van overheden te realiseren voor 
een subsidieperiode van zes jaar (Holt e.a., 204, p. 132). De bedoeling is dat de gezamenlijke 
aanvraag voor een samenhangend en minder versnipperd beheer van natuur en landschap zal zorgen 
(Holt e.a., 2014, p. 138). De gebiedsaanvraag beschrijft hoe het agrarisch collectief de soorten van 
een leefgebied gaat bevorderen door het jaarlijks opstellen van een samenhangend ecologisch 
effectief en efficiënt beheerplan, met een kostenonderbouwing (Portaal Natuur en Landschap, 2014, 
p. 4). Als een agrariër voor het beheer van een landschapselement subsidie wil ontvangen, dan moet 
de aanvraag hiervan in het collectieve beheerplan verwerkt zijn. Dit is mogelijk binnen de 
leefgebieden van de droge en natte dooradering.  
 

4.4.2 Europees kader ANLb: POP3  
 
Het nieuwe collectieve ANLb vanaf 2016 is niet in eerste versie van POP3 wel aangehaald, maar hier 
niet in opgenomen (RegiebureauPOP, 2014, p. 229). Dit is in een herziening van POP3 verwerkt, die 
recentelijk op 6 januari 2016 is goedgekeurd door de Europese Commissie [EC] (SCAN, 2016). Het 
ANLb zal volledig aansluiten bij de kaders uit het Europese GLB, omdat ongeveer de helft van de uit 
te keren subsidie hier vandaan komt. 
 

4.4.3 Vergroeningseisen ecologisch aandachtsgebied GLB in relatie tot ANLb 
 
Het is mogelijk geworden om met ingang van 2016, gelijk met het ANLb, alle landschapselementen 
toe te passen als EA, mits deze grenzen aan subsidiabel bouwland van akkerbouwers (Van Doorn e.a., 
in voorbereiding, p. 14). In 2015 was, in verband met de registratie, die mogelijkheid beperkt tot 
landschapselementen die in SNL waren opgenomen en dan alleen in combinatie met andere 
maatregelen. De verbrede openstelling komt doordat de uitvoeringslasten zijn versoepeld, als gevolg 
van vereenvoudigingsvoorstellen van de EC en de Nederlandse invulling daarvan (Van Doorn e.a., in 
voorbereiding, p. 14). Van Doorn e.a. (in voorbereiding, p. 14) geven aan dat de belangrijkste reden 
hiervan is dat niet meer alle potentiële landschapselementen in beeld moeten worden gebracht, 
maar alleen de landschapselementen die daadwerkelijk worden opgegeven door boeren. De enige 
uitzondering binnen de landschapselementen zijn sloten, omdat deze niet kunnen worden 
opgevoerd als EA (Van Doorn e.a., in voorbereiding, p. 14). 
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5. Sturing door overheden 
 
Aangenomen wordt dat de subsidieregelingen met landschapselementen invloed hebben gehad op 
het uitgevoerde beheer door agrariërs. Wat die invloed inhoudt hangt in sterke mate af van hoe de 
subsidieregelingen zijn aangestuurd vanuit overheden. Overheden ontwikkelen namelijk een 
systematiek voor de wijze waarop doelen bereikt moeten worden. Dit beïnvloedt ondermeer de 
toegankelijkheid en aantrekkelijkheid voor deelname aan de subsidieregelingen en de wijze waarop 
de subsidie bijdraagt aan het feitelijke beheer. Dit hoofdstuk bestudeert hoe sturing door overheden 
heeft plaatsgevonden met betrekking tot landschapselementen in de subsidieregelingen voor 
agrarisch natuurbeheer vanaf 2000. Paragraaf 5.1 bestaat uit een evaluatie van de sturing van 
overheden tijdens het Programma Beheer en het SNL. Achtereenvolgend worden in paragraaf 5.2 de 
ontwikkelingen in en rond het ANLb vanaf 2016 beschreven. 
 

5.1 Evaluatie SAN, PSAN en SNL met betrekking tot landschap 
 

5.1.1 Doelen en focus in agrarisch natuurbeheer 
 
Een probleem met het gehele agrarisch natuurbeheer, waaronder de landschapspakketten voor 
agrarische beheerders, is dat tijdens Programma Beheer en SNL op Rijksniveau nooit precies duidelijk 
is geweest waartoe de regeling moest leiden (Dirkx, interview, 2015; Holt e.a., 2014, pp. 59-60). Het 
is wel duidelijk dat de nadruk van het agrarisch natuurbeheer op ‘natuur’ lag (Kuiper, interview, 
2015; Raap, interview, 2015; Renes, 2006, pp. 116-117). In Nederland heeft het agrarisch 
natuurbeheer, in vergelijking met bijvoorbeeld Engeland, Vlaanderen en Duitsland, een meer 
ecologische doelstelling (Smits & Bogaardt, 2008, p. 72). Agrarisch natuurbeheer is hier dan ook 
opgezet vanuit natuurbeheer, door voor een groot deel ecologen (Raap, interview, 2015). Volgens 
Baas (interview, 2015) is agrarisch natuurbeheer feitelijk een instrument voor natuurbeheer buiten 
natuurterreinen. Agrarisch natuurbeheer in Nederland is daardoor voornamelijk in dienst komen te 
staan van natuurbehoud en in veel mindere mate ten dienste van het cultuurlandschap (Smits & 
Bogaardt, 2008, p. 72). Zo is in de praktijk volgens Baas (interview, 2015) de cultuurhistorische 
betekenis van landschapselementen neven geschikt en lift dit slechts mee onder de noemer van 
natuur. Hierbij kan gewezen worden op het in de voornoemde regelingen gebruikte begrip ‘agrarisch 
natuurbeheer’, ook waar het feitelijk landschapsbeheer betrof. Dit had ook agrarisch 
landschapsbeheer genoemd kunnen worden (Baas, interview, 2015; Raap, interview, 2015). In het 
nieuwe stelsel, ANLb, wordt hier wel expliciet naar verwezen, maar daarin is landschappelijke 
kwaliteit en cultuurhistorie juist helemaal geen doelstelling meer. Dit komt in paragraaf 5.2.1 aan  
bod. 
 
Onderdeel landschapselementen in de regelingen 
De landschapspakketten in de SAN, PSAN en SNL waren in principe bedoeld om de 
landschapskwaliteit te verbeteren (MNP, 2007, p. 227; Randstedelijke rekenkamer, 2014, p. 37). De 
gestelde doelen hiervoor blijken echter vaag, weinig concreet en sloten slecht aan bij beleidsdoelen 
voor landschap, voor zover die er waren. Uit onderzoek van het MNP (2007, p. 234) blijkt dat er voor 
de landschapspakketten in de SAN vanuit het Rijk geen concrete beleidsdoelen waren 
gekwantificeerd en dat hier geen kwantitatieve criteria voor de effectiviteit van de 
landschapspakketten aan kunnen worden ontleend. Het Rijk hield slechts vast aan ambitieuze, vaag 
geformuleerde beleidsdoelen, waarbij de verantwoordelijkheid voor de landschapselementen 
grotendeels aan eigenaren en lagere overheden werd overgelaten. Ook vanuit provincies vond 
volgens het MNP (2007, p. 219) geen feitelijke sturing plaats, omdat doelen en richtlijnen niet goed 
waren uitgewerkt. Holt e.a. (2014, pp. 59-60) bevestigen dit beeld over de stuing van het Rijk voor de 
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periode tot en met 2012 en geven aan dat louter gericht werd op de instandhouding van de 
landschapselementen en dus niet op de landschappelijke kwaliteit. 
 
Doorwerking landschapsbeleid in de regelingen 
Al bij aanvang van de SAN in Programma Beheer sloten de landschapspakketten niet goed aan bij het 
destijds vigerende nationale landschapsbeleid dat was vastgelegd in de ‘Nota Ruimte’ uit 1992. De 
landschapselementen in de landschapspakketten van de SAN en te behouden landschapselementen 
uit de Nota Landschap kwamen niet overeen (Ministerie van LNV, 1992, p. 24-40; MNP, 2007, p. 213, 
234). De landschapselementen betroffen namelijk vooral opgaande groene elementen, terwijl er 
voor veel cultuurhistorisch en aardkundig waardevolle landschapselementen geen 
subsidiemogelijkheden waren opengesteld (MNP, 2007, p. 215, 234; Renes, 2006, pp. 116-117). De 
nadruk op natuur, boven andere landschapswaarden, is hierin terug te zien. Hoewel bij aanvang nog 
deels werd de visie uit de Landschapsnota werd aangehouden, is dit in 2003 alsnog losgelaten (MNP, 
2007, p. 215). Ook tijdens de PSAN vielen cultuurhistorische en aardkundige landschapselementen, 
die wel tot kernkwaliteiten van de Nationale Landschappen vanuit de ‘Nota Ruimte’ zijn benoemd, 
buiten de boot in de landschapspakketten (MNP, 2007, p. 215). Vanaf het SNL was er vanuit het Rijk 
nog maar zeer beperkt landschapsbeleid meer aanwezig. De verantwoordelijkheid voor landschap 
was door het Rijk bij de provincies neergelegd en de financiering voor Nationale Landschappen werd 
eind 2010 stopgezet door problemen met het budget (Baas, interview, 2015; Dessing & Pedroli, 
2013; Renes, 2011, p. 242). Hoewel in de Index Natuur & Landschap ook andere elementen zijn 
opgenomen, kwamen vanaf 2010 echter alleen groen-blauwe elementen in aanmerking voor 
subsidie via het SNL (IPO, 2009, p. 22). 
 
Plattelandsontwikkelingsbeleid en landschapsdoelen 
De Europese kaders voor plattelandsontwikkeling in het GLB kennen een bepaalde mate van 
abstractheid, omdat zij lidstaten de verantwoordelijkheid geven om er hun eigen invulling aan te 
geven (Baas, interview, 2015). De Nederlandse POP’s waren voornamelijk gericht op natuur en 
biodiversiteit. Volgens Van de Boel (interview, 2015) werden de landschapspakketten door 
Nederland als aanhangsel meegenomen in het agrarisch natuurbeheer in het eerste POP, dat was 
gefocust op biodiversiteit. Ook in POP2 komt de nadruk op biodiversiteit naar voren. Hoewel POP2 
(Regiebureau POP, 2007b, pp. 54-57) voor de landschapspakketten aangeeft dat deze zich primair 
richten op landschapsdoelen, wordt ook beschreven dat deze zijn gebaseerd op een ecologisch 
beheer en dusdanig zijn opgesteld om bij te dragen aan de instandhouding van biodiversiteit. Aan 
twee van de landschapspakketten, 'poel' en ‘rietzoom en klein rietperceel’, wordt in POP2 het 
verhogen van de biodiversiteit en de natuurwaarde zelfs als hoofddoel gesteld (Regiebureau POP, 
2007b, p. 57). In POP3 heeft Nederland het volledige landschapsbeheer ingezet voor natuurdoelen, 
met het herstel, behoud en verbeteren van biodiversiteit als primair doel (Regiebureau POP, 2014, p. 
274). 
 
