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Samenvatting

Het Nationaal Strategisch Plan (NSP) voor het Gemeenschappelijk Landbouwbeleid (GLB) vormt
een belangrijk kader voor de verduurzaming van de Nederlandse landbouw en voor een
toekomstbestendige sector die een gezond landbouwinkomen oplevert voor individuele
landbouwers. Met het NSP worden de beschikbare GLB-middelen samenhangend ingezet voor het
behalen van tien Europabrede doelen langs de nationale prioriteiten voor de landbouwsector. Het
NSP richt zich op thema’s als biodiversiteitsherstel, klimaatadaptatie, verbetering van de lucht-,
bodem- en waterkwaliteit, en economische ondersteuning van boeren. Voor de uitvoering worden
22 interventies ingezet die deels op nationaal niveau en deels op provinciaal niveau georganiseerd
worden.

Dit rapport omvat de midterm-evaluatie van het NSP. In deze evaluatie is gekeken naar de mate
waarin de uitvoering van het NSP op koers ligt en welke bijstelling van doelen of maatregelen
noodzakelijk en mogelijk is. Daarvoor zijn zowel inhoudelijke als operationele aspecten onderzocht
voor vier onderzoekslijnen: de maatschappelijke en politieke relevantie van het NSP, de
effectiviteit en efficiéntie van het NSP en de maatregelen, en de samenhang van het NSP.

Bevindingen over het NSP als nieuw instrument

Het NSP vormt een even waardevol als complex kader dat wensen als een leefbaar
landbouwinkomen en voedselzekerheid verbindt aan grote maatschappelijke opgaven op het
gebied van biodiversiteit, water, bodem en lucht. Het NSP omvat onderling overlappende en
kruislingse relaties tussen regelingen en de strategische doelen die met de inzet van GLB-middelen
behaald moeten worden. Het NSP kende aanloopproblemen, maar ondertussen is de organisatie
zodanig ingericht dat deze het bereiken van de doelstellingen, het gewenste resultaat en impact
ondersteunt. De governance was deels nieuw ingericht en is complex. Het lukt nog niet altijd om
op de juiste plek het goede gesprek te voeren over het verbeteren van de praktische uitvoering
van regelingen.

Relevantie

Het NSP is opgesteld om Europese en nationale duurzaamheidsdoelen te adresseren. De nationale
en Europese maatschappelijke en politieke context is inmiddels veranderd, met minder hoge
ambities op duurzaamheid en de introductie van het thema voedselzekerheid. Dit is nog niet in
nieuw beleid vertaald en dat geeft voor het NSP dus nu ook geen aanleiding tot tussentijdse
wijzigingen. De ruimte vanuit Europese verordeningen voor tussentijdse bijstelling is bovendien
beperkt. Bijsturing op inhoud en in de aanwending van budgetten moet in de aanloop naar een
nieuwe GLB-periode vorm krijgen.

Effectiviteit

Op operationeel niveau heeft het NSP knelpunten gekend in de opstartfase, met enige vertraging in
de uitvoering en openstelling van enkele regelingen. De complexiteit van de governance en
bureaucratische lasten en onzekerheid bij boeren belemmeren daarbij een effectieve
implementatie. Tegelijkertijd is de organisatie van het NSP zodanig vormgegeven dat doelbereik en
resultaten behaald kunnen worden. Over de hele linie is 81,1% van de geplande uitgaven besteed.
Dit is geen onoverkomelijke achterstand, omdat er aanwijzingen zijn dat deze achterstand
ingelopen zal worden.
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Uit de analyse van het NSP blijkt dat de meeste interventies inhoudelijk goed aansluiten bij de
geformuleerde doelstellingen. Met gerichte inzet wordt er een substantiéle bijdrage geleverd aan
het behalen van de doelstellingen van het NSP, in het bijzonder ten aanzien van de sectorale
landbouwdoelstellingen. Tegelijkertijd laat de huidige nieuw ontwikkelde monitoringssystematiek
(het zogeheten New Delivery Model) nog geen scherp beeld zien van de verwachte bijdrage van de
interventies aan doelstellingen uit Europese wet- en regelgeving (zoals de Klimaatdoelstellingen, de
Vogel- en Habitatrichtlijn en de Kaderrichtlijn Water).

Er zijn impactindicatoren, maar deze zijh nog niet concreet genoeg om aan interventies gekoppeld
te worden. Dit maakt zicht op vooruitgang en daarmee mogelijkheid tot sturing lastig, mede ook
als gevolg van de complexe verwevenheid van de tien specifieke doelstellingen, de 22 interventies
en 34 (toegepaste) resultaatindicatoren van het NSP waarmee alles met elkaar verbonden is. Tot
slot valt op dat de conditionaliteiten binnen deze systematiek geen plek hebben binnen de
monitoring en daarnaast slechts een beperkte bijdrage lijken te leveren aan het doelbereik.

Efficiéntie

Voor de efficiéntie van het NSP ligt de nadruk op verantwoordingssystematiek voor het uitgeven
van middelen. Dat bemoeilijkt de inschatting van doelmatigheid als afweging van de
proportionaliteit tussen inzet van middelen en bereikte effecten. Bovendien: aanvragers van
subsidies ondervinden een toename aan bureaucratische lasten door ingewikkelde regels en
vereisten, terwijl expliciete doelmatigheidscriteria op dit vlak ontbreken. Daar staat tegenover dat
de inspanning voor een aanvraag en de uitgekeerde middelen in verhouding staan.
Budgetverschuivingen van inkomenssteun naar maatregelen voor omgevingskwaliteit worden
positief ontvangen, maar de huidige verdeling van middelen blijft vragen oproepen over
proportionaliteit en effectiviteit. Voor de BISS-regeling wordt een herijking van de verdeelsleutels
voorgesteld, met meer aandacht voor bedrijfsomvang, bedrijfstype, inkomenspositie en sectorale
verschillen.

Samenhang van het NSP

Hoewel het NSP als geintegreerd instrument is opgezet, bestaan er interne spanningen en overlap
tussen regelingen. Met name de Eco-regeling en het ANLb vereisen uitwerking van duidelijke rol-
en taakverdelingen, die potentiéle synergieén beter kunnen benutten. Het NSP biedt kansen voor
sturing op samenhang tussen interventies, maar dat vraagt om verbeterde data-integratie en
koppeling van impactindicatoren aan logica in beleidsbenadering. Extern blijft de afstemming met
aanpalend beleid beperkt, wat kansen onbenut laat om NSP-maatregelen strategisch in bredere
beleidsthema’s zoals water- en milieubeheer te integreren. Ook in het NSP zelf is dit te beperkt
gedaan. Vanuit Nederlands beleid wordt de koppeling met het NSP zelden gelegd. Vereenvoudiging
van interventielogica en beleidsafstemming zijn noodzakelijk om samenhang te optimaliseren.

Aanbevelingen

1. Benut leerpunten voor samenhang en relevantie voor de volgende planperiode.
De voorbereiding van het NSP voor de periode 2028 - 2034 is al begonnen. Leerpunten uit de
huidige planperiode betreffen onder andere de verdere ontwikkeling van de samenhangende
inzet van GLB-middelen voor nationale opgaven en specifieke regionale omstandigheden.
Daarnaast kan verwacht worden dat het versterken van het verdienvermogen, de positie van
landbouwers in de waardeketen en voedselzekerheid, thema’s op de agenda in Brussel zullen
zijn die om aandacht zullen vragen.
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Onderbouw de omvang en verdeling van het NSP-budget beter in relatie tot de
omvang van de opgaven en de bijdrage van GLB-middelen. Dat vraagt om het
specificeren van het aandeel van de opgave waarop GLB-middelen worden ingezet. Die
uitlegbaarheid ondersteunt het inzicht en draagvlak voor het NSP bij betrokkenen.

Combineer verdienvermogen met sturen op klimaat, water, bodem, lucht en
biodiversiteit. Wij zien hiervoor twee opties:

a. De BISS- en de Eco-regeling integreren tot een robuuste regeling voor
inkomensondersteuning met lichte of middelzware ecosysteemdiensten. De zwaarste
beheerpakketten en natuurbeheertaken worden door de collectieven via ANLb ontplooid.

b. De Eco-regeling verder ontwikkelen en verbinden met een langetermijnperspectief van
verdienvermogen met duurzaam aangepaste bedrijfsvoering en een substantiéle
inkomenscomponent. Daarnaast de BISS optimaliseren voor gerichte
inkomensondersteuning met minimumvereisten voor kwaliteit. De BISS kan dan jaarlijks
blijven fluctueren, afhankelijk van wat er nodig is.

Bereid nieuwe regelingen tijdig voor. Een nieuwe vorm van interventie en een nieuwe
regeling kosten veel tijd om te ontwerpen en om in te voeren. Bereid dit in de huidige
planperiode goed voor ten behoeve van de nieuwe planperiode. Kies zo mogelijk voor het
aanpassen van een bestaande regeling aan nieuwe Europese of nationale prioriteiten of
voorwaarden. Betrek betrokkenen uit de praktijk, waaronder bedrijfsadviseurs en collectieven.

Ontwikkel het New Delivery Model door. De interventielogica is complex vormgegeven. Het
New Delivery Model is bovendien sterk kwantitatief. We zien daarbij het risico op een
schijnwerkelijkheid van indicatoren die niets zeggen over de werkelijke staat van de opgave in
de praktijk. Het is in de huidige situatie een enorme puzzel om te ontrafelen op welke manier
interventies effect genereren op de tien specifieke doelstellingen. Daarbij is het nog lastiger om
te bepalen in welke mate doelbereik op de specifieke doelstellingen een bijdrage levert aan het
realiseren van de maatschappelijke opgaven. Erken dat het niet altijd in cijfers uit te drukken is
wat het effect is van regelingen op bindende doelstellingen uit Europese en nationale
wetgeving, maar accepteer dat een effect vaker kan of moet worden omschreven in termen van
‘aannemelijkheid’ of ‘orde van grootte’. Vereenvoudig dat door wel de koppeling te leggen met
sleutelindicatoren.



HOOFDSTUK 1

Inleiding

1.1 Het Gemeenschappelijk Landbouwbeleid

Het Gemeenschappelijk Landbouwbeleid (GLB) van de Europese Unie (EU) is sinds 1962
onlosmakelijk onderdeel van de Europese samenwerking en was tot zeer recent ook de grootste
begrotingspost. Doelen bij de oprichting waren het versterken van de voedselvoorziening, het
stabiliseren van de markt, en het garanderen van een redelijke levensstandaard voor landbouwers
in Europa. Dat werd bereikt door gerichte marktordening met gemeenschappelijke buitengrenzen,
met intern bijvoorbeeld een prijsgarantie voor agrarische producten, importheffingen op
buitenlandse producten en ondersteunende financiering op basis van productie.

In de jaren 90 was het GLB nog steeds goed voor ongeveer de helft van het totale EU-budget. Met
de MacSharry-hervormingen van 1992 vond er echter een significante verschuiving plaats van
marktingrijpen richting rechtstreekse inkomenssteun voor landbouwers. Dat betekende dat
landbouwers betalingen ontvingen op basis van de oppervlakte van het bedrijf of het aantal
gehouden dieren. Daar stonden ook verplichtingen omtrent voedselkwaliteit en milieubescherming
tegenover. Eind jaren ‘90 kwam daar de ontwikkeling van de ‘tweede pijler’ voor het GLB bij: de
plattelandsontwikkeling. Deze ontwikkeling ontstond na de observatie dat alle steun voor de
landbouwsector nauwelijks nieuwe banen opleverde, ondanks dat het GLB goed was voor het halve
EU-budget. Deze tweede pijler omvatte maatregelen voor een verbeterd concurrentievermogen
voor de landbouw, en maatregelen ten behoeve van alternatieve inkomstenbronnen in
plattelandsgebieden en versterking van de sociale cohesie.

In het tweede en derde decennium van deze eeuw vinden er verdere verschuivingen van accenten
plaats: vergroening krijgt nog meer gewicht nu de impact van de landbouwsector op klimaat,
milieu en biodiversiteit scherper in beeld komt. Ook komt er gerichter aandacht voor een gelijkere
verdeling van de inkomenssteun ten behoeve van kleinschaligere landbouwbedrijven en ten
behoeve van jongeren die een loopbaan in de landbouw ambiéren. Dit omdat de subsidies vanuit
het GLB in grote mate terechtkwamen bij de grotere landbouwbedrijven en minder bij de kleinere,
meer traditionele (familie)bedrijven. Daarnaast vormt de toenemende vergrijzing — de gemiddelde
leeftijd van boeren in de EU is 57 jaar; Nederland wijkt daar niet veel vanaf - een uitdaging voor
veel agrarische bedrijven door gebrek aan opvolging.

Voor de periode 2023 - 2027 zijn er opnieuw belangrijke en substantiéle veranderingen in het GLB
ingevoerd. In lijn met de groeiende maatschappelijke zorgen over de invloed van landbouw op
milieu en klimaat ligt er meer nadruk op groene doelen, waarvoor binnen de eerste pijler
interventies zijn opgezet met gerichte vergoedingen als deel van inkomensondersteuning. Die
fungeren als tweedelaagsinterventies in de eerste pijler, bovenop de bekende rechtstreekse
betalingen aan boeren, die de eerste laag van interventies vormen. Ook in de pijler van
plattelandsontwikkeling wordt meer gerichte ondersteuning geboden voor natuurbeheer,
klimaatadaptatie en innovatie. Voor deelname aan één van de regelingen wordt nu expliciet de
naleving van Europese eisen voor een minimumniveau van duurzame bedrijfsvoering geéist (de
zogenaamde goede landbouw- en milieucondities: GLMC's).

Intern gebruik
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Helemaal nieuw is dat lidstaten gevraagd is om een Nationaal Strategisch Plan (NSP) op te stellen
met een geintegreerde interventielogica voor alle GLB-maatregelen voor het behalen van Europese
doelen en nationale behoeften. Lidstaten wordt daarmee de ruimte geboden voor een nationale
invulling afgestemd op lokale omstandigheden. Daarbij heeft het GLB meer dan in voorgaande
periodes een prestatiegericht karakter, getuige het New Delivery Model dat de Europese Commissie
(EC) heeft geintroduceerd.! Door middel van dit New Delivery Model wordt er gestuurd op behaalde
resultaten in plaats van op uitbetalingen of op naleving van regels. Lidstaten moeten via
indicatoren, mijlpalen, streefwaarden en jaarlijkse rapportages aantonen in hoeverre de
doelstellingen van het GLB worden gerealiseerd. Tenslotte moeten de maatregelen in dit NSP
bijdragen aan de tien doelstellingen die het kader vormen vanuit de EC en de verschillende
opgaven voor de landbouw representeren:

e Specific Objective (SO)1: Een leefbaar bedrijfsinkomen en veerkracht van de landbouwsector.

e S02: Versterking van het concurrentievermogen van de landbouwsector.

e SO3: Verbetering van de positie van boeren in de waardeketen.

e SO04: Klimaatmitigatie, klimaatadaptatie en duurzame energie.

e SOG5: Efficiént beheer van natuurlijke hulpbronnen zoals water, bodem en lucht.

e S06: Bescherming van de biodiversiteit, versterken van ecosysteemdiensten en instandhouding
van landschappen.

e SO7: Ondersteuning voor jonge landbouwers, intergenerationele overdracht en
bedrijfsontwikkeling van het platteland.

e SO08: Veerkrachtige ontwikkeling in plattelandsgebieden.

e S09: Voldoen aan maatschappelijke verwachtingen inzake voedsel en gezondheid, onder meer
wat betreft veilig, voedzaam en duurzaam voedsel, voedselverspilling en dierenwelzijn.

e Intersectionele doelstelling (XCO): Investeren in kennis, innovatie, kennisuitwisseling en
scholing.

CONCURRENTIEVERMOGEN c@ VOEDSELWAARDEKETEN
2

BILLUK &EA\

INKOMEN KLIMAATVERANDERING

DE TIEN
EN o GLB-DOELSTEL- MILIEUZORG
LINGEN

VOEDSEL &
GEZONDHEID

@@ P:0
PLATTELANDSGEBIEDEN @ GENERATIEVERNIEUWING

o\
SN | LANDSCHAPPEN

Figuur 1: Doelstellingen van het GLB
(bron: Europese Commissie).

1 New Delivery Model.
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Deze tien doelen zijn middels de interventielogica van het NSP vervlochten met de nationale
behoeften specifiek voor Nederland. Dit is maatwerk per lidstaat, en gebaseerd op de
onderbouwende studies als de SWOT- en behoefteanalyse voor Nederland.?2 De aldus verkregen
interventielogica verbindt de Europese doelen en nationale behoeften, en vertaalt die verbinding
naar een instrumentenmix: een gekoppelde en samenhangende mix van interventies.

De voortgang van het NSP op deze interventies en onderliggende regelingen wordt gemonitord en
gerapporteerd in de financiéle jaarrekening en het jaarlijkse prestatieverslag (APR: Annual
Performance Report) aan de Europese Commissie. De monitoring vindt plaats met behulp van de
outputindicatoren, die bijvoorbeeld meten hoeveel ondersteuning er is geboden, alsook de
resultaatindicatoren, die laten zien welk bereik de NSP-interventies hebben (zie bijlage 2). De
bepaling van de impact in relatie tot de geformuleerde GLB-doelen en -behoeften vindt plaats op
basis van de impactindicatoren. Deze zijn in het NSP echter nog niet aan de interventies gekoppeld
en hierover wordt in de APR ook niet gerapporteerd.

1.2 Evaluatiekader

In deze ex durante evaluatie van het Nederlandse NSP voor de periode 2023 - 2027 onderzoeken
we de effectiviteit en efficiéntie in de uitvoering van dit nieuwe NSP. We maken een inschatting of
de inzet binnen regelingen tot het beoogde doelbereik zal leiden, we maken een inschatting of dit
efficiént gebeurt zonder teveel bureaucratische druk voor aanvragers en we onderzoeken of de
regelingen in het NSP in samenhang functioneren en welke samenhang er is met aanpalend beleid.
Op basis van de conclusies komen we tot aanbevelingen voor de looptijd tot en met 2027, met oog
voor de relevantie van het NSP in het licht van verschuivende maatschappelijke en politieke
prioriteiten.

We evalueren het NSP op basis van vier criteria: effectiviteit, efficiéntie, samenhang en relevantie.
De criteria zijn geoperationaliseerd via bijbehorende onderzoeksvragen, informatiebronnen,
onderzoeksmethoden, indicatoren en de beoordelingsgrond. Het evaluatiekader is verderop
weergegeven in Tabel 1. Daarmee wordt antwoord gegeven op de volgende hoofdvraag:

In welke mate ligt de uitvoering van het NSP op koers voor doelbereik en welke bijstelling van
doelen en bijsturing van uitvoering zijn mogelijk?

Onder effectiviteit verstaan we doelbereik. In de analyse van effectiviteit maken we onderscheid
tussen inhoudelijke effectiviteit en operationele effectiviteit. We onderzoeken de mate waarin de
inzet van de GLB-middelen en de interventies in de vorm van regelingen bijdragen aan doelbereik
van Europese doelstellingen (inhoudelijke effectiviteit). Daarbij bekijken we aan de hand van
output- en resultaatindicatoren (operationele effectiviteit) in hoeverre dat ook in termen van output
en resultaat zichtbaar is. Gezien de korte tijd dat het NSP in werking is en omdat regelingen veelal
relatief recent opengesteld zijn, is het aannemelijk dat het NSP veelal nog niet zichtbaar tot
effecten heeft geleid. Daarbij komt dat de respectievelijke aard van sommige interventies en
beoogde doelstellingen met zich meebrengt dat het veel tijd kost om effect te sorteren. Daarom
maken we een inschatting van doelbereik aan de hand van de beschikbare data. We kijken
daarvoor naar de uitvoering van het NSP en we gaan na of met de inzet van de GLB-subsidies naar

2 Poppe, K. 1., Berkhout, P., van Leeuwen, M., & Silvis, H. (2021). Analyse van de landbouw en het landelijk
gebied in Nederland: Een SWOT-analyse. Wageningen Economic
Research.
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verwachting de gewenste resultaten bereikt worden. Dit doen we onder andere op basis van de
beschikbare output- en resultaatindicatoren uit de APR en de tussentijdse analyses van de
Regieorganisatie GLB. We betrekken daarbij knelpunten en belemmeringen in de uitvoering, met
bijzondere aandacht voor de organisatiestructuur en de inrichting van de digitale omgeving voor de
aanvragers en de risico’s voor het doelbereik.