Landschapselementen als invulling ecologisch aandachtsgebied GLB 
Tot in 2015 van de derde periode van het GLB zijn landschapselementen door het Rijk, vanwege de 
uitvoeringslasten zeer beperkt aangemerkt als EA. Het betrof slechts een fractie van alle kleine 
landschapselementen in het agrarische gebied (Van Doorn e.a., in voorbereiding, p. 10). Wel heeft de 
voormalig Staatssecretaris Dijksma toegezegd te streven naar een groeimodel voor het aanmerken 
van alle landschapselementen als EA (Van Doorn e.a., in voorbereiding, p. 10).  
 

5.1.2 Systematiek in de regeling 
 
Het is lastig gebleken om een goede balans te vinden tussen een eenvoudige maar tegelijkertijd ook 
waterdichte regeling (MNP, 2007, p. 220). De SAN en SNL zijn complexe regelingen waarbij een groot 
aantal overheden en andere partijen betrokken is (Holt e.a., 2014, p. 60). Bovendien is er weinig 
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continuïteit, omdat de regelingen vele wijzigingen hebben ondergaan en er stelselwijzigingen hebben 
plaatsgevonden (Landschapswacht, 2009, p. 10). De regelingen gingen gepaard met uitgebreide en 
ingewikkelde uitvoeringsprocessen. Dit werd volgens Renes (2001, p. 48) door de subsidiering op het 
niveau van losse elementen veroorzaakt. Volgens Holt e.a. (2014, p. 71) was dit mede het gevolg van 
het POP dat onder het Europese Plattelandsontwikkelingsbeleid valt, waar agrarisch natuurbeheer 
onderdeel van uitmaakt. Financiering vanuit Brussel gaat immers samen met stevige 
verantwoordings- en controleverplichtingen. 
 
Pakketvoorschriften 
Tijdens de SAN was er sprake van een spanningsveld tussen de ingewikkelde en onduidelijke 
pakketvoorschriften en de wens om deze voorschriften te vereenvoudigen en maatwerk te leveren. 
Pogingen tot vereenvoudiging leidden tot vele pakketaanpassingen (MNP, 2007, p. 218). Er vond 
echter weinig sturing plaats vanuit overheden op doelmatigheid en samenhang. In de voorschriften 
voor landschapspakketten in de SAN staat dat er werkzaamheden uitgevoerd moeten worden om het 
element in stand te houden, maar niet welke werkzaamheden. Alleen de periode waarin zij moeten 
worden uitgevoerd is benoemd (MNP, 2007, p. 216). Volgens het MNP (2007, p. 219) bevatten de 
richtlijnen van provincies in gebiedsplannen tijdens de SAN een grens voor het totale areaal aan 
landschapspakketten in de provincie, maar waren er geen hectarequota per pakket of groep van 
pakketten uitgewerkt of voor het aantal landschapspakketten per landschapstype of gebied. Het was 
de bedoeling dat de provincies bij aanvang van Programma Beheer in 2000 afzonderlijke 
landschapsgebiedsplannen zouden maken, naast natuurgebiedsplannen (MNP, 2007, p. 219). De 
specifieke landschapsgebiedsplannen zijn er echter niet overal gekomen. 
 
Sturing via openstelling 
Wat provincies beoogden te bereiken met de regeling speelde een belangrijke rol in keuzes over hoe 
ruim de regeling opengesteld moest worden voor subsidieverlening. Zo kon een ruime openstelling 
een hogere deelname en betrokkenheid van boeren stimuleren, terwijl een beperkte 
deelnamemogelijkheid in geselecteerde gebieden efficiënter voor natuur en landschap kan zijn 
(Dirkx, interview, 2015). Uit onderzoek van Holt e.a. (2014, p. 65) blijkt dat in de provincie Noord-
Brabant geen gebruik is gemaakt van mogelijkheden om te sturen, door een beperkte vraag. 
Gecontracteerd beheer in de provincie Noord-Brabant werd daardoor vooral gestuurd door 
deelnemersbereidheid (Holt e.a., 2014, p. 65). De begrenzing van gebieden in het Natuurbeheerplan 
van Noord- Brabant waarvoor aanvragen kunnen worden gedaan is in grote lijnen nog gebaseerd op 
de gebiedsbegrenzing uit 2002 (Holt e.a., 2014, p. 142). Friesland, Groningen en Gelderland maakten 
gebruik van de ‘ruimejasaanpak’, terwijl Drenthe zich strikter aan de EHS begrenzing hield (Leneman 
& Graveland, 2004, pp. 20-21). Critici gaven aan dat de ruimere openstelling van de regeling de 
positieve invloed van een ruimtelijk samenhangend beheer op de landschappelijke kwaliteit kan 
beperken, omdat de overheid minder kan sturen op de plaats waar welke vorm van 
landschapsbeheer plaatsvindt. Zo blijkt uit gebiedsplannen bijvoorbeeld dat het pakket ‘houtkade, 
houtwal, haag en singel’ bijna in heel Nederland toepasbaar werd, terwijl dat bij aanvang van 
Programma Beheer tot het zandgebied beperkt was (MNP, 2007, pp. 219-220). Het kan volgens Van 
der Meer (interview, 2015) als een gemiste kans gezien worden dat er vanaf het Programma Beheer 
door overheden te weinig is gestuurd op landschappelijke samenhang in gebieden bij de financiering 
van beheer. “Die mogelijkheid was er toen en die hebben overheden onbenut gelaten” (van der Meer, 
interview, 2015). 
 

5.1.3 Subsidies en budget voor de landschapspakketten 
 
Met de betreffende subsidieregelingen heeft de overheid geprobeerd de instandhouding van 
landschapselementen te stimuleren (MNP, 2007, p. 217). De mogelijkheden van landschap in het 
agrarisch natuurbeheer waren afhankelijk van het beschikbare budget van overheden (Raap, 
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interview, 2015; Manhoudt, interview, 2015). Het bepalen van de vergoeding en hetgeen een 
agrariër ervoor moet doen zit in een stevig spanningsveld, omdat dit voor de ervaring van de agrariër 
en voor de samenleving tegen elkaar in verhouding moet staan (Dirkx, interview, 2015). Alleen 
subsidies bieden echter niet voldoende mogelijkheden om het landschap in stand te houden, 
aangezien het grondeigenaren vrij staat om gebruik te maken van de subsidies (Baas, interview, 
2015). De kennisinfrastructuur, om belangstellenden te werven en beheerders te helpen is daarom 
ook van belang. 
 
Budget 
Het in stand houden van landschapselementen vraagt een behoorlijke investering van de 
maatschappij (Baas, interview, 2015). Het budget voor landschap in het agrarisch natuurbeheer blijkt 
lang niet voldoende te zijn om het Nederlandse landschap in stand te houden. In het ‘Deltaplan voor 
het landschap’ van de Vereniging Nederlands Cultuurlandschap wordt gesteld dat met €600 miljoen 
per jaar het hele Nederlandse landschap in stand gehouden kan worden (VNC, 2006, p. 13). Dit is een 
aanzienlijk verschil met het budget voor landschap uit het agrarisch natuurbeheer (Raap, interview, 
2015). Ook uit een onderzoek van KPMG (2010) van een paar jaar geleden bleek dat voor het beheer 
van landschapselementen in Nederland te weinig subsidiemogelijkheden beschikbaar zijn (Kuiper, 
interview, 2015). De hoogte van het beschikbare budget vormt dan ook een struikelblok voor de 
instandhouding van landschapselementen (Raap, interview, 2015). 
 
In de afgelopen jaren is het budget voor het beheer van landschapselementen minder geworden 
(Raap, interview, 2015). Waar het Rijk tijdens de SAN in POP1 nooit aanvragen heeft afgewezen op 
budget en altijd heeft bijgepast op de groei, deden de provincies vanaf 2007 aan ‘demping’ van de 
deelname (Van de Boel, interview, 2015). De provincies waren volgens Van de Boel (interview, 2015) 
huiverig voor nieuwe aanvragen. In het Programma Beheer zijn de landschapspakketten uit agrarisch 
natuurbeheer nog meegenomen in de cofinanciering vanuit Europa, maar vanaf 2010 met het SNL is 
hier door Nederland van afgestapt (Zwetsloot, interview, 2015; Van de Boel, interview, 2015). De 
keuze hiervoor was volgens Kuiper (interview, 2015) een uitvoeringstechnische, omdat de registratie 
van landschapselementen niet op orde was. Er kon namelijk niet goed aangegeven worden waar 
landschapselementen precies liggen. Bij controles liep Nederland daardoor risico op sancties vanuit 
de EU bij een foutenmarge van 3% of hoger (Van de Boel, interview, 2015). Het relatief kleine aantal 
landschapselementen was hiervoor heel gevoelig (Zwetsloot, interview, 2015; Van de Boel, interview, 
2015). Op vijftig bomen is een verschil van twee al teveel. Het bleef in principe nog wel mogelijk om 
met Europees geld agrariërs te subsidiëren voor landschapsbeheer, omdat Europa in POP2 het 
maatregelfiche goedgekeurd heeft. De landschapspakketten werden echter bewust buiten de 
Europese cofinanciering gehouden en werden vanaf het SNL dus alleen nog zuiver nationaal 
gefinancierd (Zwetsloot, interview, 2015). De Europese controles werken daardoor remmend op het 
subsidiëren van beheer van landschapselementen volgens Van Herwaarden (interview, 2015). In het 
Basisboek SNL (IPO, 2009, p. 47) is het afzien van Europese cofinanciering voor landschapselementen 
beargumenteerd als voordeel, namelijk minder controledruk voor de Nederlandse overheid. Het 
verlies van budget voor de financiering van het beheer van landschapselementen ten behoeve van 
landschapskwaliteit wordt hierin niet genoemd. Bij aanvang van POP3, in 2014 en 2015, zijn 
landschapselementen wel weer meegenomen voor cofinanciering. 
 
Vergoedingen voor agrarische beheerders 
Met uitzondering van landbouwgebieden met natuurlijke handicaps worden vergoedingen voor het 
compenseren van de hinder die agrariërs ondervinden in hun bedrijfsuitvoering door 
landschapselementen of de ruimte die erdoor wordt ingenomen, door de EU als ongeoorloofde 
inkomenssteun gezien (MNP, 2007, p. 221). Ook worden kosten voor het weg werken van 
achterstallig onderhoud niet gedekt (Landschapswacht, 2009, p. 4). In Nederland zijn in de SAN 
tijdens POP1 de diepe veenweidegebieden, uiterwaarden, beekdalen en overstromingsgebieden, en 
hellingen als landbouwprobleemgebied aangewezen, maar voor de kleinschalige zandgebieden is dit 
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niet gelukt (MNP, 2007, p. 221). Kleinschalige cultuurlandschappen op het zand, met kleine percelen 
en een grote dichtheid aan houtwallen vielen zo buiten de boot. Minister Veerman heeft destijds 
aangegeven dat dit kwam omdat het niet gelukt was om daarvoor eenduidige criteria op te stellen 
om ze als probleemgebieden te kunnen kwalificeren (MNP, 2007, p. 221). Schoemaker (interview, 
2015) geeft aan dat de kleinschaligheidstoeslag in POP2 wel mogelijk was in de provincie Gelderland 
voor kleinschalige landschappen. In POP3 heeft Nederland de toeslagen voor landbouwgebieden met 
natuurlijke handicaps geheel laten vallen (Schoemaker, interview, 2015; Van Herwaarden, interview, 
2015).  
 
Kennisinfrastructuur 
Het streven van het Ministerie van LNV en de provincies bij aanvang van Programma Beheer om in 
elke provincie een kennis- en informatiepunt te realiseren is nooit goed van de grond gekomen 
(MNP, 2007, p. 221-222). In slechts drie provincies zijn deze informatiepunten tot stand gekomen. In 
andere provincies is meestal gekozen voor een samenwerkingsverband van verschillende 
organisaties, zoals de provinciale organisatie Landschapsbeheer, DLG en de Bosgroepen, of heeft de 
regionale landbouworganisatie deze taak gekregen (MNP, 2007, p. 221-222). 

 

5.2 Toekomstige ontwikkelingen in het ANLb 2016 en vergroening GLB 
 

5.2.1 Doelen en focus 
 
Het nieuwe stelsel voor agrarisch natuur- en landschapsbeheer vanaf 2016 wordt volledig vanuit 
biodiversiteit ingestoken (Van der Meer, interview, 2015; Raap, 2015, p. 14; Holt e.a., 2014, p. 132). 
Door twijfels over de resultaten van agrarisch natuurbeheer is er door de overheid heel bewust 
gekozen om de focus op de bescherming van doelsoorten te leggen (Manhoudt, interview, 2015). 
Door de focus op natuur zijn er vanaf 2016 dan ook te weinig mogelijkheden voor landschap 
(Manhoudt, interview, 2015; Baas, interview, 2015; Raap, interview, 2015). Er is in het ANLb slechts 
ruimte voor landschapselementen als dit een ecologische waarde heeft (Van der Meer, interview, 
2015). Opvallend is dan ook de nieuwe naam van het stelsel, Agrarisch Natuur- en 
Landschapsbeheer, waarin meer dan alleen natuur nagestreefd lijkt te worden. Wanneer er alleen 
doelen voor natuur gesteld worden, mag het eigenlijk geen landschapsbeheer genoemd worden (Van 
Herwaarden, interview, 2015). Dit pleit volgens Van Paassen (interview, 2015) voor een snelle 
archivering van landschapselementen die zo waardevol en kenmerkend, uniek en fraai zijn dat die 
absoluut wel onder een gesubsidieerd of vrijwillig, maar altijd deskundig op landschap en 
cultuurhistorie gericht beheerregiem vallen. Als er gekeken wordt naar het Nederlandse beleid voor 
het behoud van landschap in de afgelopen periode, is er volgens Dirkx (interview, 2015) altijd een 
spanning geweest tussen het landschap willen behouden, maar ook de landbouw de ruimte willen 
geven. Landbouw is voor de overheid altijd een belangrijke sector geweest, wat een krachtig 
landschapsbeleid moeilijk maakt (Dirkx, interview, 2015). Het behoud van landschap door 
conservering tegenover landschapskwaliteit als een aspect van ruimtelijke ontwikkeling speelt hierin 
een rol (Dirkx, 2015, p. 192). Landschap heeft geen duidelijke probleemeigenaar en is overal. 
Landschap is wat dat betreft niet heel eenduidig (Kuiper, interview, 2015). Natuur daarentegen heeft 
hardere doelen dan landschap, die beter meetbaar zijn (Baas, interview, 2015). “Je kunt het aantal 
soorten tellen en zo de effectiviteit van een instrument meten, wat in de praktijk ook gebeurt. 
Landschap is veel moeilijker meetbaar te maken” (Baas, interview, 2015). 
 
Kansen voor landschaps- en cultuurhistorische waarden 
In potentie is het ANLb volgens Baas en Raap (interview, 2015) een goed bruikbaar instrument voor 
het behoud van het landschap. Het heeft ook veel kansen voor andere landschappelijke waarden dan 
natuur, zoals cultuurhistorie (Baas, interview, 2015; Raap, interview, 2015). Het is daarom volgens 
Raap (interview, 2015) van belang om overheden te wijzen op de mogelijkheden die er zijn om het 
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instrument hiervoor te benutten. Bovendien kunnen natuur en cultuurhistorie vaak heel goed samen 
gaan (Raap, interview, 2015). Van der Meer (interview, 2015) geeft aan dat de veranderde insteek in 
Friesland goed lijkt te verlopen, maar dat dit eigenlijk mazzel is, omdat het gebied voor biodiversiteit 
toevallig ook cultuurhistorisch gezien het belangrijkste is. Toch zou het zomaar mis kunnen gaan 
volgens Van der Meer (interview, 2015), omdat een afgelegen cultuurhistorisch waardevol element 
niet meegenomen hoeft te worden, ondanks zijn grote landschappelijke waarde. Er is nog een lange 
weg te gaan in de strijd tussen belangen als natuur, erfgoed, landschap en de landbouw (Baas, 
interview, 2015). Er vindt volgens Baas (interview, 2015) wel, met de vergroeningsdiscussie in het 
GLB, langzaam een verschuiving plaats naar een soort verbreding. Het gaat namelijk om publiek geld 
voor publieke doelen, dat om meer vraagt dan alleen biodiversiteit (Baas, interview, 2015). Holt e.a. 
(2014, p. 132) geeft aan dat vanuit het Ministerie van Economische Zaken [EZ] de ambitie aanwezig is 
om op de lange termijn andere gebiedsdoelen dan biodiversiteit te willen realiseren, waarbij andere 
overheden met hun doelstellingen kunnen ‘aanhaken’ bij het nieuwe stelsel. Dit proces is echter nog 
vol onzekerheden. 
 

5.2.2 Systematiek 
 
In het ANLb wordt gebruik gemaakt van veel verschillende instrumenten met een complexe 
onderlinge samenhang. In de vernieuwde Index Natuur & Landschap, de CGBD, clusters van 
beheeractiviteiten en in de koppeltabel is de positie van landschapselementen lastig te achterhalen. 
 
Mogelijkheden 
De focus op natuur, zoals in de vorige paragraaf werd beschreven, is duidelijk in de systematiek terug 
te zien. Waar het beheer van landschapselementen in het agrarisch gebied in het huidige SNL nog 
apart ingedeeld was in een onderdeel voor landschap, is dit in het ANLb volledig ondergebracht in 
het agrarisch natuurdeel. Hierin zijn slechts doelen voor doelsoorten en biodiversiteit aangegeven 
(Van Herwaarden, interview, 2015). 
 
Openstelling 
Naast het gegeven dat het beheer van landschapselementen in het ANLb beperkt is opgenomen, is 
de opname van landschapselementen in de collectieve gebiedsaanvragen erg afhankelijk van 
aangewezen zoekgebieden door de provincie en van eigen afwegingen van het collectief, die enkel 
verplicht zijn om natuurdoelen na te streven. In Friesland lijken waardevolle landschapselementen in 
het ANLb grotendeels gewaarborgd te zijn, omdat deze ook een grote waarde voor biodiversiteit 
hebben (Van der Meer, interview, 2015). De provincie Friesland heeft volgens Van der Meer 
(interview, 2015) bijna de hele provincie aangewezen als zoekgebied voor agrarisch natuur- en 
landschapsbeheer. Door het Friese collectief worden uit de inschrijvingen agrariërs geselecteerd op 
basis van een zelf ontwikkeld selectieregime, waarin hout- en dykswalen hoog genoteerd staan. Niet 
in elke provincie zullen de afwegingen hetzelfde uitpakken en mogelijkheden voor het beheer van 
landschapselementen zullen daardoor, afhankelijk van het collectief en de provincie, verschillen. In 
sommige provincies wordt de subsidie voor landschap(selementen) bovendien vooral vastgelegd in 
eigen regelingen (Van Herwaarden, interview, 2015).  
 
Zelfregulering collectieven 
In de loop der tijd heeft een overgang plaatsgevonden van een sterke top-down benadering vanuit 
overheden, naar beheerders die steeds meer zelf de verantwoordelijkheid krijgen over het beheer 
(Van der Meer, interview, 2015). Waar een agrarisch beheerder vanaf 2000 een relatie had met het 
Rijk, zal dit vanaf 2016 alleen nog met het collectief zijn (Van der Meer, interview, 2015). Toch blijft 
er ook in het nieuwe stelsel nog meegekeken worden door de provincie, terwijl dit vanuit de opzet 
niet de bedoeling was volgens Van der Meer (interview, 2015). De nieuwe systematiek met 
collectieve zelfregulering is tijdens GLB-pilots in onder andere Friesland en Winterswijk getest en 
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heeft daar goed uitgepakt (Van der Meer, interview, 2015; Schoemaker, interview, 2015). Door met 
een nieuw bedacht stelsel de verantwoordelijkheid bij een gecertificeerd collectief te leggen die 
daarop controleerbaar is, moeten overheden volgens Van der Meer (interview, 2015) ook dingen los 
kunnen laten: “Het is te begrijpen dat overheden graag willen weten of geld op de juiste manier 
wordt ingezet en wat ermee gebeurt, aangezien het om veel geld gaat. Het is echter een kwestie van 
een gewenningsproces en vertrouwen dat opgebouwd moet worden”. 
 

5.2.3 Subsidie 
 
Budget  
Naast de focus op natuur draagt volgens Manhoudt (interview, 2015) ook het geringe budget bij aan 
de beperkte mogelijkheden voor landschapsbeheer vanaf 2016. Nu is er veel minder geld 
beschikbaar voor agrarisch natuurbeheer en moet alles doelgerichter ingezet worden. Hierdoor 
wordt het budget steeds meer getrechterd naar kerngebieden, in dit geval ten behoeve van natuur 
(Manhoudt, interview, 2015). Ook het GLB budget voor de komende jaren is naar beneden gesteld 
(Raap, interview, 2015). Volgens Kuiper (interview, 2015) hoeft landschapsbeheer helemaal niet veel 
te kosten en kan met betrekkelijk weinig geld al vrij snel wat bereikt worden voor het landschap. 
Alleen zolang niemand het hard genoeg wil wordt dit niet bereikt, terwijl er heel veel boeren bereid 
zijn om groene diensten voor het landschap te verrichten en dit met subsidie best zouden willen 
onderhouden. Kuiper (interview, 2015) noemt hierbij de Ooijpolder als voorbeeld.  
 
Het ministerie van EZ heeft geen landschap in zijn portefeuille zitten. De termen ‘landschap’ en 
‘cultuurhistorie’ worden daarom vermeden, maar voor natuur is wel geld beschikbaar (Raap, 
interview, 2015). Bij het opstellen van regels in het agrarisch natuurbeheer wordt voornamelijk met 
en door ecologen gesproken (Baas, interview, 2015). In de erfgoedsector wordt agrarisch 
natuurbeheer volgens Baas (interview, 2015) nog niet echt herkend als een instrument voor 
cultuurhistorische landschapselementen. Hij geeft aan dat wanneer de erfgoedsector inspraak zou 
willen in het agrarisch natuurbeheer, zij dan ook mee zullen moeten financieren. Bij het ministerie 
van OC&W is er volgens Baas (interview, 2015) niet voldoende budget voor landschapsbeheer, zoals 
in het agrarisch natuurbeheer. “Daarbij komt dat er vanuit de erfgoedsector helemaal geen 
regelingen voor het beheer van landschap zijn. Er wordt daar voornamelijk aan kennisvorming 
gedaan” (Baas, interview, 2015). 
 