Efficiéntie definiéren wij als de doelmatige en proportionele besteding van de middelen. We kijken
hierbij zowel naar de inzet van de GLB-middelen als naar de organisatie van de uitvoering van het
programma en van de interventies. Deze ex durante evaluatie van het NSP komt nog te vroeg om
uitspraken te kunnen doen over de relatie tussen kosten en effecten. We volgen daarom twee
sporen om grip te krijgen op de efficiéntie (ook wel doelmatigheid). Ten eerste belichten we de
uitputting van subsidies door de tijd heen en onderzoeken we of er doelmatigheidskenmerken op te
tekenen zijn. Als er veel minder gebruik wordt gemaakt van een regeling dan vooraf bedacht,
wordt dan op den duur de doelstelling wel behaald? Daarbij gaan we ook op zoek naar ingebouwde
waarborgen voor efficiéntie. Als deze waarborgen aanwezig zijn, is het plausibel dat het beleid
efficiént is. Ten tweede kijken we ook naar de weging tussen de omvang van de opgave en de
hoeveelheid budget die daarvoor gealloceerd is via regelingen. Staat dat in verhouding tot elkaar?

Voor de samenhang van het NSP kijken we naar de mate waarin de beleidsinterventies
complementair zijn. We kijken daarbij naar twee vormen van samenhang. We zoeken naar de
‘interne samenhang’ van het NSP voor de onderlinge aansluiting van interventies die bijdragen aan
dezelfde doelstellingen van het NSP. En we zoeken naar ‘externe samenhang’ voor de mate waarin
de regelingen van het NSP bijdragen aan doelbereik binnen aanpalende beleidsterreinen en wet- en
regelgeving op Europees en op nationaal niveau. Tenslotte zijn er ook een aantal opgaven in de
landbouw, zoals dierenwelzijn en stikstof, die (grotendeels) buiten het NSP worden opgepakt. Door
de focus van deze evaluatie op de regelingen in het NSP valt de complementariteit hiervan met het
NSP buiten scope.

Onder relevantie wordt verstaan of de werking van het NSP nog aansluit bij mogelijk veranderende
maatschappelijke en politieke ontwikkelingen, of dat bijstelling van regelingen of doelen nodig is.
Een ex durante evaluatie biedt mogelijkheden om zwaartepunten nog te verleggen gedurende de
looptijd van het programma. Daarbij gaat het in onze optiek om zowel maatschappelijke
ontwikkelingen (in de sector of daarbuiten), als om veranderende politiek-bestuurlijke prioriteiten
die vragen om een herijking of bijstelling. Wel merken we hierbij al op dat er op dit vlak veel
beperkingen gelden vanuit Europese wet- en regelgeving en dat de ruimte voor herijking of
bijstelling beperkt is.



Tabel 1: Evaluatiekader NSP-GLB.

Evaluatiecriterium

Onderzoeksvragen

Informatiebronnen

Methode

Indicatoren

Beoordelingsgrond

Effectiviteit

e Operationele
effectiviteit: de
mate waarin de
organisatie van
de NSP-GLB-
uitvoering het
bereiken van de
doelen van het
NSP ondersteunt

e Inhoudelijke
effectiviteit: de
mate waarin de
(verwachte)
effecten
bijdragen aan
doelbereik van
het NSP

Efficiéntie:
doelmatige en
proportionele
besteding van
middelen

Intern gebruik

Is de organisatie van de uitvoering
van het NSP zodanig vormgegeven
dat doelbereik en resultaat behaald

kunnen worden?

In welke mate is de voortgang van
opstelling en openstelling van de

regelingen op orde?

Is er al zicht op doelbereik?
Welke bijsturingsmogelijkheden

zijn er in de uitvoering?

Welke risico’s, belemmeringen en

knelpunten hebben zich

voorgedaan of kunnen zich nog
voordoen in de uitvoering? Zijn
deze succesvol opgelost, en zo ja,
welke lessen zijn hieruit te trekken
voor het vervolg van het NSP? Hoe
zijn risico’s, belemmeringen of

knelpunten eventueel te
voorkomen?

In hoeverre staat de allocatie en
besteding van de middelen van het
NSP als geheel en voor elk van de
regelingen in verhouding tot de

doelen en de opgave?

Welke waarborgen zijn er om te
sturen op efficiénte inzet van de

middelen, waaronder het
formuleren van

doelmatigheidsdoelstellingen, de
inzet van kostenbenchmarks en de
onderbouwing van budgetten ter

rechtvaardiging van
kostenniveaus?

In hoeverre is er sprake van over-
of onderbenutting van budgetten
voor opengestelde regelingen en op
welke manier wordt hierop

bijgestuurd?

Annual Performance
Report 2023
Voorlopige cijfers
over 2024
Rapportages Eco-
regeling 2023 en
voorlopig 2024
Interne documenten
over capaciteit en
organisatie bij RVO
en Regieorganisatie
Data bij
Regieorganisatie GLB
en RVO
Gesprekspartners bij
0.a. Regieorganisatie
GLB, LVVN, RVO,
Provincies en
delegated bodies

Annual Performance
Report 2023
Rapportages Eco-
regeling

Data bij
Regieorganisatie
Gesprekspartners bij
Regieorganisatie,
LVVN, RVO, en
provincies
Gesprekspartners in
de sector

Inventariseren van
doelen, mijlpalen en
streefwaarden bij de
restulaatindicatoren van
de 3 interventies (incl.
de relatie tot doelen en
behoeften van het NSP)
Analyse van de
uitvoering (operationele
effectiviteit) van deze 3
interventies op basis van
interviews en output-
indicatoren

Inschatting en
beoordeling van
(verwacht) doelbereik
op basis van expert
judgement en resultaat-
en impactindicatoren

Inventariseren van
doelen, opgaven,
doelgroepen,
doelmatigheidsdoelstel-
lingen per interventie.
Heeft de
regieorganisatie zelf
doelmatigheidsdoelstel-
lingen opgesteld? Zo
niet, dan kunnen we
deze zelf opstellen.
Analyseren van
behaalde resultaten en
kosten per resultaat,
toetsen aan doelstel-
lingen

Proportionaliteit van de
opgave en interventie.
Presenteren van
inzichten per doel.

Afhankelijk van de
casusselectie:

Outputindicatoren
Resultaatindicatoren

GLB-impactindicatoren 2.

3.

Aantallen aanvragers
t.o.v. verwachte
aantallen
Outputindicatoren
Aantal uitgevoerde
acties

Aantal Lokale
Ontwikkelingsstrate-
gieén / aantal Leader-
gebieden

Aantal begunstigden
Oppervlakte in
hectares begunstigd
Aantallen nieuwe
jonge boeren
Verminderde
aanvraagdruk

Inhoudelijke effectiviteit:

1.

4.

L]

volledig doelbereik is
aannemelijk

in de richting van
doelbereik
doelbereik is niet
aannemelijk

en uitspraak over
doelbereik is niet
mogelijk op basis
van de beschikbare
informatie

Mate waarin de
allocatie en
besteding van
middelen
proportioneel is ten
opzichte van de
beoogde doelen en
mate van
doelbereik. Relatie
tussen omvang van
bedrag/aard van
interventie en
omvang van de
opgave.

Mate waarin het
mogelijk is om
allocatie en
besteding bij te
sturen om
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Onderzoeksvragen

Informatiebronnen

Methode
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Beoordelingsgrond

Samenhang

Relevantie

e Welke bijsturingsruimte is er voor
de volgende fase van het NSP in de
verdeling van middelen over doelen
en regelingen?

e Hoe wordt de versimpeling van
uitvoering en aanvraagsystematiek
nagestreefd?

e In hoeverre zijn de regelingen uit e
het Nationaal Strategisch Plan
complementair aan elkaar in de .
bijdrage aan doelbereik? Wordt er
voor doelbereik gestuurd op een .
samenhangende inzet van
interventies?

e Is er sprake van samenhang tussen
de regelingen uit het Nationaal
Strategisch Plan en aanpalend
Europees of nationaal beleid,
instrumenten en fondsen, en leidt
dit tot synergieén?

e In hoeverre zijn de EU-doelen, .
interventies en het ontwerp van
het Nationaal Strategisch Plan nog e
relevant in het licht van huidige en
toekomstige veranderingen in de
behoeften in de Nederlandse
maatschappij en agrarische sector? e

e In hoeverre zijn de doelen, .
interventies en het ontwerp van
het Nationaal Strategisch Plan nog
relevant in het licht van huidige en
toekomstige veranderingen in de
Europese en Nederlandse
beleidsprioriteiten ten aanzien van e
landbouw, water, bodem, lucht,
voedsel en natuur?

Nationaal Strategisch e
Plan

Europese richtlijnen

en verordeningen .
Nationaal en
provinciaal beleid

Nationaal Strategisch e
Plan

SWOT-analyse WUR
en Nederlandse
Behoeftebepaling
Hoofdlijnenakkoord
Regeerakkoord .
Rapporten Draghi en
Letta; Dialogue on

the Future of EU
Farming en

Vision for Agriculture
and Food
Gesprekspartners bij
Regieorganisatie,
LVVN, RVO en
Provincies

Duiding van
doelmatigheid per doel

Selectie van het °
belangrijkste .
aanpalende beleid

Close reading van
geselecteerd aanpalend
beleid op doelstellingen

en interventies, werking
op regelingsniveau

binnen het NSP,
voortbouwend op de
analyse van effectiviteit.
Analyse op basis van
beoordelingsgrond

Interne samenhang
Externe samenhang

Eerste inschatting van e
de overeenkomsten en e
verschillen tussen de
doelstellingen van het
NSP en het actuele
politieke discours
Discoursanalyse in
vergelijking met de
inhoudelijke keuzes de
gemaakt zijn voor het
NSP.

Doelstellingen
Discoursen

doelmatigheid te
verhogen.

efficiént, inefficiént
met ruimte voor
bijsturing, inefficiént
met beperkte
mogelijkheid tot
bijsturing, of geen
uitspraak mogelijk

Interventies zijn
wederzijds
versterkend voor
doelbereik
Interventies tellen
op in hun bijdrage
aan doelbereik
Interventies dragen
bij aan het
doelbereik van
aanpalend beleid

Doelstellingen van
het NSP blijven
relevant voor
Europese en
Nederlandse
beleidsprioriteiten



1.3 Onderzoeksmethodiek

Het onderzoek is uitgevoerd langs vier afzonderlijke onderzoekslijnen: effectiviteit, efficiéntie,
samenhang en relevantie. Per onderzoekslijn is een specifieke onderzoeksmethodiek gehanteerd
om de onderzoeksvragen te beantwoorden.

Effectiviteit. De effectiviteit van het NSP is onderzocht door te beoordelen in hoeverre de inzet
van de GLB-middelen heeft geresulteerd in de gewenste uitvoering van het NSP en naar
verwachting bijdraagt aan doelbereik. Hiervoor zijn in de eerste plaats de doelen, behoeften,
indicatoren en bijbehorende mijlpalen en streefwaarden van het NSP geinventariseerd, waarbij er
specifiek aandacht was voor de drie casus-interventies (zie paragraaf 1.4). Vervolgens is de
operationele effectiviteit geanalyseerd. Dit is de mate waarin de uitvoering van de interventies het
bereiken van de doelen van het NSP ondersteunt. Dit is randvoorwaardelijk voor inhoudelijke
effectiviteit: de mate waarin de (verwachte) effecten bijdragen aan doelbereik van het NSP. De
operationele effectiviteit is geanalyseerd aan de hand van de verschillende interviews

(zie bijlage 1), en de output- en resultaatindicatoren. Daarna is er een inschatting gemaakt van het
verwachte doelbereik op basis van de inzichten uit de interviews, resultaatindicatoren en
aanvullende (monitorings)data, en eigen expert judgement. De impactindicatoren die door de
Europese Commissie zijn ontwikkeld zijn hierin niet meegenomen. Van deze indicatoren zijn er nu
nog beperkt geschikte realisaties beschikbaar om te gebruiken en daarnaast missen er vaak
streefwaarden. Zodoende is het mede vanwege de relatief korte looptijd van het NSP in dit
onderzoek nog slechts beperkt mogelijk om duidelijke uitspraken te doen over doelbereik.

Efficiéntie. De efficiéntie van het NSP is beoordeeld door te onderzoeken in hoeverre de allocatie
en besteding van de middelen in verhouding staan tot de doelen en de opgave. Hierbij zijn in de
eerste plaats de doelen, behoeften, opgaven, doelgroepen en doelmatigheidsdoelstellingen per
interventie geinventariseerd. Er is gekeken in welke mate er waarborgen zijn ingebouwd voor de
efficiénte inzet van middelen (zoals doelmatigheidsdoelstellingen, kostenbenchmarks en
budgetonderbouwing). Hierbij zijn in ieder geval de specifieke doelmatigheidsdoelstellingen
meegenomen die voor het programma zijn opgesteld om de efficiéntie van het NSP te waarborgen.
Hierbij ligt de focus op het behalen van maximale resultaten met de beschikbare middelen. Deze
doelstellingen richten zich onder meer op gebiedsgerichte invulling voor optimale benutting van
schaarse middelen, het creéren van synergie tussen EU- en nationale middelen, en het verbeteren
van doelrealisatie en kosteneffectiviteit.? Vervolgens zijn de behaalde resultaten en kosten per
resultaat geanalyseerd en getoetst aan de doelstellingen. Daarbij is specifiek gekeken naar over- of
onderbenutting van budgetten voor opengestelde regelingen en de bijsturingsruimte voor de
volgende fase van het NSP. Tot slot is de proportionaliteit van de middelen voor de interventies
beoordeeld aan de hand van de omvang van de opgaven. Dit heeft geleid tot een oordeel over de
doelmatigheid per doel. De methodiek omvatte een analyse op basis van beschikbare kwantitatieve
data van de Regieorganisatie en RVO, aangevuld met inzichten uit interviews met verschillende
betrokken partijen.

Samenhang. De interne samenhang van de regelingen uit het NSP is beoordeeld door te
onderzoeken in hoeverre deze interventies onderling complementair zijn in de bijdrage aan
doelbereik en of er gestuurd wordt op een samenhangende inzet van interventies. Daarnaast is er
gekeken naar de externe samenhang tussen het NSP en aanpalend Europees of nationaal beleid,
instrumenten en fondsen, en of dit leidt tot synergieén. Voor beide vormen van samenhang is sterk
geleund op beschikbare beleidsdocumenten. De analyse heeft plaatsgevonden aan de hand van
beleidstukken zoals het NSP, de Green Deal, de Kaderrichtlijn Water, de Farm to Fork Strategy en

3 Naar een doeltreffend en doelmatig Nationaal Strategisch Plan (2021) Wageningen University Research
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het regeerakkoord van het kabinet-Schoof. Daarbij hebben we een close reading uitgevoerd van dit
aanpalende beleid op de doelstellingen en interventies en de werking van de interventies van het
NSP, en bouwden we voort op de analyse van de effectiviteit. Inzichten die hieruit naar voren
kwamen hebben we geverifieerd in verschillende interviews met relevante stakeholders. In de
analyse van de samenhang is gekeken in hoeverre de drie interventies wederzijds versterkend zijn
voor doelbereik, optellen in hun bijdrage aan doelbereik en bijdragen aan doelbereik van aanpalend
beleid.

Relevantie. De relevantie van het NSP en de daarin geformuleerde doelstellingen en gekozen
regelingen is beoordeeld in het licht van huidige en toekomstige veranderingen in de Nederlandse
maatschappij en agrarische sector, evenals de Europese en Nederlandse beleidsprioriteiten ten
aanzien van landbouw, water, voedsel en natuur. Hierbij zijn contextuele factoren zoals
maatschappelijke onrust, rechtszaken door milieuorganisaties, klimaatverandering, veranderende
consumptiepatronen en geopolitieke ontwikkelingen in overweging genomen.

De methodiek omvatte een analyse van nationale en Europese beleidsdocumenten, waaronder
naast het NSP en de SWOT-analyse van WUR, het hoofdlijnenakkoord, het regeerakkoord, de
rapporten van Draghi en Letta, de procedures rondom de hoorzitting van beoogd Commissaris voor
Landbouw Christophe Hansen, en de uitkomsten van de Strategic Dialogue on the Future of EU
Farming. Daarnaast zijn er interviews afgenomen met stakeholders vanuit de Regieorganisatie en
verschillende andere betrokken organisaties. Op de uitingen in de documenten is een
discoursanalyse uitgevoerd en zijn de overeenkomsten en verschillen tussen de doelstellingen en
de inhoudelijke keuzes van het NSP geanalyseerd aan de hand van het actuele politieke discours.

De bevindingen en analyses uit de verschillende onderzoekslijnen zijn gevalideerd met behulp van
de begeleidingscommissie en de klankbordgroep (zie beneden). Vervolgens zijn de
onderzoekslijnen samengebracht ter formulering van de integrale conclusies en aanbevelingen.

Betrokken gremia

De begeleidingscommissie, de klankbordgroep en de werkgroep MEF (monitoring, evaluatie en
financién) hebben een belangrijke rol gespeeld in het begeleiden van het onderzoek. Hun input en
feedback hebben bijgedragen aan de validiteit en betrouwbaarheid van de onderzoeksresultaten.

Begeleidingscommissie. De begeleidingscommissie had de verantwoordelijkheid om het
onderzoek te begeleiden en de voortgang, het doel en de kwaliteit van het onderzoek te borgen. Zij
gaven ondersteuning gedurende het onderzoek door op de inhoud te reflecteren en te voorzien in
relevante (contact)informatie. In de commissie waren vertegenwoordigers vanuit de
Regieorganisatie, LVVN, RVO en de provincies betrokken.

Klankbordgroep. De klankbordgroep fungeerde als een adviesorgaan dat feedback gaf op de
voortgang en de bevindingen van het onderzoek. Zij zorgden voor aansluiting van verschillende
betrokken perspectieven op het NSP bij de evaluatie. De klankbordgroep bestond uit leden van het
Monitoringscomité en zijn vertegenwoordigers van de agrarische sector en landschapsorganisaties.

Werkgroep Monitoring, evaluatie en financién. De werkgroep Monitoring, evaluatie en
financién is een gremium met vertegenwoordigers vanuit het Rijk, de provincies, delegated bodies,
de waterschappen, en RVO, die sturing geeft aan de uitvoering van de monitoring en evaluatie van
het NSP. Dit gremium is benut om tussentijds reflectie te verkrijgen op de tussentijdse bevindingen
en om in een open gesprek gedachten uit te wisselen over de monitoring en evaluatie van de
complexe uitvoering van het NSP.
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1.4 Casusselectie

Het Nationaal Strategisch Plan is gericht op tien EU-doelen en omvat een omvangrijk pakket aan
interventies en onderdelen. De 22 NSP-interventies verschillen in vorm, opzet en omvang en elke
interventie moet bijdragen aan verschillende doelen van het GLB. De uitvoering van de interventies
vindt plaats in nationale en provinciale regelingen en varieert in organisatie, betrokkenheid van
partijen en looptijd. In deze evaluatie wordt eerst op hoofdlijnen naar het NSP als geheel gekeken
om een beeld te krijgen van de effectiviteit, efficiéntie, samenhang en relevantie, met bijzondere
aandacht voor de wijzigingen die deze GLB-periode zijn doorgevoerd. De complexiteit van de
kruislingse samenhang van EU-doelen, nationale behoeften en de afgeleide instrumentenmix van
interventies van het NSP is groot. Daarom wordt voor de onderbouwing van onze beoordeling een
verdiepend onderzoek gedaan naar drie regelingen die fungeren als casestudie. Dit biedt de
mogelijkheid om diepgravend in te gaan op de werking van het NSP in de praktijk en de relatie
tussen interventies en doelbereik. Hiervoor heeft er in afstemming met de begeleidingscommissie
een selectie plaatsgevonden van drie relevante regelingen die een centrale positie hebben binnen
het NSP én die reeds van start zijn gegaan:

. Basisinkomenssteun (BISS, 1.21).
. Eco-regeling voor klimaat en leefomgeving (I.31).
. Agrarisch Natuur- en Landschapsbeheer (ANLb, 1.70.1).