Voor provinciale regelingen die tot nog toe buiten het agrarisch natuurbeheer vielen komt steeds 
minder geld beschikbaar, omdat het de bedoeling is dat dit soort regelingen opgaan in het nieuwe 
ANLb vanaf 2016. Gaandeweg is er door provincies ingezet om die regelingen zoveel mogelijk mee te 
nemen in SNL en nu dus het ANLb 2016 (Manhoudt, interview, 2015; Regiebureau POP, 2014, p. 
236). Subsidies voor het beheer van landschap zijn dus steeds meer afhankelijk van mogelijkheden 
binnen het landelijke ANLb. Volgens Baas (interview, 2015) kunnen ook gemeenten inspelen op de 
mogelijkheden om geld uit het agrarisch natuurbeheer vandaan te krijgen om eigen 
landschapsdoelen te realiseren: “Gemeenten in het Groene Hart voelen zich bijvoorbeeld heel 
verantwoordelijk, maar kunnen het door beperkte financiële middelen niet alleen. Als een gemeente 
besluit zijn houtwallenstructuur te beschermen, dan zal een grondeigenaar subsidie voor agrarisch 
natuurbeheer aan kunnen vragen om het te onderhouden. Dat is het spel dat gespeeld moet worden 
en waar het naar toe moet” (Baas, interview, 2015). 
 
Vergoedingen voor agrarische beheerders in probleemgebieden 
De bedoeling was dat met het ANLb vanaf 2016 weer ruimte zou komen voor de toeslag voor 
natuurlijke handicaps in landbouwprobleemgebieden, maar dit is nog niet terug te vinden in de 
regeling. In Winterswijk wordt daarom door de Stichting Waardevol Cultuurlandschap gewerkt om 
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nog beter op papier te krijgen wat de waarde is van kleinschalige gebieden en hoe deze bijdragen 
aan biodiversiteit (Schoemaker, interview, 2015). 
 

5.2.4 Vergroening GLB 
 
De vereenvoudiging van regels omtrent de registratie van landschapselementen lijkt verbeterde 
mogelijkheden voor landschapselementen als onderdeel van de vergroeningseisen in de 1e pijler van 
het GLB te bieden (Van Doorn e.a., in voorbereiding, p. 14). Er zijn echter nog veel onduidelijkheden 
over de uitvoering van de EA-maatregel met betrekking tot de registratie van landschapselementen. 
Hoewel de ambities voor de vergroeningseisen hoog leken, zijn de eisen uiteindelijk niet heel streng 
geworden (Schoemaker, interview, 2015; Kuiper, interview, 2015). Alleen akkerbouwers moeten 5% 
van hun grond inleveren als ecologisch aandachtsgebied, waarvoor ook landschapselementen 
gebruikt kunnen worden. Al draagt deze vergroeningseis volgens Schoemaker (interview, 2015) niks 
bij aan biodiversiteit en landschap zolang er ook vanggewassen als EA ingezet mogen worden. Deze 
hebben weinig toegevoegde waarde. Een melkveehouder hoeft alleen maar grasland te hebben. 
 
Schoemaker (interview, 2015) geeft aan dat om echt invloed uit te kunnen oefenen op de kwaliteit 
van natuur en landschap er gefocust zou moeten worden op agrariërs in 
landbouwprobleemgebieden, waar hogere biodiversiteit- en landschapswaarden aanwezig zijn. Hij 
verwijst ook naar de ‘Houtkoolschets Europees Landbouwbeleid 2020’ van minister Verburg uit 2008 
waar een vergelijkbare visie werd geschetst. Het is volgens Schoemaker (interview, 2015) geen 
realistische gedachte om elke boer aan vergroening te willen laten doen. “Zolang de 
vergroeningspremie vrij hoog is en de eisen minimaal blijven, dan zegt die boer in Flevoland van doe 
mij die vergroeningspremie maar”. Als de vergroeningseisen vanuit het GLB hoger worden en de 
premies in de toekomst lager, dan komt er een moment waarop sommige boeren, die in de 
wereldmarkt mee willen doen, geen last meer willen hebben van de Europese regels in hun 
dagelijkse bedrijfsvoering en dan afzien van de landbouwsubsidie. Als dat een hele grote groep 
wordt, dan blijft er geld over voor boeren in bijzondere gebieden, zoals Winterswijk. Het geld dat dan 
vrij komt kan ingezet worden om gebieden met een natuurlijke handicap in stand te houden. Deze 
boeren kunnen dan een hogere vergoeding krijgen en spelen dan mogelijk quitte (Schoemaker, 
interview, 2015). De Houtkoolschets is volgens Schoemaker (interview, 2015) een bruikbaar 
instrument voor de toekomst: boeren die willen produceren kunnen dat, boeren in gebieden met 
natuurlijke handicaps kunnen boer blijven, er komt meer biodiversiteit en landschappelijk blijft het 
mooi. Dit heeft echter als consequentie dat natuur, landschap en biodiversiteit zover nog aanwezig in 
productiegebieden nog verder achter uitgaan (Lucas, interview, 2015). De Houtkoolschets kan 
gebruikt worden om in het ANLb een focus te leggen op landschappelijk waardevolle gebieden, zoals 
dit ook voor biodiversiteit is toegepast.  
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6. Beheer door agrariërs 
 
De invloed van het gesubsidieerd beheer van landschapselementen in de (P)SAN en SNL op de 
landschapskwaliteit in het agrarisch gebied is deels afhankelijk van de belangstelling van agrariërs om 
deel te nemen aan de subsidieregelingen. Deelname is immers vrijwillig en geen deelname betekent 
geen gesubsidieerd beheer van landschapselementen. Dit hoofdstuk behandelt wat er aan beheer 
van landschapselementen door agrariërs is uitgevoerd met subsidie vanaf 2000 in Nederland. Hierbij 
wordt gekeken naar de belangstelling van agrariërs voor deelname, het bereik en de omvang van 
gerealiseerd beheer, het type beheer dat uitgevoerd is en de kosten van dit beheer over de periode 
vanaf 2000 tot en met 2015. 
 

6.1 Deelname 
 
Uit subsidiegegevens van de RVO (data, 2015a) blijkt dat in de periode van 2000 tot en met 2015 er 
6543 unieke deelnemers zijn geweest die één of meer beheercontracten hebben afgesloten voor hun 
landschapselementen in het agrarisch gebied. In figuur 13 is het aantal deelnemers dat per provincie 
in een gegeven jaar een aanvraag heeft gedaan voor één of meerdere beheerpakketten vanaf 2000 
weergegeven. Deelnemers die in verschillende jaren of in verschillende provincies subsidie 
aangevraagd hebben komen hier vaker in voor, waardoor het totaal aantal deelnemers in figuur 13 
hoger ligt dan het aantal unieke deelnemers vanaf 2000. In elke provincie is deelgenomen aan de 
subsidieregelingen, maar er zijn wel grote verschillen in aantallen. Opvallend weinig deelnemers 
waren er in de provincie Flevoland, namelijk één tijdens Programma Beheer en één tijdens het SNL. 
In Noord-Holland zijn geen aanvragen voor beheercontracten gedaan in 2005 en ook niet meer vanaf 
2011 in het SNL. In Limburg, Friesland en Gelderland zijn het grootste aantal aanvragen gedaan. Uit 
figuur 13 blijkt ook dat in Nederland in 2004 en in 2011 het grootste aantal unieke deelnemers is 
geweest dat een aanvraag heeft gedaan voor één of meerdere beheerpakketten. 

 
De subsidieregeling voor agrarisch beheer op het gebied van landschap blijkt over het algemeen 
onaantrekkelijk te zijn geweest voor agrariërs om gebruik van te maken. Verschillende factoren 
kunnen invloed op het aantal deelnemers hebben gehad. Deze worden achtereenvolgend behandeld. 

Figuur 13: Het aantal unieke deelnemers dat in een gegeven jaar een aanvraag heeft gedaan voor één of meerdere 
beheerpakketten voor landschapselementen in de (P)SAN en SNL-agrarisch van 2000 t/m 2015 (RVO, data, 2015a), 
bewerking door auteur. 
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Openstelling 
Allereerst waren de mogelijkheden om deel te nemen aan de regeling niet overal gelijk. Zoals in 
hoofdstuk 5 al is beschreven hebben overheden vastgelegd waar agrariërs konden deelnemen door 
het wel of niet openstellen van de regeling in gebieden. Veel particulieren die wilden meedoen aan 
de regeling, konden door de inperking van maximaal 10% aanvragen buiten de EHS bij de start van 
Programma Beheer geen subsidie aanvragen (MNP, 2007, p. 219). De introductie van de ‘Ruime 
jasregeling’ heeft de deelname aan Programma Beheer vergroot. Door deze aanpak gingen vooral in 
Friesland en Gelderland meer eigenaren in een groter gebied een beroep doen op de regeling (MNP, 
2007, p. 219; Dirks, interview, 2015). Deze groei komt overeen met de gegevens in Figuur 13, waar 
Gelderland en Friesland in 2003, het aanvangsjaar van de Ruimejasregeling, een groot aantal nieuwe 
aanvragen hebben gehad ten opzichte van andere provincies. 
 
Hoogte van vergoedingen 
De hoogte van vergoedingen die Programma Beheer bood waren voor agrariërs niet stimulerend om 
deel te nemen aan de subsidieregeling (Van Zeijts, 2010, p. 43). Deze vergoedingen dekten 
uitsluitend beheerwerkzaamheden aan landschapselementen, maar geen compensatie voor de 
hinder die agrariërs van landschapselementen ondervinden bij de uitvoering van hun bedrijf of voor 
de ruimte die landschapselementen innemen en ook niet de waardedaling van de grond (MNP, 2007, 
p. 221). Er zit echter heel veel werk in het beheren van het landschap, waardoor er wel wat 
tegenover het beheer moet staan voor boeren (Van der Meer, interview, 2015). Zo blijken ook de 
hogere vergoedingen voor agrarisch natuurbeheer aan agrariërs in Noord-Brabant en Overijssel, als 
gevolg van de regelingen voor groenblauwe diensten die daar waren ingesteld door de provincie, de 
reden voor een succesvol beheer in die provincies met een hoge deelname (Dirkx, interview, 2015). 
 
Aansluiting op bedrijfsvoering 
Ook de mate waarin maatregelen in de bedrijfsvoering van agrariërs passen kan een rol spelen in de 
deelname van agrariërs. Het bleek tijdens Programma Beheer namelijk dat waar clusters waren van 
deelname aan agrarisch natuurbeheer het vaak ging om landbouwkundig minder aantrekkelijke 
gebieden (MNP, 2007). Agrarisch natuurbeheer als verbreding van de bedrijfsvoering is daar voor een 
agrariër aantrekkelijker dan voor agrariërs in een landbouwkundig aantrekkelijk gebied. De tweede 
groep is eerder gericht op specialisering en schaalvergroting. Dit zou een oorzaak kunnen zijn van het 
beperkte aantal deelnemers in Flevoland, zoals figuur 13 weergeeft. Agrariërs zijn ondernemers en 
die maken afwegingen over in hoeverre een subsidieregeling aantrekkelijk is voor hun (Dirkx, 
interview, 2015). Schoemaker (interview, 2015) ziet in Winterswijk dat ook de eisen van 80% en 75% 
grasland vanuit de derogatieregeling en vergroening voor melkveehouders een beperking zijn om 
landschap te kunnen beheren. Het verplichte aandeel grasland zorgt ervoor dat boeren de fysieke 
ruimte er niet voor hebben. Melkveehouders hebben de derogatie nodig om meer dierlijke mest af 
te kunnen zetten en om de basisvergoeding plus vergroeningspremie vanuit het GLB te kunnen 
ontvangen. Wat aan grond overblijft is grotendeels nodig voor mais als voer voor het vee 
(Schoemaker, interview, 2015). Uit onderzoek van Leneman & Graveland (2004, p. 31) blijkt dat niet-
deelnemers over het algemeen vinden dat agrarisch natuurbeheer geen toekomstperspectief voor 
hun bedrijf oplevert. 
 
Van der Meer (interview, 2015) geeft aan dat ondanks de goede melkprijs en afschaffing van het 
melkquotum er voor het nieuwe ANLb vanaf 2016 in Noord-oost Friesland een onverwacht grote 
belangstelling is vanuit boeren om landschapselementen te beheren. Er was veel minder 
belangstelling verwacht dan in de perioden ervoor, omdat het voor een agrariër financieel veel 
aantrekkelijker zou kunnen zijn om intensiever te worden, in plaats van zich te verbreden. Bij de 
nieuwe inschrijving is echter zwaar overtekend, met twee keer zoveel inschrijvingen dan er financieel 
mogelijk zijn. Dit zegt wel wat over de bereidheid en belangstelling van agrariërs in Friesland volgens 
Van der Meer (interview, 2015) en biedt kansen voor landschap. Van der Meer (interview, 2015) 
geeft aan dat het in Noordoost Friesland eigenlijk altijd al zo geweest dat er meer vraag dan aanbod 
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was qua belangstelling van agrariërs voor de subsidieregeling. Een van de redenen hiervoor is de 
bereidheid van mensen om het bijzondere landschap graag te willen beheren: “Dit komt dus ook 
vanuit de boer zelf, want als die boeren niet gemotiveerd zijn dan lukt het niet. Boeren moeten met 
boeren praten, dat werkt” (Van der Meer, interview, 2015). De eerste ANV’s van Nederland zijn in 
Friesland opgericht. “Dit is een hele actieve club die graag vooraan mee wilt lopen, zoals nu ook weer 
met de GLB-pilot. Ze pakken de kansen die ze krijgen en willen meedenken over hoe het stelsel zich 
ontwikkelt” (Van der Meer, interview, 2015). 
 
Vrijblijvendheid 
De vrijblijvendheid van deelname van boeren aan de subsidieregeling kan invloed gehad hebben op 
de aantrekkelijkheid voor agrariërs. In Noord-Brabant werd de regeling ‘Nieuw groen is vrij groen’, 
waarbij boeren van hun project af kunnen stappen zonder dat er een planologische schaduw over 
heen hangt, als succes gezien voor een hoge deelname van agrariërs aan de regeling (Dirkx, 
interview, 2015). 
 
Betrokkenheid en kennislacune 
De betrokkenheid en kennisoverdracht naar agrariërs toe blijkt ook van belang te zijn voor deelname 
van agrariërs aan de subsidieregeling. Agrariërs worden volgens de Landschapswacht (2009, p. 9) niet 
actief benaderd om hun landschapselementen onder een subsidieregeling te brengen. Tijdens het 
Programma Beheer bleek ook dat slechts weinigen van het bestaan van de kennisinfrastructuren 
vanuit overheden op de hoogte waren, waardoor bij agrariërs een kennislacune bestond (MNP, 2007, 
p. 221-222). In clusters waar wel veel werd deel genomen aan subsidies voor agrarisch natuurbeheer 
waren vaak ook pilots geweest en ging bijvoorbeeld de DLG intensief met boeren in gesprek om ze te 
betrekken bij de subsidieregeling (Dirkx, interview, 2015).  
 
Complexe regeling 
Bureaucratie binnen de regeling is een veelgehoord probleem, waardoor een deel van de agrariërs 
afziet van deelname aan de regeling (Van Zeijts, 2010, p. 43). Veel agrariërs vonden de 
subsidieregelingen erg gedetailleerd en ingewikkeld om aan deel te nemen. Het bleek dat aanvragers 
tijdens Programma Beheer grote moeite hadden om correcte aanvragen in te dienen voor 
landschapspakketten. De inschrijving voor pakketten moest bij aanvang van het Programma Beheer 
in een korte tijd gebeuren en toen was nog niet duidelijk hoe de controle zou lopen (Van der Meer, 
interview, 2015). Vervolgens werd er een controle protocol geschreven waar sommige dingen heel 
anders in werden uitgelegd dan van te voren was verwacht. Zo stond er bijvoorbeeld dat er geen 
water onttrokken mocht worden uit een drinkpoel, anders dan voor veedrinking. De ecologische 
onderbouwing daarvan is om het droogvallen van de poel tegen te gaan, waardoor amfibieën en 
andere dieren een periode zonder water zouden komen te zitten. Bij controles bleek echter dat een 
verbinding van de poel met een sloot ook als wateronttrekking gezien werd, terwijl het in een gebied 
met vrije afstroming lag waar dit niet aan de orde is. Het zou volgens Van der Meer (interview, 2015) 
niet meer dan billijk zijn voor ondernemers om bij de inschrijving voor beheer subsidie te weten 
waarvoor ze tekenen en wat de randvoorwaarden zijn. Er waren bovendien veel problemen met het 
verplicht aangeven van de landschapselementen op een kaart met een schaal van 1:10000 (MNP, 
2007, p. 220). DR wees 20 tot 40% van de aanvragen af omdat ze onvolledig of foutief waren 
ingevuld. Zo bleken veel landschapselementen niet binnen de regeling te vallen vanwege de 
gedetailleerde eisen voor de bedekking en het aantal en de omvang van stammen. De 
administratieve lasten voor deelname aan Programma Beheer waren daardoor erg hoog in 
verhouding tot de uitgekeerde subsidies. Ondanks vereenvoudigingen bleef er kritiek op pakketeisen. 
Pogingen daartoe leidden tot vele pakketaanpassingen, die de deelnamebereidheid om 
landschapspakketten af te sluiten frustreerden (MNP, 2007, pp. 220, 254). Boeren en andere burgers 
hebben behoefte aan continuïteit (Kuiper, interview, 2015). 
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Van der Meer (interview, 2015) geeft aan dat met het nieuwe ANLb hetzelfde dreigt te gebeuren, 
aangezien het inschrijftermijn voor pakketten tot 1 juli 2015 liep en de objectivering toen nog niet 
gemaakt was. In de Noordelijke Friese Wouden kon dit probleem tijdens Programma Beheer worden 
opgevangen door Lotus, een club van ANV’s, die hulp en ondersteuning gaven aan beheerders. In ruil 
voor een gedeelte van de beheersvergoedingen konden zo problemen met de administratie voor 
beheerders opgevangen worden. Volgens van der Meer (interview, 2015) heeft deze ondersteuning 
geholpen gezien het feit dat heel veel mensen meededen aan de subsidieregeling. In andere regio’s 
zijn veel beheerders afgehaakt vanwege de controles en administratie (Van der Meer, interview, 
2015). 
 

6.2 Omvang en bereik 
 
Figuur 14 geeft het aantal hectaren weer voor alle landschapselementen waar een contract voor is 
afgesloten per provincie in een gegeven jaar vanaf 2000. In elke provincie is beheer van 
landschapselementen gerealiseerd. Dit concentreerde zich op verschillende plekken. In Gelderland 
was dit vooral in de Achterhoek, in Overijssel vooral in Twente, de Noordelijke Wouden in Friesland 
en in Limburg zijn het de oostkant en Zuid-Limburg, Heuvelland (Van de Boel, interview, 2015; Kuiper 
& De Regt, 2007, p. 47). Uit figuur 14 blijkt dat in Friesland, met afstand, de grootste omvang aan 
landschapselementen in hectare is beheerd in Nederland. Ook in Limburg, Gelderland en Groningen 
is een relatief grote omvang in hectare beheerd in vergelijking met de overige provincies. 

 
Volgens onderzoek van het MNP (2007, p. 254) werd tijdens de SAN gemiddeld over heel Nederland 
slechts 2,5% van landschapselementen beheerd met subsidie uit Programma Beheer of 
Staatsbosbeheer. Dit beheer bleek ook versnipperd te zijn over een groot gebied. Iets meer dan de 
helft hiervan lag binnen de Nationale Landschappen (MNP, 2007, p. 254). Van de 2,5% 
landschapselementen is, naast beheer in het agrarisch gebied, ook beheer in natuur- en bosgebieden 
meegenomen, omdat dit ook deel uit maakte van de subsidiestelsels Programma Beheer en 
Staatsbosbeheer. 
 

  

Figuur 14: Het aantal hectaren waarvoor een contract is afgesloten voor het beheer van landschapselementen per provincie 
in een gegeven jaar in de (P)SAN en SNL-agrarisch van 2000 t/m 2015 (RVO, data, 2015a), bewerking door auteur. 
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6.3 Beheertypen 
 
Het type gesubsidieerde beheer van landschapselementen verschilt per provincie. De Figuren 15 en 
16 geven voor de landschapsbeheertypen uit de (P)SAN tijdens het Programma Beheer en uit de SNL 
weer hoeveel en  welke landschapselementen beheerd zijn in het agrarisch gebied van Nederland. 
 
Tijdens Programma Beheer waren de meest afgenomen landschapspakketten rasters, gevolgd door 
poelen. De meesten hiervan werden in Gelderland gebruikt. De rasters vormden bijna een vijfde van 
alle aanvragen tijdens het Programma Beheer. In het SNL waren rasters niet meer beschikbaar in het 
onderdeel landschap. Naast rasters en poelen waren tijdens Programma Beheer in volgorde van 
groot naar klein ook knotbomen, knip- en scheerheggen, typen houtwallen, hoogstamboomgaarden 
en elzensingels veel aangevraagde pakketten. Knotbomen werden vooral in Gelderland en Zuid-
Holland veel aangevraagd. Ook houtwallen werden het meeste aangevraagd in Gelderland, maar ook 
veel in Overijssel en Friesland. Knip- en scheerheggen en hoogstamboomgaarden werden voor het 
overgrote deel in Limburg aangevraagd. In Friesland werd meer dan de helft van de elzensingels 
aangevraagd tijdens Programma Beheer. Tijdens het SNL waren de elzensingels, die ook toen voor 
meer dan de helft in Friesland waren aangevraagd, het meest afgenomen beheerpakket in het 
onderdeel landschap-agrarisch. Achtereenvolgend kwamen tijdens het SNL de typen houtwallen, 
knotboom, knip- en scheerheggen en poelen veel voor. De verhouding in aanvragen vanuit provincies 
hierin bleef ongeveer het zelfde als tijdens het Programma Beheer. Pakketten die zelden zijn 
aangevraagd waren de landweer, houtkade/landscheiding tijdens Programma Beheer en het griendje 
en de natuurvriendelijke oever in het SNL. 
 