De regelingen zijn op basis van een aantal criteria geselecteerd. In de eerste plaats kijken we naar
de relatieve omvang van de regelingen en kiezen we voor nader onderzoek naar de grote
regelingen die een substantieel deel vormen van het NSP. Gezamenlijk omvatten de drie regelingen
een budget van € 3,2 miljard, wat bijna tweederde van de totale NSP-middelen is. In de tweede
plaats kiezen we voor onderzoek van regelingen die al opengesteld zijn én die doorlopen tot het
einde van de periode van dit NSP (2023 - 2027). In de derde plaats kiezen we voor regelingen die
onderling van elkaar verschillen. De BISS- en Eco-regeling vallen binnen pijler 1,4 en het ANLb valt
binnen pijler 2,> waardoor ze niet alleen verschillen in type interventie (grondgebonden tegenover
gebiedsgerichte samenwerking) en fonds van waaruit de subsidies toegekend worden, maar ook de
doelen waaraan ze gekoppeld zijn. De BISS is volledig gekoppeld aan het leefbaar
bedrijfsinkomensdoel SO1, terwijl het ANLb gericht is op de groenere doelen van S04, SO5 en SO6
(zie Tabel 2). De Eco-regeling heeft als nieuwe interventie tot doel om zowel de inkomens- als
groene opgaven te bedienen (evenals SO9).

In de selectie speelt mee dat de basisinkomenssteun vanuit de BISS-regeling een bouwsteen is van
het NSP die historische wortels heeft in de ontwikkeling van het GLB in de jaren ‘90. Ook het ANLb
bestaat al enkele decennia, terwijl de Eco-regeling daarentegen een volledig nieuwe interventie is.
In de casusselectie is ook meegewogen dat er rond de Eco-regeling bij aanvang discussie is geweest
over de opzet en de werking, maar inmiddels blijkt uit de hoeveelheid aanvragen en de
overbenutting van het instrument dat de regeling een grote populariteit kent. Zodoende zijn er drie
regelingen gekozen die onderling belangrijke overeenkomsten en verschillen met elkaar delen en
waarvan verwacht mag worden dat een casestudy relevante inzichten oplevert voor het geheel van
het NSP.

4 Gefinancierd vanuit het ELGF: het Europees Landbouwgarantiefonds.
5 Gefinancierd vanuit het ELFPO: het Europees Landbouwfonds voor Plattelandsontwikkeling.
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Tabel 2. Casusselectie van interventies.

Interventie Pijler Type subsidie Budget totaal Budget besteed Looptijd Doelstelling*

BISS 1 Grondgebonden € 1.692.610.123 € 385.825.925,74 2023 - 2027 SO1
regeling

Eco-regeling 1 Grondgebonden € 963.897.707 € 142.991.255,58 2023 - 2027 SO1, S04, SO5,
regeling S06, SO9

ANLb 2 Gebiedsgerichte € 560.000.000 € 115.785.137,70 2024 - S04, SO5, S06
samenwerking 2028**

*S01: Een leefbaar bedrijfsinkomen en veerkrachtige landbouwsector.
S04: Klimaatmitigatie, klimaatadaptie en duurzame energie.
SO5: Efficiént beheer van natuurlijke hulpbronnen zoals water, bodem en lucht.
S06: Bescherming van de biodiversiteit, versterken van ecosysteemdiensten en instandhouding van landschappen.
S09: Voldoen aan maatschappelijke verwachtingen inzake voedsel en gezondheid, onder meer wat betreft
veilig, voedzaam en duurzaam voedsel, voedselverspilling en dierenwelzijn.
** De looptijd van de ANLb-interventie verschilt van de BISS, de Eco-regeling en de periode van het NSP
(2023 - 2027) vanwege het onderscheid tussen aanvraagjaren (claim year) en boekjaren (financial year).

1.5 Leeswijzer

In Hoofdstuk 2 zetten we de opzet en inhoud van het NSP uiteen. We kijken naar de manier
waarop het NSP zelf is opgebouwd en welke governance er opgetuigd is voor de uitvoering van de
verschillende regelingen.

In Hoofdstuk 3 kijken we naar de maatschappelijke en politieke context van de keuzes en
prioriteiten die aan de basis liggen van het NSP voor de periode 2023 - 2027. We beschrijven de
politieke en maatschappelijke ontwikkelingen die sindsdien hebben plaatsgevonden en die relevant
kunnen zijn voor het NSP. Tenslotte analyseren we in hoeverre deze politieke en maatschappelijke
ontwikkelingen aanleiding geven voor een tussentijdse bijstelling van het NSP.

In Hoofdstuk 4 gaan we in op de effectiviteit, efficiéntie en samenhang van het NSP als geheel. Ten
eerste kijken we op hoofdlijnen of de uitvoering op schema loopt en of het op basis van de
voortgang ook al plausibel is dat de regelingen de gewenste effecten zullen bereiken. Ten tweede
onderzoeken we de doelmatigheidskenmerken van het NSP. Ten derde analyseren we de interne
samenhang tussen regelingen en de externe samenhang tussen het NSP en Europese en nationale
wet- en regelgeving.

Hoofdstuk 5 behandelt de eerste casusstudie: de Basisinkomenssteun (BISS). Deze regeling is qua
budget de grootste van alle regelingen. We kijken naar de uitvoering en effectiviteit van de BISS,
gaan voor de analyse voor de efficiéntie na in welke mate de BISS voorziet in een leefbaar
landbouwinkomen en schetsen de samenhang tussen de BISS en de Eco-regeling.

In Hoofdstuk 6 kijken we naar de Eco-regeling. De Eco-regeling is één van de grotere regelingen
uit het NSP en bovendien pas deze loopperiode van het NSP ingevoerd. We kijken naar de opstart
van de uitvoering en de populariteit voor deelname onder landbouwers. Voor zover mogelijk maken
we een inschatting of doelbereik aannemelijk is voor de Eco-regeling. Nadat we de efficiéntie van
de Eco-regeling behandeld zullen hebben, kijken we met speciale aandacht naar de interne en
externe samenhang van deze nieuwe regeling, die ingepast is in een druk beleidslandschap met
aanpalende regelingen en Europese en nationale wet- en regelgeving.

In Hoofdstuk 7 komt één van de al langer lopende regelingen aan bod: het ANLb. Het ANLD is één
van de grotere regelingen uit de tweede pijler voor plattelandsontwikkeling, die bovendien
gebiedsgericht en door collectieven wordt uitgevoerd. We passen op het ANLb dezelfde driedeling
toe van analyse op effectiviteit, efficiéntie en samenhang.

In Hoofdstuk 8 presenteren we onze conclusies over de effectiviteit, efficiéntie, samenhang en
relevantie van het NSP. Op basis van onze conclusies komen we tot enkele aanbevelingen, die
voornamelijk betrekking hebben op de volgende loopperiode van het NSP.
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HOOFDSTUK 2

Het Nationaal
Strategisch Plan

2.1 Inleiding

In dit hoofdstuk wordt de opbouw en inhoud van het Nationaal Strategisch Plan uiteengezet. We
bieden een overzicht van de belangrijkste onderdelen van dit omvangrijke beleidsdocument.
Daarbij staan we kort stil bij de opbouw van het plan en geven we duiding aan relevante
elementen van het NSP, zoals de rol van de SWOT-analyse, het behoeftenonderzoek, de vertaling
van de Europese doelstellingen naar 31 nationale behoeften, en de centrale rol van de goede
landbouw- en milieucondities. Ook beschrijven we op welke manier de keuzes binnen het NSP zijn
gemaakt en gewogen, onder meer met betrekking tot de geformuleerde behoeften, de interventies,
en hun onderliggende logica.

In de paragrafen 2.3 en 2.4 lichten we enkele elementen nader toe die essentieel zijn voor het
verdere begrip van de bevindingen en de analyse in de daaropvolgende hoofdstukken (3 tot en met
8). Dit betreft de beleidstheorie en de interventielogica van het NSP, de betrokkenheid van
stakeholders bij de totstandkoming van het plan, de opzet van de governance, en de wijze waarop
de interventies op nationaal of provinciaal niveau worden uitgevoerd.

2.2 Het Nationaal Strategisch Plan

Sinds 2021 bestaat de verplichting voor elke lidstaat van de EU om een Nationaal Strategisch Plan
op te stellen waarin de inzet van de gelden vanuit het GLB uiteengezet wordt.6 Het NSP

2023 - 2027 laat zien hoe de Nederlandse inzet bijdraagt aan de tien algemene Europese
doelstellingen van het GLB, welke streefwaarden men met de inzet van de verschillende
interventies tracht te bereiken, welke samenhang er bestaat tussen de conditionaliteiten waaraan
boeren moeten voldoen, de verschillende regelingen en de samenhang met aanpalend Europees
beleid. Het NSP legt bovendien vast hoe de conditionaliteiten in elkaar steken, evenals de opzet
van de verschillende regelingen. In deze paragraaf schetsen we kort de opbouw en inhoud van het
NSP.

Elke geactualiseerde versie van het NSP begint met de wijzigingen ten opzichte van de vorige
versie en de verwachte effecten daarvan op de streefcijfers en indicatoren. Tot nu toe zijn versies
1.3, 2.2, 3.0 en 4.2 van het NSP vastgesteld door de Europese Commissie en wordt er vanaf
januari 2025 gewerkt aan versie 5.0. Ook aan het begin van het NSP worden de uitkomsten van de
onderzoeken die ten grondslag liggen aan de gemaakte keuzes in het NSP uiteengezet. In eerste

6 Europese Unie. (2021). Regulation (EU) 2021/2115 of the European Parliament and of the Council of 2
December 2021 establishing rules on support for strategic plans to be drawn up by Member States under the
Common Agricultural Policy. Publicatieblad van de Europese Unie. Via:
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instantie is er een algemene SWOT-analyse uitgevoerd door Wageningen University & Research
(WUR).

Deze SWOT-analyse is een verplicht onderdeel bij het opstellen van het NSP en brengt de sterktes,
zwaktes, kansen en bedreigingen voor de agrosector in kaart. In het vervolg zijn verdiepende
SWOT-analyses per sector uitgevoerd. Daarnaast is een ambtelijk behoeftenonderzoek uitgevoerd.
Dit behoeftenonderzoek omvat een verdere uiteenzetting van de tien EU doelstellingen in 31
nationale behoeftes die er zijn in de Nederlandse landbouwsector. Deze behoeftes zijn voor input
voorgelegd aan vertegenwoordigers uit de sector en andere belanghebbenden, en werden breed
herkend. Op deze wijze zijn de tien Europese doelstellingen vertaald in specifiek Nederlandse
opgaven waarvoor de GLB-middelen aangewend kunnen worden.

In het NSP is beschreven op welke manier er opvolging is gegeven aan deze behoefteformulering
door middel van wetenschappelijke onderzoek door Wageningen Environmental Research (WEnR)
en aanverwante instituten van WUR. WENR heeft 30 kernopgaven geformuleerd die in grote lijnen
overeenkomen met de 31 eerder geidentificeerde behoeften. Vervolgens is daar een analyse op
uitgevoerd aan de hand van vier criteria: maatschappelijk belang van de opgave, de rol van de
landbouw in (het veroorzaken van) de opgave, de mate waarin het GLB het geéigende
beleidsinstrument is voor het aangaan van de opgave, en ten slotte de mate waarin en manier
waarop de GLB-interventies doeltreffend, doelmatig en passend zijn om de opgave te realiseren.
Aan deze opgaven is een zwaarte toegekend op een schaal van 1 (wordt zonder meer via inzet van
GLB-middelen aangepakt in het NSP) tot 4 (wordt niet via inzet van GLB-middelen in voorzien via
het NSP). Deze exercitie ligt ten grondslag aan de keuzes die gemaakt zijn voor de inzet van de
regelingen opgenomen in het NSP.

In de vertaling van de Europese doelstellingen met nationale behoeften naar interventies met
bijpehorende streefwaarden en indicatoren speelt de interventielogica een centrale rol in het NSP.
De interventielogica bestaat uit het geheel aan aannames waarop de werking van het NSP berust.
Per doelstelling wordt beschreven welke interventies op welke wijze bijdragen aan het behalen van
de doelstelling. Dit vormt in feite de kern van het NSP en beslaat er ongeveer de helft van. In
paragraaf 2.3 gaan we uitgebreider in op de interventielogica.

Het Europese Gemeenschappelijk Landbouwbeleid en de Nederlandse doorvertaling daarvan in het
NSP bevinden zich in een beleidscontext met een hoge dichtheid aan Europese en nationale wet-
en regelgeving. Het NSP en de keuzes die daarin zijn gemaakt verhouden zich tot dit brede palet
aanpalend beleid. Het NSP zelf gaat uitgebreid in op de relatie met milieu- en klimaatgerelateerde
doelstellingen zoals de Kaderrichtlijn Water en de Biodiversiteitsstrategie, maar ook doelstellingen
op gebied van dierenwelzijn en generatievernieuwing in de landbouw. Waar relevant worden de
wisselwerking en samenhang met Europese initiatieven (voornamelijk de Green Deal en de Farm to
Fork Strategy) en nationale interventies beschreven. Dit komt uitgebreider aan bod in Hoofdstuk 4
tot en met 8 in de paragrafen over samenhang. Deze paragrafen over de samenhang van de
strategie en de complementariteit van het NSP bevatten de onderbouwing voor de keuzes die ten
grondslag liggen aan de inzet op herverdelende inkomenssteun, antimicrobiéle resistentie of
subsidies voor jonge boeren.

Belangrijke componenten van dit hoofdstuk zijn bovendien de zogenaamde conditionaliteiten en de
sectorale interventies. In dit laatste geval kiest Nederland ervoor om alleen sectorale interventies
op te nemen in het NSP voor groenten en fruit, en voor de bijenteelt. Voor wijn, hop, olijf- en
tafelolién, rundvlees, melk, schapen en geiten, eiwithoudende gewassen en suikerbieten wordt dat
expliciet niet gedaan. Wel bestaat de optie om pilots voor samenwerking uit te voeren in de eerste
twee jaar van het NSP om te kijken of sectorale interventies ook in andere sectoren van
meerwaarde zouden kunnen zijn.
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Wat betreft de conditionaliteiten neemt Nederland alle negen Europese goede landbouw- en
milieucondities (GLMC’s) en een aantal beheerseisen die voortvloeien uit Europese verordeningen
en richtlijnen (RBE's) over. Gekozen is wel voor een minimale invulling van de conditionaliteiten.
Aan de negen conditionaliteiten voegt het NSP nog een tiende toe, namelijk bufferstroken langs
sloten die in de zomer droogvallen. Daarmee zijn de volgende conditionaliteiten opgenomen in het
NSP:

e GLMC 1: Instandhouding van blijvend grasland op basis van een verhouding tussen blijvend
grasland ten opzichte van het landbouwareaal.

e GLMC 2: Bescherming van wetlands en veengebieden.

e GLMC 3: Een verbod op het verbranden van stoppels, behalve om fytosanitaire redenen.

e GLMC 4: Het aanleggen van bufferstroken langs waterlopen.

e GLMC 5: Bodembewerkingsbeheer, ter vermindering van het risico van bodemdegradatie en
erosie, onder meer door rekening te houden met de hellingshoek.

e GLMC 6: Minimale bodembedekking om in de meest kwetsbare perioden kale grond te
voorkomen.

e GLMC 7: Gewasrotatie op bouwland, met uitzondering van gewassen die onder water groeien.

e GLMC 8: Een minimumaandeel landbouwareaal dat gewijd is aan niet-productieve opperviakten
of elementen op het gehele landbouwareaal, behoud van landschapselementen en verbod op
het snoeien van heggen en bomen in de vogelbroedperiode.

e GLMC 9: Een verbod op het omzetten of ploegen van blijvend grasland dat is aangewezen als
ecologisch kwetsbaar blijvend grasland in Natura 2000-gebieden.

e GLMC 10: Het aanleggen van een bufferstrook langs droge sloten.

Naast deze GLMC's zijn ook de volgende beheerseisen opgenomen:

e RBE 1: De Kaderrichtlijn Water volgen.

e RBE 2: De Nitraatrichtlijn volgen.

e RBE 3: De Vogelrichtlijn volgen.

e RBE 4: De Habitatrichtlijn volgen.

e RBE 5: Veilig voedsel voor dieren.

e RBE 6: Veilig gebruik van hormonen in de veehouderij.
e RBE 7: Toegestaan gebruik van gewasbeschermingsmiddelen.
e RBE 8: Duurzaam gebruik van pesticiden.

e RBE 9: Kalveren beschermen.

e RBE 10: Varkens beschermen.

e RBE 11: Landbouwhuisdieren beschermen.

Om te voldoen aan de verplichting tot het formuleren van gebruikte definities die volgt uit artikel 4
van Verordening (EU) 2021/2115, biedt Hoofdstuk 4 van het NSP definities van de gehanteerde
begrippen en andere vast te leggen zaken, zoals minimumvereisten waar die relevant zijn voor
instandhoudingscriteria, voorwaarden, en betalingsrechten.”

Het NSP beschrijft de regelingen en interventies van het NSP. Eerst komen de interventies voor
inkomenssteun uit pijler 1 aan bod, vervolgens de sectorale interventies (die op hun beurt weer
bestaan uit een reeks aan subinterventies) uit pijler 1 en tenslotte de
plattelandsontwikkelingsinterventies, eveneens uit pijler 2.

7 Europese Unie. (2021). Regulation (EU) 2021/2115 of the European Parliament and of the Council of 2
December 2021 establishing rules on support for strategic plans to be drawn up by Member States under the
Common Agricultural Policy. Publicatieblad van de Europese Unie. Via:
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Het NSP zet het financieel plan voor de besteding van de GLB-middelen uiteen in Hoofdstuk 6.
Deze middelen worden gefinancierd via twee fondsen die onderdeel zijn van de EU-begroting. Het
ELGF (pijler 1) verleent rechtstreekse steun aan boeren en het EFLPO (pijler 2) financiert de
plattelandsontwikkelingsinterventies. Daarnaast worden de Europese fondsen aangevuld met
nationale middelen via de Nederlandse Cofinanciering in Pijler 2, via de bijdrage van de sector (de
zogenoemde Sectorale interventie) of via aanvullende nationale financiering.

Het governance- en codrdinatiesysteem (GBCS) voor de uitvoering van het NSP is in het NSP zelf
vastgelegd. Dat wil zeggen: het geheel aan organisaties, uitvoeringsorganen, intermediaire
instanties en delegated bodies. Verder volgt een uitgebreide beschrijving van de controle- en
sanctiesystematiek, evenals de monitorings- en verslagleggingsstructuur. Dit systeem lichten wij in
paragraaf 2.4 toe.

Tot slot geeft het NSP opvolging aan de opdracht vanuit de Commissie om de fragmentatie van het
Nederlandse agrarische kennis- en innovatiesysteem (AKIS) tegen te gaan en een
digitaliseringsstrategie voor de landbouwsector op te stellen. Onder het AKIS wordt het gehele
systeem van organisaties en kennisinstellingen verstaan waartussen een uitwisseling van kennis en
innovaties stroomt. Ook dit is een nieuw element, waarbij lidstaten moeten aangeven hoe hun
inzet op het creéren, onderhouden en verbeteren van hun AKIS bijdraagt aan de intersectionele
doelstelling van de modernisering van, kennisdeling in, innovatiebevordering in en digitalisering
van de landbouwsector.