In totaal zijn er 20.555 beheerpakketten aangevraagd voor landschapselementen in het agrarisch 
gebied van Nederland in de periode van 2000 tot en met 2015 blijkt uit de figuren 15 en 16. In 
Gelderland, Limburg en Friesland zijn in deze periode de meeste pakketten aangevraagd. Zowel 
tijdens Programma Beheer als tijdens het SNL maakten de aanvragen in deze provincies meer dan de 
helft van het totaal aantal aanvragen uit. Tijdens Programma Beheer behoorde ook Overijssel tot 
grote aanvrager in vergelijking met de overige provincies. In Flevoland en Noord-Holland zijn 
overduidelijk de minste pakketten aangevraagd blijkt uit de figuren 15 en 16. 
 

6.4 Subsidiebedragen 
 
Figuur 17 laat de uitgekeerde subsidies aan agrariërs zien voor het beheer van landschapselementen 
in de (P)SAN en SNL vanaf 2000. In totaal is hieraan afgerond 77 miljoen euro besteed over een 
periode van zestien jaar. Verreweg het grootste deel van de subsidie voor landschapselementen in 
het agrarisch gebied is besteed in Friesland, Limburg en Gelderland. Dit zijn ook de provincies waar 
de meeste deelnemers, aantal afgenomen pakketten en omvang in hectaren waren. Zoals te 
verwachten uit de voorgaande paragrafen is het minst besteed in Flevoland, dat slechts een fractie 
van het totaal uitmaakt. Ook in Noord-Holland en Zeeland is aanzienlijk minder gesubsidieerd beheer 
van landschapselementen uitgevoerd blijkt uit figuur 17. 
 
Van de gesubsidieerde bedragen in figuur 17 kan tot 2010 ongeveer een kwart van het geld gerekend 
worden als bijdrage vanuit het Europese Plattelandsontwikkelingsbeleid in het GLB (Van de Boel, 
interview, 2015). Het overige deel is uit nationale financiering bekostigd. In vergelijking met de 
uitgaven voor subsidies in het volledige agrarische natuurbeheer beslaat de financiering van 
landschapselementen in het agrarisch gebied een betrekkelijk klein bedrag. Deze beheerpakketten 
voor landschapselementen maken, zowel tijdens POP1 als POP2, grofweg een tiende deel uit van de 
kosten van het volledige agrarisch natuurbeheer in Nederland (Van de Boel, interview, 2015).  
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Figuur 15: Het aantal afgenomen landschapspakketten per provincie uitgesplitst naar type pakket uit de (P)SAN in Programma Beheer over de periode van 2000 t/m 2009 
(RVO, data, 2015a), bewerking door auteur. 
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Figuur 16: Het aantal afgenomen beheerpakketten voor landschapselementen per provincie uitgesplitst naar type beheerpakket uit het SNL, onderdeel landschap-
agrarisch, over periode van 2010 t/m 2015 (RVO, data, 2015a), bewerking door auteur. 
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Figuur 17: Uitbetaalde subsidiebedragen in euro’s per provincie in een gegeven jaar in de (P)SAN en SNL-agrarisch van 2000 t/m 2015 (RVO, data, 2015a), bewerking door auteur. 
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7. Landschapskwaliteit door subsidies 
 
Dit hoofdstuk behandelt wat er is terug te zien in de landschapskwaliteit in het agrarische gebied van 
Nederland als resultaat van gesubsidieerd beheer van landschapselementen in de subsidieregelingen 
vanaf 2000. In paragraaf 7.1 wordt allereerst aandacht besteed aan beschikbare monitoring van de 
landschapskwaliteit en de bijdrage van gesubsidieerd beheer hieraan. Vervolgens worden de 
resultaten van de analyse op basis van de monitoring van gesubsidieerde en niet-gesubsidieerde 
landschapselementen in 2004 en 2011 beschreven. In paragraaf 7.2 worden achtereenvolgend 
overige ontwikkelingen met invloed op de landschapskwaliteit behandeld. 
 

7.1 Invloed van gesubsidieerd beheer 
 

7.1.1 Beschikbare monitoring en analyses 
 
Er zijn geen monitoringsgegevens beschikbaar voor de landschapskwaliteit in heel Nederland (Holt 
e.a., 2014, pp. 35-36; MNP, 2007, p. 228). Er zijn wel een beperkt aantal landelijke steekproeven in 
het Nederlandse landschap uitgevoerd en kleinschalig monitoringonderzoek op gebiedsniveau. Hierin 
is zelden onderscheid gemaakt tussen gesubsidieerde en niet-gesubsidieerde landschapselementen. 
Er zijn hierdoor maar weinig gegevens beschikbaar over de invloed van gesubsidieerd beheer van 
landschapselementen op de landschapskwaliteit. 
 
Over het algemeen wordt er weinig invloed van gesubsidieerd beheer uit de (P)SAN en het SNL op de 
landschapskwaliteit verwacht. Dirkx (interview, 2015) noemt als reden hiervoor de beperkte omvang 
van gesubsidieerd beheer dat heeft plaatsgevonden in Nederland. Raap (interview, 2015) verwacht 
zelfs dat gesubsidieerd beheer in de afgelopen periode er slechts voor heeft gezorgd dat het 
landschap minder hard is achteruit gegaan. Het MNP (2007, p. 224) heeft in het onderzoek naar de 
effectiviteit van landschapspakketten in de SAN gebruik gemaakt van de eerste inventarisatie van 
landschapselementen uit de MKLE uit 2004 (Oosterbaan e.a., 2004), om de landschapskwaliteit te 
vergelijken van gesubsidieerde met niet-gesubsidieerde houtwallen in dat jaar. Hieruit bleek dat er 
weinig verschil was te zien tussen gesubsidieerde en niet-gesubsidieerde landschapselementen 
(MNP, 2007, p. 224). 
 
De Friese Wouden zijn volgens Dirkx (interview, 2015) een voorbeeld van waar behoorlijk is ingezet 
op het behoud van het cultuurlandschap. Uit een monitoring van 10% van het Nationaal Landschap in 
Friesland, uitgevoerd door ‘Landschapsbeheer Friesland’ in de jaren 2003 en 2012, is niet duidelijk te 
achterhalen in hoeverre beheersovereenkomsten uit de (P)SAN en SNL invloed hebben gehad op de 
landschapskwaliteit, omdat gegevens van de afzonderlijke subsidiebeschikkingen beschermd zijn bij 
overheden (Van der Meer, interview, 2015). Wel verwacht Van der Meer (interview, 2015) dat 
gesubsidieerd beheer heeft bijgedragen aan de goede staat van het landschap op verschillende 
plekken, zoals in de centrale clusters houtwallen in Friesland. 
 

7.1.2 Monitoring Dinkelland 
 
Voor dit onderzoek zijn onwikkelingen in de landschapskwaliteit onderzocht tussen gesubsidieerde 
en niet-gesubsidieerde landschapselementen, met behulp van inventarisaties uit de MKLE in 2004 en 
het MAC in 2011 en subsidiegegevens van de RVO. Onderzoek bleek alleen mogelijk voor een gebied 
in Overijssel, in de gemeente Dinkelland. Dit komt omdat Dinkelland het enige gebied was waar 
sprake was van overlap van geïnventariseerde landschapselementen in de MKLE en in het MAC, en 
een deel van die landschapselementen bovendien via de (P)SAN of SNL gesubsidieerd waren. De 
monitoringssystemen en de toegepaste werkwijze zijn in de onderzoeksmethodiek, in paragraaf 3.2.5 
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uitvoerig beschreven. Figuur 18 geeft het geanalyseerde gebied en zijn geografische ligging weer. Het 
gebied heeft een grootte van ongeveer 8 km2 en ligt in de omgeving van Almelo en Enschede in de 
richting van de Duitse grens.  
 
 

 
 
 
De analyse was mogelijk voor ruim 600 landschapselementen, waarvan ongeveer één zesde is 
gesubsidieerd tijdens de (P)SAN of het SNL. Van deze landschapselementen is de landschapskwaliteit 
vergeleken door middel van de vitaliteit en mate van bedreiging. De figuren 19 en 20 geven de 
vitaliteit van gesubsidieerde en niet-gesubsidieerde landschapselementen weer en in hoeverre deze 
bedreigd zijn over de jaren 2004 en 2011.  
 
Er is weinig verschil zichtbaar tussen de ontwikkelingen van gesubsidieerde en niet-gesubsidieerde 
landschapselementen over de periode van 2004 tot 2011 blijkt uit de figuren 19 en 20. Zowel 
gesubsidieerde als niet-gesubsidieerde landschapselementen zijn achteruit gegaan in deze periode.  
  

Figuur 18: Ligging van geanalyseerd gebied in Nederland uit het MKLE en het MAC. 

Monitoringsgebied Dinkelland 
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Figuur 19: Vitaliteit van gesubsidieerde en niet-gesubsidieerde landschapselementen in gemeente Dinkelland in 2004 en 
2011 (Landschapsbeheer Nederland & Alterra, data 2004; LandschappenNL, data, 2015; RVO, data, 2015b), bewerking door 
auteur. 

Figuur 20: Bedreiging voor gesubsidieerde en niet-gesubsidieerde landschapselementen in gemeente Dinkelland in 2004 en 
2011 (Landschapsbeheer Nederland & Alterra, data 2004; LandschappenNL, data, 2015; RVO, data, 2015b), bewerking door 
auteur. 
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De figuren 19 en  20 laten zien  dat de vitaliteit  enigszins achteruit is gegaan, terwijl de bedreigingen 
voor landschapselementen aanzienlijk hoger zijn geworden in 2011. De bedreigingen voor 
gesubsidieerde elementen zijn met 47% gestegen in 2011, tegenover een stijging van 42% bij niet-
gesubsidieerde elementen. De waargenomen achteruitgang van deze elementen kan mogelijk 
verklaard worden door een kritischere meting in 2011 door experts in plaats van vrijwilligers. 
 
Niet-gesubsidieerde landschapselementen blijken er iets beter voor te staan qua vitaliteit en 
bedreiging dan gesubsidieerde elementen blijkt uit de figuren 19 en 20. De vitaliteit van niet-
gesubsidieerde landschapselementen blijkt iets hoger te zijn dan die van gesubsidieerde 
landschapselementen in beide jaren en ook het aantal elementen dat bedreigd wordt is iets minder 
groot bij niet-gesubsidieerde elementen. Al met al is er weinig verschil te zien tussen gesubsidieerde 
en niet-gesubsidieerde elementen. Dit komt overeen met de conclusies in paragraaf 7.1.1. 
 

7.2 Overige ontwikkelingen  
 
Andere factoren lijken meer invloed te hebben op ontwikkelingen in de landschapskwaliteit dan het 
gesubsidieerde beheer van landschapselementen tijdens de (P)SAN en het SNL (Raap, interview, 
2015; Schoemaker, interview, 2015). Zo wordt de voortgaande schaalvergroting in de landbouw als 
factor met mogelijk een negatieve invloed op de landschapskwaliteit genoemd, waarin recentelijk de 
afschaffing van het melkquotum een belangrijke ontwikkeling is. Van der Meer (interview, 2015) 
geeft aan dat er in Friesland ook wel agrarische bedrijven zijn waar het landschap er heel goed 
uitziet, maar die nooit beheer subsidie hebben ontvangen, omdat zij niet willen dat anderen 
meedenken over ‘hun’ landschap. 
 
Schoemaker (interview, 2015) stelt dat de verplichte minimale graslandpercentages van 75% en 80% 
voor melkveehouders, die voortkomen uit respectievelijk vergroeningseisen in het GLB en de 
derogatieregeling, een grotere negatieve impact hebben op de biodiversiteit en het landschap dan 
de winst van het agrarisch natuurbeheer op deze terreinen. Het zou niets met een goede opzet van 
het agrarisch natuurbeheer te maken hebben. Mede door de grasland-eisen ontstaat volgens 
Schoemaker bijvoorbeeld in Winterswijk een eentonig landschap van gras en mais. Dit komt omdat 
agrariërs door deze graslandnormen niet meer onbeperkt kunnen wisselen met gewassen over hun 
percelen en geen ruimte hebben voor landschapselementen (Schoemaker, interview, 2015). 
 
Op de landschapskwaliteit zijn ook de mogelijkheden voor herstelprojecten van gemeenten en de 
beschikbare financiële middelen van invloed geweest (Van der Meer, interview, 2015). Daarnaast zijn 
ook verstedelijking en nieuwe infrastructuur veelgenoemde negatieve beïnvloedende factoren (Raap, 
interview, 2015; Van der Meer, interview, 2015): “Zo wordt er nu ook een nieuwe weg aangelegd 
door het Nationaal landschap” (Van der Meer, interview, 2015). 
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8. Conclusies en aanbevelingen 
 
In de voorgaande vier hoofdstukken zijn de deelvragen van dit onderzoek behandeld. Dit hoofdstuk 
voegt de voorgaande hoofdstukken samen en tracht de hoofdvraag van dit onderzoek te 
beantwoorden. In paragraaf 8.1 worden er conclusies getrokken en een samenvattend beeld 
geschetst aan de hand van het onderzoek. Vervolgens worden er in paragraaf 8.2 verschillende 
aanbevelingen gedaan die voortkomen uit dit onderzoek.  
 

8.1 Conclusies 
 
In dit onderzoek zijn subsidieregelingen voor het beheer van landschapselementen in het agrarisch 
gebied van Nederland vanaf 2000 bestudeerd. Het gaat hierbij om de landschapspakketten in de SAN 
en PSAN van het Programma Beheer en achtereenvolgend het onderdeel landschap-agrarisch in het 
SNL. Ook is een vooruitblik geworpen op het nieuwe ANLb vanaf 2016 als onderdeel van het SNL. 
Deze subsidieregelingen zijn vanaf 2000 verbonden aan de tweede pijler van het GLB, als onderdeel 
van het Nederlandse POP. Sinds 2014 is er ook een relatie van het beheer van landschapselementen 
met de vergroening in de eerste pijler van het GLB, aangezien geregistreerde gesubsidieerde 
landschapselementen kunnen meetellen als ecologisch aandachtsgebied. Onderstaand is de 
hoofdvraag van dit onderzoek weergegeven: 
 
Welk effect hebben Europese en nationale subsidies voor het beheer van landschapselementen, via 
de landelijke subsidieregelingen voor agrarisch natuurbeheer vanaf 2000, op de 
landschapskwaliteit in het agrarisch gebied van Nederland gehad? 
 
Periode van 2000-2015 
Nationale overheden hebben door middel van sturing op landschapsdoelen veel invloed uit kunnen 
oefenen op waar wel of niet gesubsidieerd beheer heeft plaats kunnen vinden in de periode van 
2000-2015. Doelen voor landschap in de subsidieregeling waren echter erg onduidelijk, niet goed 
uitgewerkt en sloten slecht aan bij vigerend landschapsbeleid. Provincies maakten weinig gebruik van 
sturing op landschapsdoelen in de openstelling van gebieden. Hoewel hierdoor beperkt gestuurd 
werd op landschappelijke samenhang, heeft dit wel een grotere deelname aan de regeling mogelijk 
gemaakt. De nadruk in de subsidieregelingen lag op natuurwaarden. Zo kwamen voornamelijk groen-
blauwe landschapselementen in aanmerking voor subsidie, terwijl voor veel cultuurhistorisch en 
aardkundig waardevolle landschapselementen geen mogelijkheden in de regeling waren. Ook in de 
Nederlandse POP’s wordt voor het beheer van landschapselementen de nadruk op biodiversiteit 
gelegd en in POP3 is zelfs het volledige landschapsbeheer ingezet voor natuurdoelen. 
 
Het agrarisch natuurbeheer, waaronder beheer van landschapselementen in het agrarisch gebied, is 
zowel nationaal als Europees, vanuit de tweede pijler van het GLB, gefinancierd. Het budget voor de 
aanleg en onderhoud van landschapselementen was lang niet voldoende om bij te dragen aan het in 
stand houden van de kwaliteit van het Nederlandse landschap. Desondanks heeft Nederland in de 
tweede helft van POP2, bij aanvang van het SNL, bewust afgezien van Europese cofinanciering, 
vanwege administratieve problemen die Europees verplichte controle zouden bemoeilijken. Buiten 
deze jaren kwam ongeveer een kwart van de subsidies vanuit Europese cofinanciering. In de periode 
van 2000-2015 is een totaalbedrag van bijna €77 miljoen besteed aan de subsidiëring van 
landschapselementen in het agrarisch gebied. Zowel tijdens POP1 als POP2 maakte de bestedingen 
aan landschapselementenbeheer slechts ongeveer een tiende deel uit van het volledige agrarische 
natuurbeheer in Nederland. 
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Met de subsidies voor het beheer van landschapselementen in het agrarisch gebied is slechts een 
zeer klein deel van het agrarische landschap in Nederland beheerd. Verreweg de grootste omvang in 
hectaren hiervan is beheerd in Friesland, Limburg en Gelderland. In deze provincies waren ook de 
meeste deelnemers, hoogst aantal afgenomen pakketten en uitgekeerde subsidiebedragen. De 
subsidieregelingen werden over het algemeen niet aantrekkelijk gevonden voor deelname. 
Aangezien het grondeigenaren vrij staat om deel te nemen aan subsidies, waren enkel subsidies niet 
voldoende om het agrarisch landschap in stand te houden. Bij slechts een beperkte groep van 
agrariërs sloot de subsidie voor het beheer van landschapselementen aan bij hun bedrijfsvoering. Dit 
waren vaak agrariërs in landbouwkundig minder aantrekkelijke gebieden. Voor veel andere boeren 
was het financieel aantrekkelijker om de bedrijfsvoering te intensiveren, in plaats van zich te 
verbreden. Een andere reden was dat de hoogte van vergoedingen te laag werd gevonden en 
daarom te weinig stimuleerden om beheerovereenkomsten aan te gaan. Het wegwerken van 
achterstallig onderhoud en compensatie voor de hinder die agrariërs ondervinden in de 
bedrijfsvoering werden namelijk niet gedekt. Waar in POP1 en POP2 een uitzondering bestond door 
middel van een toeslag voor bepaalde landbouwprobleemgebieden, is dit in POP3 geheel vervallen. 
De regelingen waren ook erg complex opgebouwd met ingewikkelde uitvoeringsprocessen. Veel 
agrariërs vonden de regeling dan ook erg gedetailleerd en te ingewikkeld om aan deel te nemen. 
Tijdens Programma Beheer heeft deze complexiteit veel administratieve problemen veroorzaakt. Er 
was bovendien sprake van weinig continuïteit: Er was bovendien sprake van weinig continuïteit: 
zowel op stelselniveau tussen de verschillende regelingen als binnen de regelingen zelf hebben veel 
wijzigingen plaatsgevonden. Ten slotte werden agrariërs niet actief benaderd om hun 
landschapselementen onder subsidieregelingen te brengen. De kennis infrastructuur, om 
belangstellenden te werven en beheerders te helpen, is nooit goed van de grond gekomen. 
 
Er blijkt weinig verschil zichtbaar tussen gesubsidieerde en niet-gesubsidieerde landschapselementen 
in de periode vanaf 2000 in Nederland. De meetgegevens hiervoor zijn echter zeer beperkt 
beschikbaar uit een klein gebied. Andere factoren lijken meer invloed te hebben op ontwikkelingen 
in de landschapskwaliteit dan het gesubsidieerde beheer van landschapselementen tijdens de (P)SAN 
en het SNL, maar harde gegevens hierover ontbreken. 
 
ANLb vanaf 2016 
Het nieuwe ANLb is op 1 januari 2016 van start gegaan als onderdeel van het SNL. In het ANLb wordt 
gebruik gemaakt van veel verschillende instrumenten met een complexe onderlinge samenhang. De 
vernieuwde uitvoeringsorganisatie met gebiedscollectieven richt zich op een betere sturing op 
natuurdoelen en lagere administratieve lasten en overhead. Hoewel de titel ‘agrarisch natuurbeheer’ 
is aangevuld met het begrip ‘landschap’, is het stelsel volledig vanuit biodiversiteit ingestoken. Er is 
slechts ruimte voor opname van landschapselementen in de gebiedsaanvraag als dit een ecologische 
waarde heeft. De opname van landschapselementen in collectieve gebiedsaanvragen is erg 
afhankelijk van aangewezen zoekgebieden door provincies en van afwegingen van het collectief, die 
enkel verplicht zijn om natuurdoelen na te streven. Bovendien zullen overige (provinciale) regelingen 
voor het beheer van landschapselementen vervallen, omdat het de bedoeling is dat deze regelingen 
in het ANLb opgaan. Voor het ANLb is een beperkt budget beschikbaar en ook de Europese bijdrage 
vanuit de tweede pijler van het GLB is verminderd. 
 
Eindconclusie 
De eindconclusie van dit onderzoek is dan ook dat de SAN en PSAN uit het Programma Beheer en het 
onderdeel landschap-agrarisch in het SNL vanaf 2000 weinig effect hebben gehad op de 
landschapskwaliteit van het agrarisch gebied in Nederland. De regelingen hadden dan ook geen 
concrete doelen voor landschapswaarden. Er was binnen de regelingen voornamelijk aandacht voor 
natuurwaarden. Slechts een zeer klein deel van het agrarische landschap is met subsidies beheerd. 
Daarbij werd er te weinig geld beschikbaar gesteld en besteed. Voor agrariërs werden de regeling en 
bijbehorende vergoeding niet aantrekkelijk gevonden om deel te nemen. Andere factoren lijken van 
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grotere invloed te zijn geweest op de landschapskwaliteit dan het beschikbaar stellen van subsidie. 
Ook in het nieuwe ANLb zijn te weinig mogelijkheden voor instandhouding van landschapswaarden, 
omdat landschapselementen alleen met het oog op hun ecologische waarde in aanmerking komen 
voor subsidie. 
 