2.3 Beleidstheorie en interventielogica van het NSP

Het NSP is gericht op tien doelstellingen, ook wel specific objectives (SO’s) genoemd, die samen
bijdragen aan een duurzame en veerkrachtige landbouwsector. In de vertaling van deze
doelstellingen naar regelingen met streefwaarden voor de bijbehorende resultaatindicatoren, speelt
de interventielogica een centrale rol in het NSP. De interventielogica van het NSP is gebaseerd op
een gelaagd systeem waarin doelen, behoeften, interventies en resultaatindicatoren met elkaar
verbonden zijn. Dit systeem start met algemene en specifieke doelen voor de inzet van de GLB-
middelen. De doelen zijn het waarborgen van een leefbaar bedrijfsinkomen, het versterken van
biodiversiteit, klimaat en milieu, en plattelandsontwikkeling. Deze doelen worden vervolgens
uitgewerkt aan de hand van behoeften die vanuit een SWOT-analyse specifiek voor lidstaat
Nederland zijn geidentificeerd. Zoals eerder aangeduid worden echter niet alle behoeften direct
geadresseerd in het NSP; sommige worden als minder urgent beschouwd, al opgepakt met
nationaal beleid, of indirect gekoppeld via andere interventies en vallen daarmee buiten de scope
van het NSP. Het is belangrijk om te benadrukken dat de validiteit van de interventielogica als
uitgangspunt wordt gebruikt en niet ter discussie staat in dit onderzoek.

Een belangrijk onderscheid in het NSP is het onderscheid tussen pijler 1 en pijler 2. Pijler 1 omvat
vooral landelijke regelingen gericht op directe betalingen en marktmaatregelen, zoals de BISS en
de Eco-regeling. Deze regelingen zijn grondgebonden en richten zich op de individuele boer,
waarbij uniforme criteria gelden. Interventies zoals investeringen en innovatie vallen hier niet
onder; deze zijn projectgebonden. Voor pijler 2 geldt dat de EU-middelen gekoppeld moeten
worden aan nationale cofinanciering die door het Rijk, provincies, waterschappen en/of gemeenten
kan worden verzorgd. Pijler 2 richt zich op plattelandsontwikkeling, langetermijninvesteringen en
innovatie ter ondersteuning van de transitie in de landbouw, waarbij betalingen op projectbasis
worden aangevraagd en uitbetaald. Dit kan gaan om individuele boeren, bijvoorbeeld bij
investeringen, maar vaak ook om samenwerkingsverbanden waarin boeren en andere partijen een
rol kunnen hebben.
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Regelingen in pijler 2 worden vaak op provinciaal niveau uitgewerkt om beter in te spelen op
regionale verschillen en specifieke behoeften, zoals het stimuleren van natuurbeheer en
watermanagement.

Koppeling van doelen, behoeften en interventies

Een voorbeeld is doel 1 (SO1): een leefbaar bedrijfsinkomen en veerkracht in de landbouwsector.
Aan dit doel zijn drie behoeften gekoppeld: 1) de omslag van de Nederlands landbouw via rendabel
ondernemerschap, 2) een verbeterde financiéle positie van boeren met het oog op verduurzaming,
en 3) versterkt risicobeheer in en door de landbouw. Het NSP richt zich specifiek op twee van deze
behoeften en koppelt ze aan negen interventies, zoals de BISS, de herverdelende inkomenssteun
(CRISS), en de brede weersverzekering. Deze interventies dragen op zichzelf dan weer niet alleen
bij aan de behoeften uit doel 1, maar zijn ook verbonden aan de behoeften die uit andere
doelstellingen voortvloeien.

Resultaatindicatoren en monitoring

Elke interventie wordt beoordeeld op basis van resultaatindicatoren, die concrete meetpunten
bieden om de voortgang te volgen. Voor SO1 zijn bijvoorbeeld vier resultaatindicatoren
vastgesteld, waaronder het percentage landbouwgrond dat inkomenssteun ontvangt en het aantal
boeren dat gebruikmaakt van risicobeheertools zoals de brede weersverzekering. Dit systeem
maakt het mogelijk om de effectiviteit van maatregelen te meten en indien nodig bij te sturen.

Niet-geadresseerde behoeften

Sommige behoeften worden bewust niet geadresseerd binnen het NSP, vaak omdat ze buiten het
directe bereik van het GLB vallen of omdat er al andere beleidsinstrumenten zijn die deze
behoeften aanpakken. Zo wordt de behoefte aan true pricing, waarbij de maatschappelijke kosten
van landbouwproductie beter worden meegenomen in de prijs, buiten het NSP gelaten vanwege de
complexiteit en de noodzaak van aanvullende wetgeving.

Complexiteit door overlap en meervoudige doelen

De interventielogica is complex door de grote mate van overlap tussen interventies en doelen.
Mede op verzoek van de Europese Commissie zijn er veel maatregelen (zoals de Eco-regeling) die
meerdere doelen tegelijkertijd ondersteunen, zoals biodiversiteit, klimaatadaptatie en waterbeheer.
Dit verhoogt de uitvoeringscomplexiteit, omdat het afstemmen van deze meervoudige
doelstellingen tussen verschillende bestuurslagen - van nationaal tot provinciaal en met elk hun
eigen regelingen - zorgvuldige codrdinatie tussen die partners vereist in de opzet van passende
regelingen.

Deze aanpak, waarin doelen, behoeften, interventies en indicatoren op elkaar worden afgestemd,
zorgt ervoor dat het NSP een solide basis biedt voor een transitie naar duurzame landbouw, maar
vraagt door de hoge mate van complexiteit ook om continue monitoring en aanpassing in de praktijk.
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2.4 Stakeholders en governance

Voor het Nationaal Strategisch Plan zijn verschillende partijen betrokken om uitvoering te geven
aan het GLB-NSP. In deze paragraaf zetten wij deze partijen uiteen en geven wij toelichting op de
rollen, verantwoordelijkheden en taken van deze partijen, evenals de governance waarbinnen de
samenwerking plaatsvindt. In de Europese Verordening 2021/2115 (over de strategische GLB-
plannen) zijn deze rollen en taken uiteengezet. Aan deze verordening is op nationaal niveau
invulling gegeven met de ministeriéle regeling uitvoering NSP GLB 2023 - 2027 en het convenant
Nationaal Strategisch Plan. Hieronder lichten wij deze partijen één voor één toe.

Het ministerie van Landbouw, Visserij, Voedselzekerheid en Natuur (LVVN)

Het ministerie van LVVN (formeel: de minister) is de beheerautoriteit (management authority) van
het GLB-NSP en het eerste aanspreekpunt voor de Europese Commissie. Het ministerie is beleids-
en budgetverantwoordelijk en vanuit die rol eindverantwoordelijk voor een doelmatige,
doeltreffende en correcte wijze van de uitvoering en het beheer van het NSP-GLB 2023 - 2027.
LVVN is verantwoordelijk voor de regelingen uit de eerste pijler (ELGF) en de (landelijke)
regelingen uit de tweede pijler (ELFPO). De beleidsdirecties van LVVN stellen deze regelingen op en
de directie Financieel-Economische Zaken (FEZ) houdt toezicht op het betaalorgaan RVO. Dit
toezicht wordt uitgevoerd door middel van reguliere accreditatie-overleggen en is tevens gebaseerd
op de jaarlijkse controleverklaring en de auditrapporten van de Auditdienst Rijk (ADR).

De provincies: intermediaire instanties

De twaalf provincies vervullen binnen het NSP de rol van ‘intermediaire instantie’. In deze
hoedanigheid stellen zij - binnen hun eigen bevoegdheden - regelingen op voor specifieke
onderdelen van het NSP. Zij formuleren daarbij zelf de doelstellingen van deze regelingen en
bepalen welke activiteiten in aanmerking komen voor ondersteuning. Dit gebeurt op basis van de
Provinciale Modelregeling (PMR), een uniform kader dat voor alle provincies geldt en is afgeleid van
de Europese regelgeving. Ze zijn verantwoordelijk voor de uitvoering van de (provinciale)
regelingen in de tweede pijler. De provincies zijn de intermediaire instantie voor de volgende
interventies:

e Agrarisch natuur- en landschapsbeheer (artikel 70).

e Investeringen (artikel 73).

e Samenwerking (artikel 77, interventies ook vanuit LVVN).

e LEADER (artikel 77).

¢ Kennis- en informatieoverdracht (artikel 78, interventies ook vanuit LVVN).

De Rijksdienst voor Ondernemend Nederland (RVO)

RVO is het betaalorgaan (paying agency) voor de subsidies die worden verstrekt vanuit het GLB-
NSP. RVO is verantwoordelijk voor de uitvoering van de regelingen en het beheer en de controle
van de uitgaven uit het ELFPO en ELGF. RVO monitort de voortgang gedurende het financiéle jaar
en verzamelt informatie voor het jaarlijkse verslag (het Annual Performance Report). RVO heeft de
taak om afwijkingen van de programmering vroegtijdig te signaleren en te rapporteren aan LVVN
en de Regieorganisatie GLB (RO GLB). RVO zal ook de kwantitatieve (financiéle en niet-financiéle)
informatie verzamelen die nodig is voor de monitoring en evaluatie van de effectiviteit van het
NSP. RVO kan een deel van de taken delegeren bij andere organisaties (zie: delegated bodies).
RVO blijft wel formeel verantwoordelijk voor de uitvoering van deze taken. Het verrichten van
betalingen kan als enige taak niet gedelegeerd worden.

Intern gebruik



Midterm-evaluatie Nationaal Strategisch Plan 24/120

Delegated bodies

Er zijn verschillende organisaties die als delegated body gedelegeerde taken uitvoeren voor RVO.
Een delegated body kan taken uitvoeren voor 1) ELFPO-interventies die niet-grondgebonden en
niet-nationaal uniform zijn, en 2) voor de uitvoering van controleactiviteiten. De Nederlandse
Voedsel- en Waren Autoriteit (NVWA), het Samenwerkingsverband Noord-Nederland (SNN) en de
Eenheid Europese Programma’s (Stimulus) zijn aangewezen als delegated body van het
betaalorgaan. De NVWA voert namens RVO de controles ter plaatse uit. SNN is het
samenwerkingsverband van Drenthe, Friesland en Groningen en beheert en controleert
subsidieaanvragen in deze betreffende provincies. Stimulus voert deze activiteiten uit voor de
provincies Noord-Brabant, Limburg, Zeeland en Gelderland. De overige provincies laten de
subsidieaanvragen via RVO lopen. Een vierde organisatie, NEO, is aangesteld als delegated body
voor de satellietmonitoring waarmee data in beeld worden gebracht over veranderingen in de
leefomgeving.

Auditdienst Rijk (ADR)

De ADR is de onafhankelijke interne auditor van de Rijksoverheid. De ADR is de ‘certificerende
instantie’ die in opdracht van betrokken ministeries werkzaamheden uitvoert voor de Europese
Commissie, in dit geval voor de audit van bestedingen uit de Europese landbouwfondsen. Vanuit
deze rol houdt de ADR toezicht op de werkzaamheden van RVO, waarvoor de ADR de jaarlijkse
controleverklaring en auditrapporten opstelt.

Regieorganisatie GLB

De Regieorganisatie GLB ondersteunt het Rijk en de provincies bij de uitvoering van het GLB-NSP.
De Regieorganisatie heeft primair de taak om het Rijk en de provincies vanuit een procesrol te
ondersteunen en van daaruit de regie te voeren over de werking van het programma en de
governance van de uitvoering. Daarbij zijn vijf functies te onderscheiden die de Regieorganisatie
zelfstandig of in samenwerking met andere partijen uitvoert:

e Programmering en bijsturing.

e Monitoring en evaluatie.

e Netwerk van aan het GLB deelnemende of bij het GLB betrokken partijen.
e Secretaris in de governance van het NSP.

e Communicatie over het NSP-GLB.

De Regieorganisatie onderhoudt de verbinding en stemt af met andere (regie)organisaties van
samenhangende opgaven in het landelijk gebied.

+ Signaleren en agenderen van knelpunten in uitvoering,

A. Programmeren achterblijven resultaten of impact
« Proactief voorstellen doen voor bijsturing programma
\ (doelen, snelheid uitvoering en/of inhoud interventies,
/ N\ verdeling euro's)

// Communicatie \
7 \
B. Monitoring / \
i <« > C. Netwerk
en evaluatie
« Regie voeren op monitoring, duiding van uitkomsten » Netwerken faciliteren - verbinding praktijk
+ Verdiepen monitoring en managen informatiearchitectuur * Onderwerpen agenderen vanuit de inhoud van het programma
NSP (CIO functie) i.s.m. RVO en BI)12 en andere partijen + Successen en knelpunten in de uitvoering in beeld
(0.a. Regie-organisatie gebiedsgericht werken) « informatie over doelbereik en effecten

« Halfjaarlijkse voortgangsrapportage op doelbereik,
resultaten én financiéle uitputting

Figuur 3. Takenpakket van de Regieorganisatie GLB.

Intern gebruik



Midterm-evaluatie Nationaal Strategisch Plan 25/120

Het GLB-netwerk

Op zowel Europees als nationaal niveau bestaan er GLB-netwerken. Het oprichten van een GLB-
netwerk is formeel een verplichting vanuit de Europese verordening. Op nationaal niveau is het
GLB-netwerk een netwerk tussen organisaties, overheidsdiensten, adviseurs, onderzoekers en
andere partijen op het gebied van innovatie en op het gebied van landbouw en
plattelandsontwikkeling op nationaal niveau. Op Europees niveau is het een netwerk tussen
nationale netwerken, organisaties en overheidsdiensten die op het gebied van landbouw en
plattelandsontwikkeling werkzaam zijn. De Europese en nationale GLB-netwerken hebben als doel
om belanghebbenden nauwer te betrekken bij de uitvoering van strategische GLB-plannen,
overheidsdiensten te ondersteunen en de kwaliteit van de uitvoering te verbeteren. Ze bevorderen
innovatie, kennisuitwisseling, en informeren het publiek over het GLB en de
financieringsmogelijkheden. Tot hun taken behoren het verzamelen en delen van informatie,
capaciteitsopbouw, het opzetten van netwerken en platforms, en het faciliteren van samenwerking
tussen gefinancierde projecten. Nationale netwerken werken samen met het Europese GLB-
netwerk en dragen bij aan gezamenlijke doelen.

In Nederland vervult Netwerk Platteland de rol van nationaal GLB-netwerk. Dit netwerk is gericht
op het stimuleren van kennisdeling, samenwerking en innovatie binnen de brede landbouw- en
plattelandsgemeenschap. Daarbij richt het zich niet alleen op beleidsmakers en uitvoerende
organisaties, maar nadrukkelijk ook op boeren, gebiedspartijen en andere betrokkenen in het
landelijk gebied. Netwerk Platteland bouwt voort op bestaande netwerken, zoals LEADER-
netwerken, innovatienetwerken, en netwerken rondom agrarisch natuurbeheer en water, en
versterkt de samenhang daartussen. Het netwerk biedt een platform voor het uitwisselen van
informatie, kennis en ervaringen, zowel online - via de website, de kennisbank en Groen Kennisnet
(GKN) - als fysiek, bijvoorbeeld door middel van bijeenkomsten en zogeheten ‘werkplaatsen’. De
codrdinatie van Netwerk Platteland is belegd bij de Regieorganisatie GLB.

Waterschappen

De waterschappen hebben bijgedragen aan de ontwikkeling van het NSP en hebben in de
uitvoering een adviserende rol. Ze worden vaak geraadpleegd ten aanzien van de
watergerelateerde doelen en interventies. Ook zijn de waterschappen via de provincies mede-
uitvoerder van enkele interventies binnen de categorie ‘niet-productieve investeringen’ (de
openstelling loopt altijd via de provincies). De waterschappen nemen plaats binnen het bestuurlijk
overleg van het NSP, evenals verschillende onderliggende gremia binnen de interbestuurlijke
governance. Ze worden in die gevallen vaak vertegenwoordigd door de Unie van Waterschappen
(UvW). In bepaalde gevallen werken de waterschappen mee aan financieringsprogramma's die
worden ondersteund door het GLB. Ze leveren daar de aanvullende financiering van bepaalde
interventies voor agrariérs en andere betrokkenen.

Governance

Om uitvoering te geven aan het NSP werken de verschillende partijen samen binnen de
interbestuurlijke governance van het NSP. De opzet van dit governancemodel volgt uit het
Convenant Nationaal Strategisch Plan, waarin is beschreven hoe deze samenwerking is
georganiseerd. Deze governance bestaat uit vier aparte onderdelen: 1) de voorbereidende
overleggen, 2) beleid en uitvoering 3) advies en onderzoek, en 4) bestuurlijk overleg (zie Figuur
4). De Regieorganisatie voert het secretariaat van deze overleggen en vormt daarmee de centrale
spil tussen deze verschillende onderdelen. De opzet voor deze samenwerking is relatief nieuw. Met
de evaluatie van het convenant NSP in 2025 wordt de werking geévalueerd.
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1. Voorbereidende overleggen en gezamenlijke werkgroepen

Binnen deze categorie vallen verschillende typen overleggen en werkgroepen waar
vertegenwoordigers vanuit LVVN, de provincies, de delegated bodies, waterschappen, en
uitvoerders zoals RVO en de Regieorganisatie GLB betrokken zijn. Hier worden voorstellen
ontwikkeld en voorbesproken ter voorbereiding op de behandeling en de besluiten die binnen
‘beleid en uitvoering’ worden genomen.

GLB

Interbestuurlijke governance GLB NSP

2023-2027
"""" Bestuurlijk Overleg
Beleid en uitvoering Advies en onderzoek
Stuurgroep NSP Cofeeeeed Monitoring Comité
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Figuur 4. Interbestuurlijke governance van het GLB-NSP. Bron:
2. Beleid en uitvoering

Binnen het onderdeel ‘beleid en uitvoering’ vallen acht gremia, die de kern vormen van de
codrdinatie en uitvoering van het NSP. Dit zijn de stuurgroep NSP, het Operationeel en
Uitvoeringsoverleg (O&U), het Interprovinciaal Codrdinatorenoverleg (ICO), het
Coodrdinatorenoverleg en de vier begeleidingsteams (B-teams). Vanuit de stuurgroep vindt de
sturing op het programma op hoofdlijnen plaats. Besluitvorming in de stuurgroep wordt voorbereid
binnen het O&U. Het O&U richt zich op de operationele zaken. Het coérdinatorenoverleg wordt
benut voor afstemming over de gezamenlijke programmering, codrdinatie van het
opdrachtgeverschap en advisering daarover aan het O&U. Voorafgaand aan het
codrdinatorenoverleg vindt het Interprovinciaal Codrdinatorenoverleg plaats, waarin de provincies
hun input in het codrdinatorenoverleg afstemmen. De B-teams bespreken of de uitvoering van de
NSP-interventies in lijn is met Europees recht (EU-conformiteit). De vier teams richten zich
respectievelijk op 1) ELGF grondgebonden en ELFPO grondgebonden, 2) ELGF niet-grondgebonden,
3) ELFPO niet-grondgebonden en 4) conditionaliteiten.

Binnen deze gremia zijn de volgende taken belegd:

e Operationeel: de voortgang van de realisatie van de doelen, openstellingskalender en
wijzigingen van het NSP.

e Uitvoering: de uitvoeringsopdracht en de uitvoeringskosten van het ANLb, de uitvoeringskosten
van RVO, organisatorische voorzieningen en capaciteitstoedeling, en risico’s beheersen in de
uitvoering.

e Financieel: besluitvorming over het dragen van de financiéle consequenties bij de uitvoering.
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e Juridisch: bewaking van EU-conformiteit op basis van de advisering van de B-teams .
e Rapportage: Annual Performance Report (APR) en evaluatieplannen.
¢ Afstemming over de gezamenlijke programmering en codrdinatie van het opdrachtgeverschap.