8.2 Aanbevelingen 
 
In deze paragraaf worden vier aanbevelingen gegeven. Deze aanbevelingen zijn gericht op verhoging 
van de effectiviteit van subsidies voor het beheer van landschapselementen op de 
landschapskwaliteit en het beter inzichtelijk maken hiervan. De aanbevelingen zijn met name 
relevant voor de (provinciale) overheden die verantwoordelijk zijn voor landschap en de 
subsidieverlening. 
 

 Stuur meer op concrete doelen voor landschapswaarden en niet enkel op biodiversiteit. 
Het landschap vertegenwoordigt meer waarden dan die van biodiversiteit alleen. Bij besteding van 
publieke middelen dienen dan ook meer belangen en functies betrokken te worden, zoals 
cultuurhistorie. Sturen op landschappelijke samenhang, gericht op karakteristieke elementen van 
landschapstypen is daarbij van belang. Het blijkt dat vanuit het Ministerie van EZ ambities aanwezig 
zijn om op de lange termijn ook andere gebiedsdoelen te willen realiseren dan biodiversiteit, waarbij 
andere overheden met hun doelstellingen kunnen ‘aanhaken’. Een concrete uitwerking hiervan is 
echter van belang. 
 

 Creëer een groter budget om een betekenisvol aandeel van het agrarisch landschap te 
kunnen beheren met subsidie. 

De rol van initiatiefnemers die iets met het landschap willen is hierbij van groot belang. Veel boeren 
zijn best bereid om groene diensten in het landschap te verrichten en dit met subsidie te 
onderhouden. Maatschappelijk is dit gewenst. Overheden dienen dit zo goed mogelijk te faciliteren. 
Ook het behoud van de Europese bijdrage voor landschapsbeheer via het POP is hiervoor van belang. 
Om de vrees voor extra controledruk daarbij te verminderen dienen dan wel administratieve 
belemmeringen weggenomen te worden.  
 

 Stimuleer deelnamebereidheid om agrariërs te betrekken bij het beheer van 
landschapselementen. 

Ondersteuning van agrariërs en bevordering van betrokkenheid zijn van groot belang. De 
gebiedscollectieven in het ANLb lijken hiertoe een verbetering, mede omdat ze veel dichter bij 
agrariërs staan dan de overheid bij voorgaande regelingen uit het Programma Beheer en het SNL. 
Subsidieaanvragen verlopen daardoor gemakkelijker en boeren staan hierdoor meer in contact met 
elkaar. Wel blijft het wenselijk dat, via goede gemiddelde kostprijsberekeningen, de vergoedingen in 
verhouding staan met het vele werk wat zit in het onderhoud van landschapselementen en dat de 
beheervoorschriften aansluiten bij hun bedrijfsvoering. Een eenvoudige regeling met duidelijke 
voorwaarden en eisen aan het beheer door agrariërs zal een positieve invloed kunnen leveren op de 
deelnamebereidheid. 
 

 Zorg voor adequate monitoring van zowel gesubsidieerde als niet-gesubsidieerde 
landschapselementen om landschapskwaliteit in beeld te brengen en de effectiviteit van 
subsidies te kunnen onderzoeken. 

Continuïteit van monitoring is hierin zeer belangrijk om ook op de lange termijn effecten inzichtelijk 
te kunnen maken. De monitoring kan tevens bijdragen aan het op orde brengen van de registratie 
van landschapselementen. Let daarbij op een voldoende grote dekking van het gemonitorde areaal. 
Het gaat in ieder geval om de gebieden die in de natuurbeheerplannen van provincies als geschikt 
zijn aangegeven voor het beheer van landschapselementen en zeker voor zover ze in 
gebiedsaanvragen van collectieven zijn opgenomen. 
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9. Reflectie 
 
Deze reflectie vormt een evaluatie op de aanpak en uitwerking van dit onderzoek. Er wordt 
teruggeblikt op het onderzoeksproces en keuzes die gemaakt zijn. Allereerst wordt ingegaan op het 
onderwerp van het onderzoek. Vervolgens wordt gereflecteerd op de onderzoeksmethoden. 
 

9.1 Onderzoeksonderwerp 
 
Gedurende het onderzoek is gebleken dat de nationale subsidieregelingen voor agrarisch 
natuurbeheer een zeer complex onderwerp is. Het heeft een lange tijd geduurd voor enigszins 
duidelijk werd uit welke onderdelen agrarisch natuurbeheer bestaat, waar zijn achtergrond ligt, hoe 
aansluitend beleid werkt en met elkaar samenhangt en wat de positie van landschapsbeheer is.  
 
Verwarrend begrip 
Het is lang onduidelijk geweest dat het begrip ‘agrarisch natuurbeheer’ vaak verwijst naar beleid 
voor agrarisch natuur- en landschapsbeheer, vanuit de landelijke subsidieregelingen voor agrarisch 
natuurbeheer. In veel literatuur wordt geen onderscheid gemaakt tussen subsidies voor natuur en 
landschap en de doelen daarvan. Aangezien in beleid en literatuur over subsidies voor agrarische 
natuur ook vaak over landschap wordt gesproken, zoals het creëren van landschappelijke samenhang 
ten behoeve van biodiversiteit, is dit lastig uit elkaar te houden met het onderdeel van agrarisch 
natuurbeheer dat zich focust op landschapsdoelen. Dit maakte het ook lastig om in dit onderzoek het 
doel scherp voor ogen te houden. 
 
Hoewel de betekenis en het gebruik van het begrip agrarisch natuurbeheer tijdens het 
onderzoeksproces beetje bij beetje duidelijker leken te worden, kan gesteld worden dat het zeer veel 
tijd en moeite heeft gekost om dit onder de knie te krijgen. De persoonlijke interesse voor landschap 
en natuur heeft geholpen om de motivatie te houden om de materie uit te pluizen. Achteraf gezien 
zou voorkennis over agrarisch natuur- en landschapsbeheer, of een verdere inkadering van het 
onderwerp wenselijk zijn geweest. Wel is het een groot voordeel geweest dat samenwerking heeft 
plaatsgevonden met LandschappenNL, omdat hier relevante kennis over agrarisch natuur- en 
landschapsbeheer aanwezig is en toegang tot literatuur en een groot netwerk van betrokkenen. 
Zonder deze mogelijkheden was het bijna onmogelijk geweest om dit onderzoek uit te kunnen 
voeren. Toch lijkt de specialistische kennis die experts zich eigen hebben gemaakt en wat voor hen 
voor de hand ligt, het lastig te maken om basiskennis over te brengen over het onderwerp en de 
subsidieregelingen. Het stellen van de juiste vragen door de onderzoeker speelt hierin uiteraard een 
belangrijke rol. 
 
Ingewikkeld beleid 
Door verschillende oorzaken, zoals afwisselende beleidsperioden en veranderingen in de aansturing 
van overheden is er een gebrek aan continuïteit in het beleid voor agrarisch natuur- en 
landschapsbeheer. Hierdoor was het zeer ingewikkeld om inzichtelijk te krijgen hoe de opzet van de 
subsidieregelingen in elkaar steekt. Zo is ook het nieuwe ANLb van start gegaan per 1 januari 2016, 
met een totaal andere aanpak en invulling. Er kon weinig toelichting gevonden worden van de 
verschillende stelsels vanaf 2000 in beleid en literatuur. Er waren ook weinig overzichten en 
tijdsbalken beschikbaar in literatuur die op nationale schaal het beleidsproces voor agrarisch natuur- 
en landschapsbeheer weergeven. Ook de inhoud van de subsidieregelingen en aansluitend beleid 
waren lastig te doorgronden. De poging tot vereenvoudiging van de stelsels toont ook aan dat de 
complexiteit van de subsidieregelingen een probleem is. Dit is ook terug te zien in aansluitende 
beleid, zoals het Europese GLB. Hiervoor was in februari 2015 zelfs een bijeenkomst ter 
vereenvoudiging van het GLB van het Ministerie van EZ, die bijgewoond is.  
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9.2 Onderzoeksmethoden 
 
Er wordt over het algemeen met tevredenheid terug gekeken op de gebruikte onderzoeksmethoden. 
Gedurende het onderzoek is veel ervaring opgedaan met verschillende typen onderzoeksmethoden 
die hebben bijgedragen tot een veelzijdig en uitgebreid onderzoek. Wel was het soms een uitdaging 
om een goede werkwijze te vinden voor het gebruik van de onderzoeksmethoden. Zo is de meeste 
literatuur over interviews gericht op kwalitatieve interviews en is weinig literatuur te vinden over 
expertinterviews. Ook van de verschillende analyses van beleid, ruimtelijke data en cijfermatige data 
is zeer beperkt literatuur gevonden over de methode en gangbare werkwijze hiervoor. Soms zijn 
daarom zelfstandig, of in overleg met betrokkenen, oplossingen gezocht voor de uitwerking van 
methoden. Effectonderzoek is bovendien een weinig behandeld type onderzoek tijdens de 
masterstudie. 
 
Experts 
Opvallend was dat de toegankelijkheid en beschikbaarheid van experts voor het houden van 
interviews zeer gemakkelijk ging. Experts waren erg geïnteresseerd, betrokken en behulpzaam. 
Hieronder valt ook de samenwerking met LandschappenNL die als zeer voorspoedig is ervaren. Er zijn 
bij deze organisatie ruime mogelijkheden geboden voor het uitvoeren van het onderzoek, onder 
andere in de vorm van overleg, het bijwonen van relevante bijeenkomsten en het leggen van 
contacten met betrokkenen. 
 
Data 
De ruimtelijke GIS-analyse heeft langer geduurd dan verwacht, wat voor vertraging van het 
onderzoek heeft gezorgd. De belangrijkste reden hiervoor was het afhankelijk zijn van experts op het 
gebied van GIS. Zo was er, in verband met drukte, weinig tijd beschikbaar bij het provinciale 
Landschap Overijssel, waar GIS-expertise en data uit de landschapsinventarisaties aanwezig is. Er is 
een lange tijd over heen gegaan voordat de juiste data van de landschapsinventarisatie in het bezit 
was, zodat de mogelijkheden met de landschapsinventarisaties uit de MKLE en het MAC achterhaald 
konden worden. Ook is hierdoor tijdens het onderzoeksproces over een lange periode slechts weinig 
overleg mogelijk geweest. Ook vanuit de RVO was tijd nodig om subsidiegegevens te koppelen aan 
de landschapsinventarisaties. Door beperkte vaardigheden in GIS was het lastig om zelfstandig 
ruimtelijke analyses uit te voeren voor overlappende gebieden tussen het MKLE, het MAC en 
subsidiegegevens. In de loop van de tijd is hier wel handigheid in verkregen, door het eigenhandig 
uitvogelen van de werking van GIS. Uiteindelijk bleek het voor enkel één gebiedje mogelijk om 
veranderingen in de landschapskwaliteit te analyseren vanuit Excel. Achteraf gezien is het jammer 
dat de lange doorlooptijd van de ruimtelijke GIS-analyse slechts een klein onderzoeksgebied van 
Nederland te weeg heeft gebracht. De duur van het aanleveren van opgevraagde gegevens van 
uitvoeringsgegevens van de RVO was juist boven verwachting snel.  
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