3. Advies en onderzoek

Binnen het onderdeel ‘advies en onderzoek’ vallen het Monitoringscomité NSP en Netwerk
Platteland. Het monitoringscomité adviseert de stuurgroep NSP op onderdelen zoals wijzigingen in
het NSP, het Annual Performance Report en de evaluatieplannen. Daarnaast wordt er vanuit het
Monitoringscomité onderzoek uitgevoerd naar bijvoorbeeld de voortgang van het NSP en de
uitvoering van de evaluaties. Vanuit Netwerk Platteland en de ‘werkplaats’ wordt informatie en
advies gegeven aan het O&U en het codrdinatorenoverleg NSP.

4. Bestuurlijk overleg

Het bestuurlijk overleg (BO) is het gremium dat aan het hoofd staat van de interbestuurlijke
governance. Hierin neemt de minister van LVVN samen met twee gedeputeerden zitting. Daarbij
zijn de ADR, RVO, UvW en het ministerie van IenW agendaleden. In het BO worden de voortgang
van de realisatie van de doelen van het NSP en de Openstellingskalender besproken en worden er
formele besluiten genomen over wijzigingen van het NSP. Het bestuurlijk overleg vergadert
formeel één keer per jaar, hoewel hier in de praktijk van wordt afgeweken.

Uitvoering van de interventies

Naast de interbestuurlijke governance waarbinnen afstemming, advies en besluitvorming
plaatsvinden, is er per interventie een governance voor de uitvoering (zie Figuur 5). De wijze
waarop dit is vormgegeven verschilt per regeling. Daarbij verschilt het of een regeling is ontwikkeld
vanuit LVVN of vanuit een provincie. Per individuele interventie worden er in de praktijk vaak
werkgroepen ingesteld, die tot doel hebben om ervoor te zorgen dat de openstellingen zo uniform
en efficiént mogelijk worden uitgevoerd. In het geval dat er gezamenlijke besluitvorming nodig is
tussen de provincies, dan worden de Ambtelijke Adviescommissie (AAC), het Interprovinciaal
Codrdinatorenoverleg of de Bestuurlijke Adviescommissie (BAC) van het Interprovinciaal Overleg
(IPO) daarvoor benut. In het geval van interventies vanuit het departement is de minister van
LVVN daarvoor het besluitvormend gezag. Afhankelijk van de interventie-eigenaar (provincie of
LVVN) zijn RVO of de delegated bodies (Stimulus en SNN) betrokken bij de uitvoering.

Governance van de uitvoering GLB NSP
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Figuur 5. Governance van de uitvoering van het GLB-NSP. Bron:
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HOOFDSTUK 3

Relevantie van het NSP

3.1 Inleiding

Voor deze evaluatie kijken we naar de maatschappelijke en politieke context van de keuzes en
prioriteiten die aan de basis liggen voor het NSP voor de periode 2023 - 2027. Sindsdien zijn er
veranderingen geweest in de maatschappelijke en politieke opvattingen over landbouwpolitiek op
zowel Nederlands als Europees niveau. We onderzoeken daarom in hoeverre de keuzes die
gemaakt zijn in het NSP nog aansluiten bij de huidige politieke en maatschappelijke beleidswensen.
Dit vangen we onder het criterium relevantie. Veel van deze beleidswensen zijn nog niet vertaald
naar nieuw beleid of voorstellen tot wijziging van het NSP. Door middel van discoursanalyse is het
daarentegen wel mogelijk om de nieuwe richtingen in beleidswensen te identificeren, met
inachtname van de relevante context waarin deze geuit zijn (zoals een regeerprogramma of
hoorzitting), en hun relatie tot bredere politieke en ideologische vertogen (discoursen).

Het NSP is tot stand gekomen onder de kabinetten-Rutte III en IV. De prioriteiten en beleidslijnen
van deze kabinetten liggen daarmee aan de basis van de keuzes die gemaakt zijn voor de invulling
van het NSP. Aan deze keuzes is richting gegeven met behulp van een door WUR uitgevoerde
algemene SWOT-analyse, gevolgd door sectorale SWOT-analyses, een behoefteanalyse, en een ex
ante evaluatie uitgevoerd door onderzoeksbureau Ecorys. Kenmerkend voor de gemaakte keuzes is
de relatief grote verschuiving van pijler 1 (inkomensondersteuning) naar pijler 2
(plattelandsontwikkeling) en de nadruk op de inzet van de GLB-middelen voor het behalen van
doelstellingen op het vlak van klimaat, milieu en biodiversiteit.

Het kabinet-Rutte IV valt na anderhalf jaar en na verkiezingen in november 2023 stond op 2 juli
2024 het nieuwe kabinet-Schoof op het bordes. De kabinetten-Rutte III en IV bestonden uit een
mix van middenpartijen en centrumrechtse partijen (CDA, VVD, CU en D66) die elkaar aanvankelijk
vonden in de ambitie om tot een transitie te komen in het landelijk gebied. De verkiezingen leiden
met de komst van het NSC en een grotere vertegenwoordiging van de BBB in de Tweede Kamer tot
een grote verschuiving in de politieke verhoudingen. Dit wordt weerspiegeld in het kabinet-Schoof,
dat bestaat uit een combinatie van partijen die rechts-conservatiever zijn gepositioneerd (VVD,
NSC, PVV, BBB). Het was daarmee niet ondenkbaar dat het kabinet andere accenten zou willen
leggen wat betreft de invulling van het NSP. Inmiddels is ook dit kabinet demissionair, en zijn er
geen grote veranderingen meer te verwachten. Deze evaluatie onderzoekt desalniettemin op basis
van een discoursanalyse van het Hoofdlijnen-, het Regeerakkoord en relevante Kamerbrieven in
hoeverre de Nederlandse invulling van het GLB middels het NSP mogelijk nog aansluit op de
wensen van de regering.

In Brussel is op 1 december 2024 de nieuwe commissie-Von der Leyen II benoemd door de
Europese Raad. De verschuivingen in de politieke verhoudingen in Brussel zijn subtieler dan in
Nederland, maar in navolging op de Europese verkiezingsuitslag eveneens substantieel. Politiek
staan de Groenen aan de zijlijn, terwijl de eurosceptische en radicaal-rechtse fractie van Europese
Conservatieven en Hervormers aan invloed wint. Tegelijkertijd lijkt de commissie-Von der Leyen II
ook vast te houden aan de beleidslijnen uit haar voorganger Von der Leyen I, zoals de Green Deal.
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Aan de boogde commissarissen zijn vier rapporten meegegeven die als leidraad zullen dienen voor
de aankomende periode: het rapport Niinistd, het rapport Letta, het rapport Draghi en de
uitkomsten van de Strategic Dialogue on the Future of EU Agriculture. Deze rapporten, in
combinatie met de documenten rondom de hoorzitting van beoogd Commissaris voor Landbouw
Christophe Hansen, bieden de basis voor onze analyse voor deze evaluatie.

Ten slotte kunnen er ook nog aanwijzingen komen vanuit verschillende partijen die deel uitmaken
van het NSP en die aanleiding geven tot bijsturing van het NSP. Zo heeft Nederland maximaal
gebruik gemaakt van de mogelijkheid voor overheveling van pijler 1 naar pijler 2 voor deze
periode, mede op basis van negatieve signalen vooraf uit de sector over de Eco-regeling. Inmiddels
is duidelijk geworden dat de Eco-regeling enorm populair is onder boeren en het aantal aanvragers
ligt flink boven verwachting. Vanwege de populariteit van de Eco-regeling wordt nu door het
Ministerie van LVVN onderzocht hoeveel ruimte er is om een deel van die overheveling terug te
draaien. Hoewel dit een uitgesproken voorbeeld is, is het mogelijk dat er meer signalen vanuit
partijen zijn die vragen om heroverwegingen van het NSP. Maar voordat we hiernaar kijken, is het
goed om in te gaan op de beperkingen die gelden voor eventueel gewenste verschuivingen.

3.2 Grenzen aan bijsturingsmogelijkheden

De zoektocht naar mogelijkheden voor bijsturing is volgens gesprekspartners ingewikkeld en een
spel van aftasten welke ruimte de Europese Commissie laat voor aanpassingen. Er is een aantal
begrenzingen voor bijsturing vastgelegd in Europese regelgeving. In Verordening (EU) 2021/2115
staan exacte percentages waar de lidstaten zich aan dienen te houden onder de Financiéle
Bepalingen (artikel 85 tot en met artikel 103). Bovendien gelden er enkele principes die
bijsturingsmogelijkheden van de GLB-middelen met het NSP beperken. Het ‘no backsliding-
principe’ houdt in dat geld dat verschoven is naar groene doelen niet mag worden teruggeschoven
ten behoeve van andere doelen. De zogenaamde ‘ringfencing’ omvat een vastgelegd
minimumpercentage van de gehele GLB-bestedingen (of bestedingen binnen een pijler) dat aan
een bepaalde interventie moet worden besteed.

De belangrijkste vereisten uit de verordening sommen we hier op:

e Minimaal 25% van het budget voor directe inkomenssteun dient voor de Eco-regeling gebruikt
te worden.

e 359% van het budget voor plattelandsontwikkeling dient aangewend te worden voor interventies
ten behoeve van klimaat, biodiversiteit, milieu en dierenwelzijn.

e Voor de Sectorale interventie Groenten & Fruit dient minimaal 15% ten behoeve van het milieu
ingezet te worden.

e 40% van het gehele GLB-budget moet bijdragen aan klimaatdoelen.

e Een minimum van 10% van de directe betalingen onder pijler 1 dient ingezet te worden voor
herverdelende inkomenssteun.

e Minimaal 3% van de directe betalingen dienen te gaan naar jonge boeren, bijvoorbeeld via
specifieke aanvullende inkomensondersteuning, ondersteuning voor investeringen of
bedrijfsovername door jonge boeren.

e Lidstaten mogen tot 25% van hun budget overhevelen van pijler 1 voor inkomenssteun naar
pijler 2 voor plattelandsontwikkeling.

e Ten minste 5% van de totale ELFPO-bijdrage aan het NSP wordt voorbehouden voor LEADER,
berekend na overheveling van middelen van pijler 1 naar pijler 2.
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3.3 Ontwikkelingen van beleidswensen in de Europese Unie

De opzet van het GLB voor de periode 2023 - 2027 heeft vorm gekregen in de periode vooraf aan
en onder de commissie-Von der Leyen I. De beweging richting een groenere invulling van het GLB
was daarvoor al ingezet, maar deze commissie lanceerde een ambitieuze en imposante reeks
beleidsvoorstellen bekend als de Green Deal. Dit plan moet van Europa in 2050 het eerste
klimaatneutrale continent maken. Een reeks plannen en wetten hing bovendien nauw samen met
de Green Deal en stelde doelen en ambities vast voor de verduurzaming van de landbouw, voor
natuurherstel en het tegengaan van biodiversiteitsverlies en de promotie van een circulaire
economie. De belangrijkste hiervan voor de landbouwsector waren de Farm to Fork Strategy, de
Europese biodiversiteitsdoelstellingen, de Natuurherstelverordening en de Bodemverordening. De
accentverschuivingen en vernieuwingen in het GLB voor de te evalueren periode moeten in die
bredere context bezien worden.

Daarbij zij opgemerkt dat de ambities gedurende de looptijd van commissie-Von der Leyen I flink
teruggeschroefd zijn. Na het aanvankelijke enthousiasme kwam er ook een tegenbeweging op,
zowel vanuit politieke hoek als vanuit lobbyorganisaties. Wellicht de belangrijkste ontwikkeling voor
de context van het GLB waren de boerenprotesten die in verscheidene lidstaten en in Brussel zelf
uitbraken, tegen onder meer een aantal landbouwwetten, natuurwetten en handelsverdragen. In
reactie hierop zijn belangrijke wetten teruggetrokken of in de ijskast gezet, waaronder de
Pesticidenverordening en de Bodemverordening. Ook is de Natuurherstelwet afgezwakt, met name
wat betreft de verplichtingen met betrekking tot landbouwecosystemen. Ook de Russische inval
van Oekraine heeft geleid tot aanpassingen. Zo is er in 2022 een gedeeltelijke tijdelijke derogatie
voor conditionaliteiten ingevoerd, namelijk een vrijstelling voor GLMC 7 voor gewasrotatie, die
inmiddels niet meer geldt, en voor GLMC 8 voor niet-productieve landbouwgrond. Inmiddels is de
Europese Verordening in werking getreden (VO (EU) nr. 2024/1468, Juridische grondslag: artikel 1,
lid 2), die bijvoorbeeld bepaalt dat de voorwaarde om 4% niet-productief areaal aan te houden kan
komen te vervallen.8 Ook zijn er gevolgen voor bijvoorbeeld GLMC 2 en GLMC 9.

Voor onze analyse van de relevantie van het NSP richten we ons echter met name op de huidige
politieke situatie in Brussel. Hieronder verleggen we onze aandacht dan ook op (het proces ter
vorming van) de nieuwe Commissie en maken we een inschatting welke betekenis dit heeft voor
eventuele bijsturing van de GLB-inzet via het NSP.

Uit de hoorzittingen en brieven voor het aantreden van de Commissie-Von der Leyen II in het
Europees Parlement komt bovendien naar voren dat vier rapporten richtinggevend zijn voor het
gehele college van commissarissen van de EU, namelijk het rapport Draghi over de toekomst van
de Europese concurrentievermogen, het rapport Niinistd over de versterking van de Europese
civiele en militaire weerbaarheid, het rapport Letta over de toekomst van de Europese interne
markt en het rapport over de strategische dialoog over de toekomst van de Europese landbouw.
Vooral het laatste rapport is van evident belang voor het GLB en de Nederlandse invulling ervan.

8 De voorwaarde om 4% niet-productief areaal aan te houden, komt ingevolge deze verordening te vervallen.
Voor 2024 past Nederland de derogatie toe op basis van de uitvoeringsverordening 2024/587, op de eis dat ten
minste 4% van het bouwland dat op de peildatum bij de landbouwer in gebruik is, bestemd moet zijn voor niet-
productieve gronden voor zover de landschapselementen gelegen zijn op of grenzen aan bouwland.
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Het Rapport Letta benadrukt dat de marktmacht van multinationals groot is, ondanks het streven
naar één Europese interne markt. Zij kunnen afdwingen dat groothandelaren en retailers hun
producten binnen landsgrenzen in moeten slaan, ook als hetzelfde product over de grens
goedkoper te verkrijgen is. Het beteugelen van dit soort bepalingen kan de Europese consument

€ 14 miljard aan besparingen opleveren. Dit geldt voor de gehele detailhandel, inclusief
landbouwproducten. Dit raakt zijdelings aan de positie van de landbouwer in de waardeketen. Dat
is echter dusdanig indirect, dat niet kan worden verwacht dat er aanpassingen aan het GLB
gemaakt worden op basis van het rapport Letta.

Het Rapport Draghi stelt dat het Europese innovatievermogen sterk achterblijft. Investeringen in
onderzoek en ontwikkeling halen bij lange na niet de gewenste hoogte, wat geldt voor zowel
publieke als private investeringen. Bovendien is de Europese inzet versnipperd langs nationale
lijnen. Daarmee dreigt Europa de concurrentieslag met de VS en China te verliezen, met enorme
consequenties voor de economie als mogelijk gevolg. Europese overheden spelen hier zelf een
grote rol in. De politiek heeft sterk de neiging om verouderde industrieén te beschermen, terwijl dit
ten koste gaat van investeringen in beloftevolle nieuwe sectoren, en arbeids- en
innovatiepotentieel vast blijft zitten in verouderde, doodlopende paden. Het spanningsveld tussen
innovatiebevordering en bescherming van sectoren is ook inherent aan het GLB. Het GLB is van
oudsher een instrument dat bedoeld is om de landbouwsector tegen economische ontwikkelingen
te beschermen door middel van (een herverdelende) inkomenssteun. Daar staat tegenover dat er
in recenter jaren een (beperkte) verschuiving heeft plaatsgevonden binnen het GLB, van
inkomenssteun naar innovatie of vernieuwende bedrijfsvoering. Het is op dit moment nog
onduidelijk in hoeverre het rapport Draghi, dat zich primair richt op sectoren als fotonica, chips en
defensie, impact zal hebben op discussies omtrent de vormgeving van het GLB.

De Strategic Dialogue on the Future of EU Agriculture legt sterke nadruk op de wijze waarop
duurzaamheid in economische, milieugerelateerde en sociale zin op het platteland drie kanten van
dezelfde medaille zijn. Daarnaast legt het een link tussen de transitieopgave in de landbouw en de
intergenerationele overdracht en verjonging. Elders worden drie centrale doelstellingen van een
toekomstig GLB geformuleerd: 1) sociaaleconomische steun voor boeren die dat nodig hebben, 2)
het stimuleren van positieve effecten op milieu, sociale cohesie en welzijn alsook dierenwelzijn ten
behoeve van de maatschappij, en 3) het versterken van de voorwaarden voor plattelandsgebieden
om tot bloei te komen. De verschuivingen zijn subtiel, maar behelzen ook een bewuste verwatering
en vermenging van de term duurzaamheid en duurzaamheidsopgaven op het gebied van klimaat,
biodiversiteit en water, met onder meer bredere plattelandsontwikkeling. Op dit moment heeft dat
nog geen impact op het GLB, maar het is goed dit soort ontwikkelingen te monitoren, aangezien dit
wel impact kan hebben op de toekomstige vormgeving van het GLB en de uiteindelijke Nederlandse
invulling daarvan via het NSP.

Een inherente tekortkoming in het gebruik van informatie uit het proces rondom de hoorzittingen
van beoogd commissarissen, in dit geval specifiek de hoorzitting van Christophe Hansen, is dat
deze zich niet zal willen permitteren mensen voor het hoofd te stoten. Christophe Hansen, de
beoogd commissaris voor landbouw, committeerde zich in de zitting in het Europees Parlement en
in de schriftelijke beantwoording van vragen aan alle doelstellingen van het GLB (en meer). Voor
Nederland relevant waren de constateringen dat ook de EU budgettaire uitdagingen kent en het
niet in de verwachting ligt dat het budget beschikbaar voor het GLB verhoogd kan worden, maar
dat Hansen tegelijkertijd iets wil doen aan de onevenredigheid in subsidies tussen West- en Oost-
Europese landen.
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Deze onevenredigheid, evenals de punten aangestipt in de rapporten Draghi en Letta, speelt echter
eventueel pas een rol in de volgende periode na 2027. Naast deze grotere, meer in het oog
springende onderwerpen, leek Hansen naar verhouding ook iets meer het accent te leggen op het
belang van verjonging en de beschikbaarheid van financiéle instrumenten voor bedrijfsovername
door jonge boeren dan men gewend is in de Nederlandse context.

Hansen is deze belofte nagekomen en op 19 februari 2025 publiceerde de Commissie zijn Visie op
landbouw en voedsel. Deze visie betreft de toekomst van de landbouw (en de visserijsector) in
brede zin, waar niet alleen het GLB, maar bijvoorbeeld ook handelsverdragen met niet-Europese
landen of onderwerpen als waterbeschikbaarheid onder vallen. Hier gaan we alleen in op de
onderdelen van de visie die relevant zijn voor het NSP. De elementen uit de visie die aansluiten bij
wat al onderdeel van het GLB is of dit bestendigen, herhalen we niet. Wij richten ons hier op de
elementen die wij zien als nieuwe of belangrijke invalshoeken die mogelijk van invloed zijn op de
invulling van het NSP, al is dat voornamelijk relevant voor de volgende periode.

De nadruk op voedselzekerheid en voedselsoevereiniteit in de visie valt op. Voedselzekerheid als
beweegreden voor Europese samenwerking kijkt eerder terug dan vooruit en maakte al onderdeel
uit van beweegredenen voor de oprichting van een gemeenschappelijk landbouwbeleid. Wel nieuw
is de verbinding met voedselsoevereiniteit, strategische autonomie en weerbaarheid tegen
(geopolitieke) schokken. Er wordt nog geen uitwerking gegeven aan wat voedselzekerheid,
voedselveiligheid en voedselsoevereiniteit inhouden. Dat maakt de werking ervan mogelijk vrij
absoluut: op zekerheid, veiligheid en soevereiniteit valt weinig af te dingen. Er kan prioriteit aan
worden gegeven boven andere belangen, waaronder klimaat- en milieudoelen, conflicterende
ruimtevragen of intensiverings- versus extensiveringsvraagstukken. Het is op dit moment lastig te
bepalen wat de gevolgen van deze nadruk op voedselzekerheid zijn voor het GLB en de
Nederlandse invulling via het NSP. Mogelijk spelen voedselzekerheid, -veiligheid en -soevereiniteit
vaker een rol in de discussie over maatregelen of regelingen die zouden leiden tot een afname in
voedselproductie.

Een ander begrip dat de visie introduceert is dat van voedselproductie binnen de planetaire
grenzen. De visie biedt geen verdere uitwerking van de idee van planetaire grenzen, maar
aangenomen kan worden dat het gaat om de negen planetaire grenzen die Rockstrém et al. in
2009 hebben geformuleerd in publicaties in Ecology & Society en Nature. Van die negen planetaire
grenzen speelt de landbouw bij acht grenzen een rol (broeikasgassen en opwarming van de Aarde,
biodiversiteitsverlies, de stikstof- en fosforkringloop, oceaanverzuring, waterschaarste, ontbossing
door landbouw, chemische verontreiniging, en aerosolen/fijnstof in de atmosfeer). Veel hangt af
van de operationalisering van het begrip ‘planetaire grenzen’, en in hoeverre de introductie van dit
begrip een grote of relatief verwaarloosbare impact zal hebben. Wel is het mogelijk dat dit in
samenhang moet worden bezien met de ambitie om op bedrijfsniveau te kunnen monitoren, om
zodoende doelsturing mogelijk te maken.

Wat ook sterk resoneert in de Visie op landbouw en voedsel is de invulling die wordt gegeven aan
het versterken van de inkomenszekerheid van landbouwers. In de gehele Europese Unie, in
tegenstelling tot in Nederland, ligt dat inkomen nog altijd onder het gemiddelde inkomen. Aan de
ene kant wordt aangegeven dat de financiéle steun via het GLB gerichter naar landbouwers zou
moeten gaan die zelf een actieve rol in de voedselproductie hebben, wat lijkt te wijzen op een
herbezinning op het belang van inkomensondersteuning tegenover plattelandsontwikkeling.
Tegelijkertijd wordt gerefereerd aan de populariteit van de Eco-regelingen in het GLB en het
potentieel van vergoedingen voor ecosysteemdiensten in het bieden van een eerlijk
landbouwinkomen. Dat beeld is in lijn met de situatie in Nederland. Als derde wordt versterking
van de positie van landbouwers in de voedselwaardeketen benoemd, waardoor landbouwers een
hogere vergoeding voor hun producten zouden ontvangen.
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Wat de inkomenspositie van landbouwers betreft, zijn er dus drie punten die relevant zijn voor het
NSP: de positie van de Eco-regeling in het NSP en de bijdrage ervan aan een leefbaar
landbouwinkomen lijken te worden onderstreept, de argumenten van de overheveling van pijler 1
naar pijler 2 voor de huidige periode lijken aan belang te verliezen, en de afwezigheid in het NSP
van regelingen die zich richten op de positie van landbouwers in de voedselketen wordt
pregnanter.

De wens voor stroomlijning en het wegnemen van complexiteit in het GLB zal een directe invloed
hebben op het NSP, wellicht voor de huidige, maar zeker voor de volgende periode. In de Visie op
landbouw en voedsel wordt bovendien gesproken over een verschuiving van voorwaarden naar
stimulansen. Ook wordt ingezet op een ‘vereenvoudiging’ van de conditionaliteiten. Gezien de
huidige, lichte insteek, lijkt dit volgens ons te wijzen op een verregaande versobering of afschaffing
van de conditionaliteiten en beheerseisen.

Als laatste opvallende punt lijkt Hansen te refereren aan zijn al tijdens de hoorzittingen
uitgesproken ambitie voor een eerlijkere verdeling van de GLB-middelen tussen grote en kleine
bedrijven, maar zeker ook tussen landen. In ambtelijke termen wordt er gesproken over het
overwegen van een intensievere toepassing van maatregelen zoals degressiviteit en plafonnering,
rekening houdende met de structurele en sectorale omstandigheden van de lidstaat in kwestie. Wat
dit betekent voor de relatieve en absolute bijdrage die Nederland ontvangt, is nog ongewis. Maar
het is niet ondenkbaar dat het beschikbare budget voor het NSP in de toekomst afneemt.

3.4 Ontwikkeling van beleidswensen in Nederland

Net zoals de opzet van het nieuwe GLB vorm kreeg onder een vorige commissie, kreeg de
Nederlandse invulling via het NSP gestalte onder de kabinetten-Rutte III en IV. Deze kabinetten
moesten zich verhouden tot de nieuwe opzet en doelstellingen van het GLB, maar hadden ook een
eigen visie op het landbouwbeleid waarin een systeemtransitie in de landbouw het hoofddoel was.
Deze systeemtransitie zou leiden tot een duurzamere, circulaire landbouw met minder druk op
natuur en water, en een vermindering van broeikasgassenuitstoot. Tegelijkertijd kwam dit beleid
tot stand in een periode gekenmerkt door maatschappelijke onrust onder boeren en wijdverbreide
protesten. Dit uitte zich onder meer in grote winst voor de BBB bij de verkiezingen voor de
Provinciale Staten. Ondanks verwoede pogingen tot een breed gedragen Landbouwakkoord,
slaagden het kabinet en maatschappelijke partijen er niet in om eruit te komen. Daarmee
verdween ook het momentum voor de transitie.

Sinds de beginperiode van het NSP in 2022 hebben er verschuivingen plaatsgevonden in het
Nederlandse politieke landschap. Het kabinet-Rutte IV viel in juli 2023 en na een jaar van impasse
trad het kabinet-Schoof I aan. In dit nieuwe kabinet hadden partijen zitting met andere ideeén
over de landbouwpolitiek dan de voorgaande kabinetten-Rutte III en IV. Het is mogelijk dat het
nieuwe kabinet had geopteerd voor het leggen van andere accenten binnen het NSP en een andere
verdeling, voor zover mogelijk, van de subsidiestromen uit het GLB. Bovendien is het huidige NSP
vormgegeven in een context waarin veel van de opgaven die spelen in de landbouw nog werden
aangevlogen met Nederlands beleid vormgegeven door Rutte III en IV. Hieronder schetsen we de
veranderde context, de aanpassingen aan het Nederlandse beleid dat samenhangt met het NSP, de
impact hiervan op (de maatregelen in) het NSP en de eventuele wensen tot bijsturing die het
huidige kabinet (gehad) zou kunnen hebben voor het NSP. Paradoxaal genoeg lijken de grote
verschuivingen die plaatsvinden in het Nederlands beleid de huidige invulling van het NSP te
bestendigen.
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Eén van de grotere verschuivingen in de Nederlandse context was de recente afschaffing van het
Nationaal Programma Landelijk Gebied (NPLG) en het schrappen van het Transitiefonds Landelijk
Gebied en Natuur door het kabinet-Schoof. Daarmee valt één van de centrale instrumenten weg
waarmee het Nederlandse beleid op gebied van landbouw, natuur, klimaat en milieu werd
vormgegeven. Tijdens het opstellen van het NSP werd het NPLG nog als gegeven beschouwd en
door het gehele NSP heen wordt regelmatig naar het NPLG verwezen. Daarmee valt één van de
belangrijkste referentiepunten voor de invulling van het NSP weg, met name voor de weging wat
wel binnen het NSP opgepakt wordt of waar nationaal beleid al voldoende in voorziet. Sommige
provincies werken door aan hun Provinciale Programma Landelijk Gebied (PPLG), anderen pakken
de inhoudelijke lijnen op een andere manier op. Daarmee wordt de beoogde inzet van het NPLG
deels voortgezet.

Op het vlak van gewasbeschermingsmiddelenbeleid, dat ook raakvlak heeft met het GLB, zijn in de
Nederlandse context minder grote verschuivingen waar te nemen dan in de Europese. Daar is de
Pesticidenverordening inmiddels teruggetrokken, terwijl het Uitvoeringsprogramma Toekomstvisie
Gewasbescherming 2030 in stand blijft. Strengere wetgeving staat daarbij voorlopig nog in de
ijskast. De impact op het NSP is naar onze inschatting dan ook beperkt.

In het stikstofdossier legde het kabinet-Schoof wel andere accenten dan de kabinetten-Rutte III en
IV. Waar de nadruk onder de vorige kabinetten lag op een brede waaier aan emissiereducerende
maatregelen, zette het demissionaire kabinet-Schoof volop (en vooral) in op technologische
innovatie (zoals stalsystemen of luchtwassers). Een andere belangrijke verschuiving binnen het
stikstofdossier die daarmee samenhangt, is de verschuiving van monitoring (en verantwoording)
op basis van depositie naar gemeten emissies op het boerenerf. Een aandachtspunt voor het NSP
dat hieruit volgt is de inzet van kennis, innovatie en netwerken in het kader van de bijbehorende
SABE-regeling en de rol van het Agrarisch Kennis en Innovatie Systeem (AKIS). De regeling zelf zal
niet onderhevig zijn aan substantiéle bijsturing, maar inhoudelijk zullen er accenten kunnen
worden verlegd op basis waarvan er keuzes gemaakt kunnen worden ten aanzien van de innovaties
waar wel of niet op wordt ingezet met de beperkte middelen.

In het Regeerakkoord bleef het kabinet vasthouden aan de doelen van de Europese Kaderrichtlijn
Water, de Vogel- en Habitatrichtlijn, de Verordening Natuurherstel en de Europese doelen ten
aanzien van klimaat- en biodiversiteit. Dit pakket aan wet- en regelgeving ligt ten grondslag aan de
vernieuwingen die het GLB heeft ondergaan en via het NSP wordt getracht om een belangrijke
bijdrage te leveren aan het behalen van deze doelstellingen op gebied van klimaat, water, bodem,
lucht en biodiversiteit. Dat betekent dat dezelfde strenge doelen behaald moeten worden met
minder Nederlands geld en verminderde Nederlandse inzet op doelbereik. Daarmee stijgt het
relatieve belang van de GLB-subsidies voor het behalen van de doelstellingen.

Eén grote ontwikkeling is echter wel waarneembaar. Voor Agrarisch Natuurbeheer stelde het
kabinet-Schoof jaarlijks structureel € 500 miljoen beschikbaar. Op moment van schrijven wordt er
onderzoek gedaan of deze aanvullende steun aan boeren voor bijdragen aan natuurbeheer en
-herstel in overeenstemming is met Europese staatssteunregels. Het is bovendien goed mogelijk
dat het Nederlandse beleidsinstrument ANB op den duur uiteindelijk ook in het GLB geintegreerd
wordt via het NSP - zoals eerder bijvoorbeeld gebeurd is met de SABE-regeling. Een deel van de
beschikbare middelen is in ieder geval bedoeld om via het ANLb in te zetten.
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3.5 Bevindingen: relevantie van het NSP

We constateren dat het NSP zich in een volatiele beleidscontext bevindt. Veel van de
landbouwopgaven blijven, zeker in de Nederlandse context, knellen. De stikstofcrisis duurt nog
voort, terwijl Europese wetgeving voor natuurherstel en waterkwaliteit voor Nederland
waarschijnlijk opnieuw een aanzienlijke opgave oplevert. De behoeftenanalyse die is uitgevoerd
voor de start van de huidige periode en de keuzes die op basis daarvan zijn gemaakt voor het NSP
zijn daarmee onverminderd relevant. De nieuwe Europese Commissie legt nieuwe accenten, in het
bijzonder met het thema voedselzekerheid, maar nadere uitwerking moet nog komen. Nieuwe
prioriteiten in de Nederlandse politiek volgen pas na de verkiezingen tijdens de coalitievorming. De
Nederlandse en Europese politieke ontwikkelingen geven daarmee naar ons inzicht weinig
aanknopingspunten voor tussentijdse bijstelling van het NSP. Daarbij komt dat de formele ruimte
voor bijstelling van het NSP gedurende de looptijd beperkt is, vanwege de relevante Europese
wetgeving.

De periode van het kabinet-Schoof was relatief beleidsarm op het vlak van landbouw, maar daar
kan mogelijk verandering in komen met het aantreden van een nieuw kabinet. Eén van de
initiatieven van het huidige demissionaire kabinet, de investeringen in agrarisch natuurbeheer,
krijgt wellicht nog voor dit aantreden een concretere vorm. Mocht dat gebeuren, dan heeft dat
geen grote impact op de doelstellingen van het NSP. Maar gezien de raakvlakken met het ANLb zijn
er ontwikkelingen te verwachten waar nu nog tijdig op ingespeeld kan worden. De conclusie die
hieruit getrokken kan worden is dat het huidige, demissionaire kabinet de invulling van het NSP
grotendeels in stand zal houden, vanwege het groeiende belang van de inzet binnen het NSP voor
het halen van Europese doelstellingen, en het deels wegvallen van de Nederlandse inzet via
aanpalend beleid.

In de Europese politiek-bestuurlijke context verliest de Green Deal aan momentum. De toon van
commissie-Von der Leyen II verschilt van die van Von der Leyen I. Onder de druk van radicaal-
rechtse partijen veranderen met name de christendemocraten, de grootste fractie in het Europees
Parlement en de politieke familie waar Von der Leyen toe behoort, van positie in landbouw-,
natuur- of klimaatbeleid. De Visie op landbouw en voedsel agendeert voedselzekerheid dan wel
voedselsoevereiniteit, planetaire grenzen en generatievernieuwing, maar het is nog onduidelijk hoe
deze de uitwerking van regelingen in het NSP gaat beinvioeden. De aangekondigde verschuiving
van voorwaarden naar stimulering en vermindering van regeldruk, lijkt te wijzen op versobering of
afschaffing van de conditionaliteiten en beheerseisen. Voor de huidige GLB-periode en het NSP
verwachten wij daarvan geen consequenties, maar deze verschuiving kleurt in de volgende GLB-
periode wel het speelveld voor de invulling van het NSP.
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HOOFDSTUK 4

Start en voortgang van
het NSP

4.1 Inleiding

Het werken met een Nationaal Strategisch Plan is nieuw voor deze GLB-periode. In dit hoofdstuk
kijken we in hoofdlijnen naar de opzet en de werking van dit NSP. Om inzicht te krijgen in de
operationele effectiviteit, starten we in paragraaf 4.2 met een analyse van de start en de voortgang
van de uitvoering van het NSP. Daarbij is het onder meer de of de openstelling van regelingen
volgens plan plaatsvond en of de uitvoering nog volgens schema verloopt of versneld moet worden
om nog in te lopen. We richten ons als onderzoekers ook op vragen rondom de capaciteit en
middelen op operationeel niveau om uitvoering te kunnen geven aan de regelingen, evenals de
knelpunten die in de uitvoering naar voren zijn gekomen.

In dit hoofdstuk hebben we bovendien bijzondere aandacht voor de wijzigingen die met het NSP
voor deze GLB-periode zijn doorgevoerd. Deze wijzigingen betreffen onder andere verschuivingen
in de inzet van middelen tussen bijvoorbeeld pijler 1 en pijler 2, en een geheel nieuwe interventie,
de Eco-regeling. We raken daarbij onder meer aan de uitdagingen rondom de ontwikkeling en het
inpassen van de nieuwe Eco-regeling in het complexe geheel van al bestaande regelingen, met
name de Basisinkomenssteun en het ANLD.

Nieuw voor dit NSP is het werken volgens het zogenaamde New Delivery Model. Het New Delivery
Model omvat de interventielogica en het geheel aan vastgestelde mijlpalen en streefwaarden voor
de output- en resultaatindicatoren. Voor de analyse van de inhoudelijke effectiviteit gaan we daar
in paragraaf 4.3 op in. We gaan na of we op basis van de beschikbare gegevens voor deze
indicatoren uitspraken kunnen doen over de voortgang van de uitvoering van het NSP en het
behalen van de tussentijdse mijlpalen, de waarschijnlijkheid waarmee de streefwaarden aan het
einde van deze GLB-periode bereikt worden en in hoeverre dat een substantiéle bijdrage levert aan
de Europese doelstellingen op het gebied van klimaat, waterkwaliteit of biodiversiteit uit vigerende
wet- en regelgeving.

Het GLB stelt al langer voorwaarden aan deelname, maar voorheen kwamen die grotendeels
overeen met al bestaande landbouwpraktijken. De zogenaamde conditionaliteiten voor deze
periode waren een aanzienlijke verzwaring van deze eisen aan deelname, hoewel een deel
inmiddels alweer is teruggedraaid. Onder de conditionaliteiten vallen de goede landbouw- en
milieucondities en de beheerseisen waar elke aanvrager aan moet voldoen. We vervolgen daarom
in paragaaf 4.4 onze analyse van de inhoudelijke effectiviteit door te kijken wat de werking is van
de conditionaliteiten voor deelnemers aan de GLB-regelingen en welke effecten er te verwachten
zijn.
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Bij de totstandkoming van het NSP zijn er keuzes gemaakt in de allocatie van middelen op basis
van de gewenste doelen en de nationale behoeftenanalyse die als voorbereiding op het NSP is
uitgevoerd. In paragraaf 4.5 onderzoeken we de efficiéntie van de inzet van de GLB-middelen.
Waar mogelijk doen we dat door te kijken of de inzet van middelen proportioneel is ten opzichte
van de (beoogde) effecten. We kijken daarbij in het bijzonder naar de verschuiving van middelen
tussen pijler 1 (traditioneel voor inkomensondersteuning) naar pijler 2 (plattelandsontwikkeling)
die volgt uit de vergroening van het GLB. We beschouwen in het bijzonder hoe de beloning van
activiteiten die bijdragen aan milieu- en klimaatdoelstellingen bijdraagt aan deze vergroening en
hoe dit zich verhoudt tot de inkomensondersteuning. We proberen ons daarbij een beeld te vormen
van de verhouding tussen de inzet van middelen in elk van de regelingen en de omvang van de
respectievelijke opgave.

Tenslotte kijken we in paragraaf 4.6 naar de interne en externe samenhang tussen regelingen van
het NSP als geheel. We besteden hier specifieke aandacht aan de onderlinge samenhang tussen de
investeringsregelingen in pijler 2. De samenhang van regelingen die zijn gericht op een leefbaar
bedrijfsinkomen en kwalitatieve doelen in de leefomgeving komt uitgebreider aan bod in de
hoofdstukken 5, 6 en 7 over respectievelijk de BISS, de Eco-regeling en het ANLb.

4.2 De uitvoering van het NSP

Op 1 januari 2023 is het Nationaal Strategisch Plan formeel van start gegaan. Dit was een belangrijke
mijlpaal, maar deze start verliep niet zonder obstakels. De ontwikkelfase kende de nodige
uitdagingen en vertragingen, waardoor de vaststelling van het programma later plaatsvond dan
oorspronkelijk gepland. Hierop volgde het Europese besluit om de start van de nieuwe GLB-periode
met twee jaar uit te stellen.

De voorgaande GLB-periode werd, mede door de COVID19-crisis in 2020, verlengd tot en met
2022. Bovendien brachten de Europese verkiezingen van 2019 een verschuiving in de politieke
verhoudingen teweeg die gesprekken over het nieuwe GLB vertraagden. Naast deze redenen
bestonden er ook uitdagingen rondom de ontwikkeling van het New Delivery Model, waardoor de
lidstaten pas relatief laat in het proces duidelijkheid kregen over hoe dit nieuwe model eruit zou
zien. Ook binnenlandse politieke ontwikkelingen speelden een rol. De val van kabinet-Rutte III
begin 2021 en de daaropvolgende formatie van kabinet-Rutte IV dat in januari 2022 aantrad,
zorgden voor een periode van verminderde politieke sturing en vertraagde bestuurlijke
besluitvorming dat jaar.

In deze veranderende Europese en nationale politieke context van het GLB vond op ambtelijk
niveau een intensief afstemmingstraject plaats tussen het (toenmalige) ministerie van LNV, de
werkorganisatie GLB® en de Europese Commissie. Een eerdere eenvoudigere versie van de
interventielogica van het NSP, NSP-versie 1.0 die eind december 2021 werd ingediend, werd door
de Europese Commissie afgekeurd. Met de bijgaande observatiebrief kwamen er 290 zogenoemde
observaties mee in het voorjaar van 2022, gericht op waar het ingediende NSP nog niet voldeed en
dus aanpassing behoefde. Dit werd in de loop van 2022 georganiseerd, onder regie van het
tijdelijke Programmateam NSP. Dat betekende dat er een langer proces met een extra
ontwikkelronde nodig was voor het NSP. In deze fase werd de interventielogica fors uitgebreid,
waarbij er zo'n honderd extra verbanden aangebracht zijn tussen de tien specifieke doelen,
indicatoren en interventies. Verderop in deze analyse wordt zichtbaar dat daarmee de complexiteit
van het beoordelen van het doelbereik van het NSP aanzienlijk is toegenomen.

° Samenwerkingsverband van het Rijk, de provincies en de Unie van Waterschappen.
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Het besluit van de Europese Commissie tot formele vaststelling van het NSP vond uiteindelijk plaats
op 19 december 2022. Dit betekende dat de programmaperiode per 1 januari 2023 subsidiabel werd,
en het NSP 2023 - 2027 vanaf dat moment officieel van start kon gaan.

Het NSP gaat van start

Sinds de formele start is een belangrijk deel van de geplande interventies van het NSP ontwikkeld
en opengesteld. De uitvoering hiervan is niet op alle onderdelen volgens de oorspronkelijke
planning verlopen. Het NSP omvat in totaal 22 interventies in de vorm van regelingen, waarvan
sommige op landelijk niveau worden uitgevoerd en andere op provinciaal niveau in nadere vorm
worden uitgezet. Vanwege de omvang van het NSP en de beschikbare uitvoeringscapaciteit van
RVO, de delegated bodies en andere betrokken instanties, is er in de ontwikkelfase bewust voor
gekozen om niet alle interventies direct in het eerste jaar open te stellen. Voor zeven interventies
zijn in 2023 de regelingen opengesteld en de middelen uitbetaald, terwijl de overige veertien
(gedeeltelijk) vanaf 2024 zijn uitbetaald. Volgens de planning hadden alle interventies eind 2024
gerealiseerd en operationeel moeten zijn.

Uit de gerealiseerde bestedingen blijkt dat de uitvoering op meerdere punten achterloopt op wat er
in het NSP werd voorgesteld (zie Tabel 3). Zo waren vijf interventies nog niet opengesteld op 25
oktober 2024 - inmiddels zijn deze wel opengesteld - en blijft bij acht andere interventies de
besteding van de middelen meer dan 35% achter ten opzichte van de geplande voortgang.
Daarnaast is er bij vijf interventies sprake van een kleinere achterstand van 0% tot 35% - waarbij
opgemerkt moet worden dat drie van deze interventies inmiddels meer dan 99% van het budget
hebben besteed. Slechts drie interventies verlopen geheel volgens planning of liggen zelfs voor op
schema.

Deze eerste indruk lijkt niet direct positief, maar dit vraagt bij nadere beschouwing om nuancering.
De interventies die in pijler 1 zitten en bekostigd worden vanuit het ELGF liggen namelijk
(grotendeels) op schema. Voor de interventies uit pijler 2, die bekostigd worden vanuit het ELFPO
is het beeld gevarieerder. De regelingen ANLb, Brede weersverzekering en Zeldzame
landbouwhuisdieren liggen ook op schema. Een aantal provinciale interventies, waaronder de
regelingen voor productieve en niet-productieve investeringen (artikel 73) en samenwerkings-
interventies (artikel 77) blijven echter duidelijk achter ten opzichte van de planning. Naast het feit
dat dit complexe interventies zijn die om een grondige voorbereiding vragen, zijn deze ook
ingepland volgens een lineair verloop met een korte aanlooptijd. Deze insteek lijkt te optimistisch
te zijn geweest.

De vertragingen moeten in het juiste perspectief worden geplaatst. Voor dit onderzoek is
gebruikgemaakt van data van afgeronde interventies: resultaten zijn uitsluitend zichtbaar van
interventies die zijn opengesteld én uitbetaald. In het Annual Performance Report over 2024 wordt
vermeld dat ‘bijna alle interventies ten minste één keer zijn opengesteld’. Uit de beschikbare
informatie blijkt dat reeds 81,1% van de geplande budgetten is besteed. Dit percentage moet

Scoringssystematiek uitgaven, r-indicatoren en o-indicatoren

Het NSP bevat een set resultaatindicatoren waarvoor zowel geplande als gerealiseerde
mijlpalen zijn vastgesteld. Door deze twee waarden te vergelijken, wordt inzichtelijk gemaakt
of de voortgang volgens planning verloopt, of dat er sprake is van voor- of achterstand.

Om de status van elke indicator direct visueel herkenbaar te maken, hanteren wij een
stoplichtsystematiek met de volgende indeling:

@®Rood: de indicator ligt meer dan 35% achter op de planning.
OGeel: de indicator ligt tussen 0% en 35% achter op de planning.

@Groen: de indicator ligt op schema of voor op de planning.
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worden bezien in het licht van de grote onderlinge verschillen in omvang van de interventies - van
€ 250.000 voor samenwerking voor generatievernieuwing tot € 386.515.069,01 voor de
Basisinkomenssteun (BISS). Veel van de afgeronde regelingen tonen bovendien, afgemeten aan

het gerealiseerde budget, een hoge mate van populariteit. De uitvoering van het NSP verloopt
daarmee weliswaar niet geheel volgens planning, maar er is op dit moment geen sprake van een
onoverkomelijke achterstand.

Fonds Code Interventie Geplande uitgaven Voorlopige % gepland Score
2023 - 2024 uitgaven budget
2023 - 2024 besteed

ELGF 1.21 Basisinkomenssteun (BISS) € 386.515.069,01* € 385.825.925,74 99,82% o

ELGF 1.29 Herverdelende inkomenssteun (CRISS) € 60.923.734,20%* € 60.540.843,16 99,37% o)

ELGF 1.30 Aanvullende inkomenssteun voor jonge € 9.489.200,00%* € 10.108.000,00 106,52% °
landbouwers

ELGF 1.31 Eco-regeling voor klimaat en leefomgeving € 152.309.335,00%* € 142.991.255,58 93,88% o

ELGF 1.47 Sectorale interventie Groenten & Fruit € 200.000.000,00 € 127.678.764,45 63,84% e
(SIG&F)

ELGF 1.55.1 Sectorale interventie bijenteelt (SIB) - € 465.344,00 € 94.360,08 20,28% ®
Advies en kennisverspreiding door netwerk

ELGF 1.55.2 Sectorale interventie bijenteelt (SIB) - € 465.344,00 € 174.616,59 37,52% Y
Samenwerking onderzoeksprogramma's

ELFPO 1.70.1 Agrarisch Natuur- en Landschapsbeheer € 100.000.000,00 € 115.785.137,70 115,79% ®
(ANLDb)

ELFPO 1.70.2 Behoud van zeldzame € 3.200.000,00 € 2.159.427,50 67,48% o
landbouwhuisdierrassen

ELFPO 1.73.1a Productieve investeringen voor € 6.750.000,00 € 0,00 0,00% ®
bedrijfsmodernisering

ELFPO 1.73.1b Productieve investeringen groen-blauw en € 13.440.000,00 € 62.260,00 0,46% e
dierenwelzijn

ELFPO 1.73.1c Productieve investeringen jonge € 6.930.000,00 € 28.733,38 0,41% ®
landbouwers

ELFPO 1.73.2 Niet-productieve investeringen op € 15.625.000,00 € 0,00 0,00% )
landbouwbedrijven

ELFPO 1.73.3 Niet-productieve investeringen op € 15.600.000,00 € 16.224.777,23 104,00% ®
niet-landbouwbedrijven

ELFPO 1.75 Vestiging van jonge landbouwers € 23.550.000,00 € 580.500,00 2,46% e

ELFPO 1.76 Brede weersverzekering € 17.500.000,00 € 17.492.226,04 99,96% o

ELFPO 1.77.1 Samenwerking EIP operationele groepen € 19.465.550,00 € 3.519.638,73 18,08% )

ELFPO 1.77.2 Samenwerking voor generatievernieuwing € 250.000,00 €0 0,00% ®

ELFPO 1.77.3 Samenwerking voor € 10.027.780,00 €5.122.441,78 51,08% e
plattelandsontwikkeling - LEADER

ELFPO 1.77.4 Samenwerking voor integrale € 12.633.970,59 €0 0,00% )
gebiedsontwikkeling

ELFPO 1.77.5 Samenwerking veenweidegebieden en € 21.070.000,00 €0 0,00% ®
Natura 2000 - Gebiedsplannen opstellen

ELFPO 1.78 Kennisverspreiding en informatie - € 22.112.500,00 € 2.397.312,64 10,84% e
Vouchers

Totaal € 1.098.322.826,80 € 890.786.220,60 81,10% o)

Tabel 3. Geplande en gerealiseerde uitgaven onder het NSP 2023 en 2024. De BISS, CRISS, Aanvullende inkomenssteun voor
jonge landbouwers en Eco-regeling maken onderscheid tussen het kalenderjaar en het (bijbehorende, daaropvolgende)
begrotingsjaar. Enkel de geplande en voorlopige uitgaven voor kalenderjaar 2023 en begrotingsjaar 2024 zijn hier opgenomen.
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Knelpunten in de uitvoering

De vertraging laat zien dat er bij de start van de uitvoering van het NSP knelpunten zijn wat betreft
kennis en capaciteit, met name bij aantal van de ELFPO-interventies, die vaak complexer zijn en
waar twaalf provincies en meerdere partijen bij de uitvoering betrokken zijn. Uit een onderzoek
van Rebel Group (2024) komt naar voren dat alle organisaties betrokken bij het NSP de uitdaging
hebben om voldoende medewerkers beschikbaar te stellen, met name RVO en BoerenNatuur.10
Ook constateerde hetzelfde rapport dat de kennis benodigd voor een goede uitvoering van het NSP
bij het ministerie van LVVN een uitdaging is. Vanuit de interviews wordt het beeld bevestigd dat er
een gebrek is aan capaciteit en kennis bij RVO en het ministerie van LVVN, en slechts beperkte
technisch-inhoudelijke kennis bij de Regieorganisatie GLB.

De kennis over opgaven in landelijk gebied en de beoogde werking van de interventies is
versnipperd tussen en binnen organisaties. Grondige kennis over de beoogde werking van het
vernieuwde GLB en het NSP ligt bij kleine groep medewerkers. Dat geldt ook voor de interventies
zoals die in het NSP opnieuw of nieuw zijn gedefinieerd en voor de beoogde samenhang van het
NSP in de beleidscontext en voor de doorwerking van de interventies in de agrarische sector.

De Regieorganisatie GLB, die specifiek is ingericht voor de codrdinatie van de uitvoering van het
NSP, heeft pas medio 2024 haar volledige capaciteit bereikt. Daarnaast speelden er aanzienlijke
problemen met capaciteit om de benodigde systemen voor het NSP in te richten binnen RVO, wat
de openstelling van verschillende regelingen verder vertraagde en de implementatie van het NSP
bemoeilijkte. Als gevolg van de beperkte capaciteit binnen RVO en SNN konden er bijvoorbeeld in
de provincie Groningen gedurende een half jaar geen regelingen worden opengesteld. Het
capaciteitsprobleem werd ook gevoeld bij de invoering van nieuwe regelingen, zoals de Eco-
regeling. Zowel aanvragers als uitvoerders moesten zich eerst bekend maken met de nieuwe
regeling, waarbij onduidelijkheid werd ervaren en vertraging is ontstaan. De Eco-regeling is
volgens planning opengesteld, al is 2023 daarbij als ‘leerjaar’ bestempeld. De beoordeling van de
aanvragen vroeg echter dusdanig tijd, dat boeren in specifieke gevallen hun aanvraag voor de Eco-
regeling voor het jaar 2024 al hadden ingediend, nog voordat zij een reactie op hun aanvraag uit
2023 hadden ontvangen. Dit vergrootte het risico dat fouten uit eerdere aanvragen zich in hun
nieuwe aanvraag herhaalden.

Naast de capaciteitsproblemen spelen ook uitdagingen rondom de governance en besluitvorming
een rol bij de uitvoering van het NSP. Voor het NSP is een solide structuur opgezet voor de
interbestuurlijke governance en de uitvoering, waar een brede variatie van betrokken partijen
onderdeel van uitmaakt (zie paragraaf 2.4). Uit de interviews komt naar voren dat veel betrokken
partijen zich voldoende verbonden voelen binnen de bestaande overlegstructuren, maar er bestaat
kritiek op de te beperkte betrokkenheid bij beleidsvorming. Daardoor heerst bij bedrijfsadviseurs
en agrarische collectieven het gevoel dat signalen over mogelijke knelpunten het beleid niet goed
bereiken en niet goed worden meegenomen in de beleidsvorming.

10 Rebel Group. (2024). Capacity building GLB. Onderzoek in opdracht van het Monitoring Comité naar de
capacities van stakeholders betrokken bij het Gemeenschappelijk Landbouwbeleid (GLB).
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Verbetering van de operationele effectiviteit

Na de aanloopproblemen lijkt de operationele effectiviteit van de inzet van GLB-middelen door
middel van het NSP op orde te komen wat betreft de knelpunten op het gebied van capaciteit en
bekendheid met de opzet van het NSP en de interventies. De randvoorwaarden voor effectieve
uitvoering voor het vervolg van de planperiode zijn ingevuld. Enkele oorzaken bieden inzicht in
verbeterpunten. Respondenten geven aan dat uitvoerders en agrarische bedrijfsadviseurs naar hun
idee te weinig betrokken zijn geweest bij de ontwerpfase van een deel van de nieuwe regelingen.
Dit vinden zij een gemiste kans, aangezien de uitvoerders en erfbetreders zichzelf als cruciale
schakels zien tussen het NSP als beleidskader en de praktijk op het boerenerf. Vroegtijdige inbreng
tijdens het opzetten van regelingen en tussentijdse inbreng bij de finetuning zou in hun ogen
kunnen bijdragen aan betere uitvoerbaarheid. Daarnaast ervaren sommige partijen de
besluitvormingsprocessen als stroperig en weinig behulpzaam tijdens het voeren van inhoudelijke
gesprekken over de werking van de regelingen, het behalen van doelen en mogelijke
verbeteringen. Een veelgehoorde klacht vanuit de respondenten is dat deze gesprekken, met name
binnen het O&U en de B-teams (zie paragraaf 2.4), te sterk juridisch zijn ingestoken, waardoor de
ruimte voor een open en oplossingsgerichte discussie wordt beperkt. Dit bemoeilijkt het vinden van
effectieve en werkbare aanpassingen die helpen om de doelen van het NSP als geheel te realiseren.

4.3 Effectiviteit van het NSP

Voor de analyse van de inhoudelijke effectiviteit van de inzet van GLB-middelen door middel van
het NSP moeten we kijken naar de resultaten die met elk van de interventies wordt bereikt in het
licht van de doelstellingen. We kunnen hiervoor gebruikmaken van de rapportages aan de hand
van de resultaatindicatoren. Deze resultaatindicatoren zijn ontwikkeld om de uitvoering in termen
van de reikwijdte van een interventie te kunnen duiden, bijvoorbeeld het deel van het Nederlandse
landbouwareaal dat een regeling beslaat, of het aantal boeren dat wordt bereikt met een regeling,
en die aldus profiteren van deelname aan één of meerdere GLB-interventies. Dit is de vernieuwde
sturingsaanpak voor de GLB-periode 2023 - 2027 die is voorgeschreven door de Europese
Commissie met het zogenoemde New Delivery Model.

Output- en resultaatindicatoren

De nieuwe systematiek is een verandering ten opzichte van de voorgaande periodes van het GLB en
de plattelandsontwikkelingsprogramma’s (POP), waarin boeren en lidstaten hoofdzakelijk beoordeeld
worden op de naleving van input-gebaseerde maatregelen (zoals het toepassen van bepaalde
landbouwpraktijken). Met de nieuwe systematiek moet de focus verschuiven van alleen naleving van
vastgestelde maatregelen naar naleving én meetbare uitkomsten en bereik, met resultaten die
gekoppeld zijn aan de bredere beleidsdoelen. Voor deze nieuwe systematiek is een interventielogica
ontwikkeld die bestaat uit een complex geheel van tien doelstellingen met onderliggende behoeften,
21 interventies, 20 outputindicatoren en 34 resultaatindicatoren, die onderling met elkaar
verbonden zijn.

De relatie tussen interventies en o-indicatoren (outputindicatoren) is over het algemeen
overzichtelijk: één interventie is gekoppeld aan één o-indicator (in een enkel geval zijn twee
interventies aan dezelfde o-indicator gekoppeld). De koppeling tussen interventies, algemene en
specifieke doelen, en r-indicatoren (resultaatindicatoren) is echter minder eenduidig. Gemiddeld is
één interventie verbonden met vier tot vijf r-indicatoren. Er zijn daarbij opvallende uitzonderingen,
zoals de beide sectorale interventies op het gebied van bijenteelt (API), waaraan geen enkele r-
indicator is gekoppeld, tegenover de Eco-regeling die in totaal aan 17 r-indicatoren is verbonden
(zie Figuur 6).
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Gemiddeld zijn er drie interventies gekoppeld aan elke opgave, al varieert ook dit aanzienlijk. Zo
zijn er tien interventies verbonden aan elk van de specifieke doelen ‘Klimaatverandering en
duurzame energie’ (S04), ‘Efficiént beheer van natuurlijke hulpbronnen’ (SO5) en ‘Bescherming
van de biodiversiteit’ (S06), terwijl aan het specifiek doel ‘Ontwikkeling in plattelandsgebieden’
(S08) één interventie is toegewezen.

Het grote aantal interventies binnen het NSP maakt het — mede dankzij de betrokkenheid van
provincies en delegated bodies — mogelijk om in te spelen op gebiedspecifieke en sectorale
behoeften. Wij zien dit als een sterke opzet van het NSP, die kan bijdragen aan de effectiviteit
ervan. Daartegenover kan de brede opzet van het NSP, in samenhang met de complexiteit van de
interventielogica en de daaraan gekoppelde monitoring, naar onze inschatting een uitdaging vormen
voor de mogelijkheden om te sturen op het realiseren van de specifieke doelstellingen van het NSP.
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Figuur 6. Koppelingen tussen interventies en r-indicatoren gereconstrueerd door Berenschot
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Impact en doelbereik

In het Handboek voor Monitoring en Evaluatie van het NSP uit 2023 wordt benadrukt dat er voor
een goede monitoring en evaluatie van het NSP grondig moet worden nagedacht over de relatie
tussen resultaat (ofwel bereik) en impact, en vooral welke impactindicatoren goed passen bij het
bepalen van de impact van de interventies op de combinaties van Europese doelstellingen en de
Nederlandse nationale behoeften.!! In het Evaluatieplan GLB-NSP uit 2024 is per opgave in beeld
gebracht welke impactindicatoren er benut kunnen worden voor de specifieke opgave.!? De
impactindicatoren zijn door de Europese Commissie ontwikkeld. Van deze impactindicatoren zijn in
deze fase van het GLB-programma slechts beperkt benodigde data beschikbaar, waardoor
geschikte realisaties in lijn met de doelstellingen ontbreken; bovendien missen er vaak
gekwantificeerde streefwaarden. Hierdoor ontbreekt in dit stadium nog (direct) zicht op de
daadwerkelijke impact van het NSP op de doelstellingen en de daarachterliggende opgaven, wat
effectieve sturing op doelbereik bemoeilijkt.

Een recent onderzoek voor de Europese Commissie naar verschillende parameters van het GLB
bevestigt dit beeld.13 Het ontbreken van betrouwbare data over impact, zo stellen de onderzoekers,
maakt het lastig om een gedegen kwantitatieve analyse van het GLB te maken en de mate van
doelbereik vast te stellen. Dit geldt met name voor het aantonen van het effect van de interventies
vanuit het NSP op de beoogde opgaven.

Gezien deze beperkingen richt deze tussentijdse evaluatie zich op de informatie die in dit stadium
wel beschikbaar is, waaronder:

e O- en r-indicatoren. Deze bieden inzicht in gerealiseerde output en resultaten, hoewel
hun relatie met impact niet altijd helder is. We analyseren in hoeverre streefwaarden zijn
behaald en of afwijkende realisatiecijfers wijzen op te hoog of te laag gestelde doelen. De
interventielogica is daarbij het uitgangspunt, waarbij wordt beredeneerd in welke mate
deze indicatoren van invloed zijn op het doelbereik.

o Externe monitoringsbronnen. Data uit bestaande bronnen, zoals de KRW-
tussenevaluatie (over nutriénten in water), de boerenlandvogelindex, de
graslandvlinderindex, het percentage landschapselementen met hoge biodiversiteit, en de
voortgang op de reductie van broeikasgasemissies in de landbouw. Hoewel deze informatie
niet direct is te koppelen aan specifieke NSP-interventies, bieden ze wel een breder inzicht
in de mate van doelbereik binnen de gehele beleidscontext. Op dit moment wordt nog
onderzocht hoe deze monitoringsinformatie te koppelen valt aan NSP-regelingen; dat is één
van de grootste uitdagingen om de impact van het NSP in kaart te brengen.

o Expert judgement en logische redenatie. Aanvullend wordt gebruikgemaakt van
deskundige inschattingen en redeneringen om aannemelijke conclusies te trekken.

Op basis van deze bronnen geven we per doelstelling een oordeel over de (aannemelijkheid van
de) mate van doelbereik. Dit kan variéren van ‘volledig aannemelijk doelbereik’, ‘richting
doelbereik’, ‘niet aannemelijk doelbereik’ tot ‘onmogelijk om een uitspraak te doen door gebrek

11 Ecorys (2023). Handboek voor Monitoring en Evaluatie van het GLB NSP. Sturing voor de uitvoering van het
Nationaal Strategisch Plan 2023 - 2027.
12 Ecorys (2024). Evaluatieplan GLB NSP, via:

13 National Research Institute for Agriculture, Food and the Environment (INRAE), & The Institute for
Sustainable Development and International Relations (IDDRI). (2025). The next reform of the CAP: The
variables in the equation, via:
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aan data’. Daarnaast beoordelen we in hoeverre het aannemelijk is dat het NSP een significante
bijdrage levert of kan leveren aan het behalen van de doelstellingen.

S01: Een leefbaar bedrijfsinkomen en veerkracht in de landbouwsector

P . Gerealiseerd Streef- % streefwaarde
Resultaatindicator Eenheid (2024) waarde gerealiseerd
R.04 Koppeling van inkomenssteun aan normen % oppervlakte 99,62 96,35 103,39%
en goede praktijken
R.05 Risicobeheer % landbouw- 4,76 9,41 50,58%
bedrijven
R.06 Herverdeling naar kleinere % directe steun 101,68 105,8 96,11%
landbouwbedrijven
R.09 Modernisering van landbouwbedrijven % landbouw- 0,67 7,66 8,75%
bedrijven
Totaal 64,71%

De eerste opgave van het NSP omvat het bieden van financiéle steun met het oog op een leefbaar
bedrijfsinkomen en veerkracht van de landbouwsector in de hele Unie. Het achterliggende doel is het
borgen van een grotere voedselzekerheid voor de lange termijn, van een meer diverse landbouw en
van een economisch duurzame landbouwproductie in de Unie. Binnen deze opgave zijn twee
behoeften geformuleerd waarop via het NSP wordt ingezet: de omslag van de Nederlandse landbouw
via rendabel ondernemerschap en versterkt risicobeheer in en door de landbouw.

Hieraan dragen een negental interventies bij, waarvan de BISS, de CRISS, de aanvullende
inkomenssteun voor jonge landbouwers en de Eco-regeling de voornaamste zijn. Deze vier
regelingen zijn allen gekoppeld aan R.04: het percentage cultuurgrondoppervlak vallend onder
inkomenssteun en onderworpen aan conditionaliteiten. Hieruit volgt dat vrijwel de gehele sector
inkomenssteun ontvangt. Uit recente cijfers (over 2022) van het CBS blijkt dat armoede onder
agrariérs ook lager ligt dan het landelijk gemiddelde; 0,7% van de agrarische huishoudens
tegenover 4% van de gemiddelde huishoudens en 3,3% van zelfstandig ondernemers.'* Hoewel
deze cijfers over de armoede per huishouden niet volledig representatief zijn voor het
bedrijfsinkomen, biedt dit desondanks een belangrijke indicatie. Door de Regieorganisatie GLB
wordt momenteel aan de hand van de beschikbare cijfers voor deze GLB-periode en op basis van
cijfers afkomstig van de WUR bekeken welke impact het NSP in recentere jaren heeft gehad.

Anders dan de andere doelstellingen is SO1 een opgave die zich kwantitatief in financiéle middelen
uitgedrukt laat meten. Interventies zoals inkomensondersteuning realiseren zodoende direct doel-

bereik. Daarom is het aannemelijk dat het NSP een significante bijdrage hieraan levert. De vraag is
wat een leefbaar inkomen is en hoe groot deze opgave is. Daar gaat Hoofdstuk 5 verder op in.

S02: Versterking van het concurrentievermogen van de landbouwsector

i = ()
Code Resultaatindicator Eenheid Gerealiseerd Streef ) stre_efwaarde
(2024) waarde gerealiseerd
R.09 Modernisering van landbouwbedrijven % landbouw- 0,67 7,66 8,75%
bedrijven
Totaal 8,75%

De tweede doelstelling is het vergroten van de marktgerichtheid en het concurrentievermogen van
landbouwbedrijven voor zowel de korte als de langere termijn, onder meer door beter te focussen
op onderzoek, technologie en digitalisering. Voor deze doelstelling is ‘Hogere toegevoegde waarde
voor de agrariér’ als behoefte gedefinieerd waar in het NSP op wordt ingezet. Op deze doelstelling
wordt ingezet door middel van drie interventies voor productieve investeringen

14 Centraal Bureau voor de Statistiek (2025). Weinig armoede onder agrarische huishoudens, via:
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(bedrijfsmodernisering, groen-blauw en dierenwelzijn, en jonge landbouwers) en via de Sectorale
interventie Groenten & Fruit.

Inhoudelijk sluiten deze interventies goed tot zeer goed aan op de genoemde opgave. De nadruk
op investeringen in innovatie, bedrijfsontwikkeling en samenwerking sluit aan bij het streven naar
een toekomstbestendige, marktgerichte landbouwsector. De mate waarin digitalisering en
onderzoek expliciet onderdeel zijn van de interventies varieert, maar komt in de kern bij alle
regelingen terug.

Alle vier de interventies zijn gekoppeld aan R.09, die het aandeel van landbouwers weergeeft dat
investeringssteun ontvangt voor herstructurering en modernisering, waaronder ter verbetering van
de hulpbronnenefficiéntie. De indicator laat echter zien dat de realisatie vooralsnog sterk
achterblijft bij de gestelde mijlpaal. Dat is niet verrassend, aangezien de uitgaven en output van de
drie productieve investeringsinterventies tot nu toe beperkt zijn (variérend van 0% tot 1% van het
budget). Het animo onder aanvragers is echter hoog en het is de verwachting dat deze achterstand
grotendeels ingehaald kan worden wanneer het verleningsproces op gang gekomen is. De
Sectorale interventie Groenten & Fruit laat een ander beeld zien: deze regeling is populair en heeft
met slechts 67% van het beschikbare budget al het geplande aantal operationele programma’s
gerealiseerd.

De Nederlandse landbouwsector geldt als één van de meest concurrerende ter wereld. Met een
sterke positie op de wereldmarkt — als tweede exporteur van landbouwproducten na de Verenigde
Staten - bouwt Nederland voort op technologische innovatie, hoge productiviteit en een goed
ontwikkelde logistiek. De Sectorale interventie Groenten & Fruit sluit inhoudelijk goed aan bij de
opgave en is daarmee zo vormgegeven dat ze een bijdrage kan leveren aan de modernisering van
de landbouw. Tegelijkertijd draagt deze regeling op zichzelf slechts beperkt bij aan de ontwikkeling
van r-waarden en is de sectorale scope van deze interventie nu eenmaal beperkter dan de breed
geformuleerde opgave SO2. De bijdrage van het NSP aan de modernisering van de landbouw is op
dit moment dan ook als beperkt te kwalificeren. Afhankelijk van het verdere verloop van de
uitvoering, met name de inhaalslag die de drie productieve investeringsinterventies dienen te
maken en de voortzetting van de Sectorale interventie Groenten & Fruit, is het mogelijk dat er in
de tweede helft van de NSP-periode wél substantiéle stappen worden gezet om de mijlpalen en
streefwaarden te halen.

SO03: Verbetering van de positie van boeren in de waardeketen

Resultaatindicator Eenheid Gerealiseerd Streef- % streefwaarde
(2024) waarde gerealiseerd
i i [ -

R.10 Betere organisatie van de /o Ia_n_dbouw 3,03 3,24 93,52%
voorzieningsketen bedrijven

r.11 Groenten en fruit - % productiewaarde 28,44 23,88 119,10%

’ Concentratie van het aanbod ! ! !
Totaal 106,31%

De derde doelstelling van het NSP betreft het verbeteren van de positie van de landbouwers in de
waardeketen. Binnen het NSP zijn hiervoor vier behoeften opgesteld, waarvan er binnen het NSP
op één wordt gefocust: ‘meer en betere horizontale samenwerking’. Aan deze doelstelling wordt
gewerkt aan de hand van de Sectorale interventie Groenten & Fruit en de sectorale interventie
Bijenteelt. Alleen de Sectorale interventie Groenten & Fruit is gekoppeld aan r-indicatoren, namelijk
‘het aandeel landbouwers dat deelneemt aan door het GLB ondersteunde
producentengroeperingen, producentenorganisaties, lokale markten, korte toeleveringsketens en
kwaliteitsregelingen’ en ‘het percentage van de productiewaarde afgezet door
producentenorganisaties’. Beide r-indicatoren vertonen positieve resultaten. De vraag rijst wel of
en in welke mate deze regelingen voor de gehele landbouwsector bijdragen aan deze doelstelling,
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aangezien de regelingen toegespitst zijn op de apicultuur en de groente- en fruitteelt, die
bovendien van relatief beperkte omvang zijn.

De positie van landbouwers in de waardeketen wordt in het algemeen doorgaans als relatief zwak
gezien. Dit is met name het geval vanwege de beperkte marges die zij realiseren en de
concentratie van de afnemersmarkt die in handen is van enkele grote bedrijven. Het
oligopolistische karakter van de afzetmarkt (een klein aantal aanbieders beheerst een groot deel
van de markt) draagt bij aan de kwetsbare positie van landbouwers binnen de waardeketen.
Daarbij concludeert het recent verschenen rapport opgesteld voor de Europese Commissie dat de
huidige interventies van het GLB geen oplossingen bieden voor deze situatie en de positie van de
boeren in de voedselwaardeketen niet aanzienlijk zullen versterken.'> Hoewel het op basis van de
positieve resultaten aannemelijk is dat de twee interventies positieve effecten sorteren voor de
twee sectoren die bediend worden door de sectorale regelingen, kan er niet vastgesteld worden dat
via deze sectorale regelingen voor de gehele sector doelbereik plaatsvindt op deze opgave.

Dat opent de discussie of het gebruik van sectorale regelingen en de samenwerking in
producentenorganisaties de positie van boeren in de waardeketen kan versterken in meer sectoren.
Nederland heeft voor het NSP gekozen om slechts twee sectoren op te nemen, maar andere landen
maken daarin andere keuzes. Verder onderzoek naar de verbetering van de positie van
landbouwers in de waardeketen door deelname aan producentenorganisaties behoort tot de
mogelijkheden.

S04: Klimaatmitigatie, klimaatadaptatie en duurzame energie

Resultaatindicator Eenheid f(.'izetl)-gzl)iseerd f:;:‘:;; ;/oei;ﬁ:::f:rde

R.12  Aanpassing aan klimaatverandering % cultuurgrond 65,9 64,15 102,73%

R.14 Koolstofopslag in bodems en biomassa % cultuurgrond 65,88 64,18 102,65%

R.15 Hernieuwbare energie capaciteit in MW 59,04 5 1.180,80%

R.16 Klimaatgerelateerde investeringen ;/gé?ir;s:guw- 0,17 3,62 4,70%

R.17  Bebost land Oppervlakte (ha) 723,78 40.364 1,79%

R.27 mti:sli:e/rl?lr:gwaatgereIateerde prestaties door C::rtiec‘:]tingen 0 680 0,00%

Totaal 232,11%

De vierde doelstelling van het NSP richt zich op het bijdragen aan de aanpak van
klimaatverandering en het bevorderen van de transitie naar duurzame energie. Deze doelstelling
sluit aan bij internationale verplichtingen onder het Klimaatakkoord van Parijs en Europese
regelgeving, waaronder de Green Deal, die voorschrijft dat de Europese Unie in 2030 ten minste
55% minder broeikasgasemissies moet uitstoten ten opzichte van 1990. Voor de landbouwsector is
in het Klimaatakkoord uit 2019 een doelstelling van 6 megaton CO2-equivalenten voor 2030
vastgesteld (ca. 20-30% ten opzichte van 1990). Binnen het NSP zijn drie onderliggende behoeften
geformuleerd die richting geven aan de invulling van deze opgave: 1) klimaatmitigatie, in de vorm
van lagere broeikasgasemissies en grotere koolstofvastlegging, 2) klimaatadaptatie, gericht op het
verminderen van ecologische en economische schade en het omgaan met veranderende
waterbeschikbaarheid, en 3) opwekking van duurzame energie en bevordering van
energiebesparing.

15 National Research Institute for Agriculture, Food and the Environment (INRAE) en The Institute for
Sustainable Development and International Relations (IDDRI) (2025). The next reform of the CAP: The
variables in the equation, via:

Intern gebruik


https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2025/759316/CASP_STU(2025)759316_EN.pdf

Midterm-evaluatie Nationaal Strategisch Plan 48/120

Een breed palet aan interventies binnen het NSP draagt potentieel bij aan deze doelen, waaronder
onderdelen van de Eco-regeling, de regeling Productieve investeringen groen-blauw en
dierenwelzijn en het niet-productieve investeringsinstrument. De doeltreffendheid van deze
interventies in relatie tot SO4 wordt onderbouwd doordat ze direct inspelen op emissiereductie,
bodemkoolstofopslag, waterbeheer of energie-efficiéntie.

Zo stimuleren specifieke eco-activiteiten extensieve beweiding, bodembedekking en het vermijden
van kunstmest, die bijdragen aan een lagere uitstoot of meer vastlegging van koolstof in de bodem
(in Hoofdstuk 6 gaan we hier nader op in). Ook de aanleg van landschapselementen en de
vergroening van bedrijfsvoering via de investeringsmaatregelen sluiten inhoudelijk goed aan op de
gestelde klimaat- en energiebehoeften.

Hoewel het NSP daarmee passend is vormgegeven met betrekking tot de inhoud van de
klimaatopgave, is het feitelijke doelbereik op dit moment moeilijk vast te stellen aangezien de
uitkomsten niet allemaal om te rekenen zijn naar CO2-equivalenten. De Klimaat- en
Energieverkenning (KEV) van het PBL uit 2024 toont aan dat Nederland nog niet op koers ligt om
het reductiedoel van 6 megaton CO2-equivalenten voor de landbouwsector te behalen in 2030. De
KEV 2024 raamt dat de broeikasgasemissies van de landbouwsector in 2030 uitkomen op 20,7 tot
25,5 megaton CO2-equivalenten, terwijl het indicatieve restemissiedoel voor die sector op 17,9
megaton COz2-equivalenten ligt.16

Op basis van de r-indicatoren komt het beeld naar voren dat er binnen deze opgave op onderdelen
positieve resultaten worden geboekt, waarvan de capaciteit in MW van R.15 er in het bijzonder
bovenuitsteekt (hoewel deze uitkomst ook een verkeerde inschatting van mijlpalen en
streefwaarden aan de voorkant suggereert). Tegelijkertijd zijn er ook r-indicatoren die
achterblijven op de gestelde mijlpalen, mede omdat de klimaatgerelateerde investeringen van de
investeringsregelingen nog niet zijn meegenomen in de data (R.16).

Het is op basis van deze cijfers onduidelijk in welke mate het NSP substantieel bijdraagt aan deze
opgave binnen het bredere klimaatbeleid. De Europese Commissie heeft laten becijferen dat de
Nederlandse inzet via het NSP per jaar zou leiden tot een bescheiden CO2-emissiereductie van
0,16 Mt door klimaatmitigatie en een eveneens bescheiden 0,35 Mt door koolstofvastlegging.!” De
uiteindelijke bijdrage van het NSP kan pas als voldoende worden beschouwd wanneer deze ook
aantoonbaar bijdraagt aan een structurele daling van de uitstoot en een vergroting van de
koolstof-vastlegging binnen het landelijk gebied. De r-indicatoren geven de indicatie dat een
bepaalde mate van doelbereik aannemelijk is, maar zolang die structurele impact niet zichtbaar is
in de nationale monitoring, kan niet worden gesteld dat er sprake is van doelbereik ten aanzien van
S04.

SO05: Efficiént beheer van natuurlijke hulpbronnen zoals water, bodem en lucht

Resultaatindicator Eenheid ?;;;:I)iseerd ig:f;; ;/oeiglei:;v;f:rde
R.19  Verbetering en bescherming van de bodem % cultuurgrond 67,31 65,28 103,11%
R.20  Verbetering van de luchtkwaliteit % cultuurgrond 34,07 9,6 354,90%
R.21 Bescherming van de waterkwaliteit % cultuurgrond 61,37 57,96 105,88%
R.22  Duurzaam nutriéntenbeheer % cultuurgrond 61,33 57,96 105,81%
R.23  Duurzaam watergebruik % cultuurgrond 21,84 0,11 19.854,55%

Duurzaam en verminderd gebruik van

R.24 pesticiden

% cultuurgrond 8 6,62 120,85%

6 Planbureau voor de Leefomgeving (2024). Klimaat- en Energieverkenning 2024, via:

17 EU CAP Network. (2025). Rough estimate of the climate change mitigation potential of the CAP Strategic
Plans (EU-27) over the 2023-2027 period.
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Resultaatindicator Eenheid Gerealiseerd Streef- % streefwaarde
(2024) waarde gerealiseerd
R.25  Milieuprestatie in de veehouderijsector % GVE 15,09 2,58 584,88%
. . i, o R
R.26 Investeringen in verband met natuurlijke ) Ia_qdbouw 0 1,63 0,00%
hulpbronnen bedrijven
R.27 !VllI|eu-/IfI|maatgereIateerde prestaties door Aant'al . 0 680 0,00%
investering verrichtingen
Totaal 2.301,92%

De vijfde doelstelling van het NSP richt zich op de bevordering van de duurzame ontwikkeling en
het efficiénte beheer van natuurlijke hulpbronnen zoals water, bodem en lucht, onder meer door de
afhankelijkheid van chemische middelen te verkleinen. Binnen deze doelstelling zijn drie
onderliggende behoeften geformuleerd: 1) de verbetering van de chemische en biologische
kwaliteit van hulpbronnen, 2) de versterking van de bodemweerbaarheid en het waterbergend
vermogen van landbouwgronden, en 3) de reductie van emissies van broeikasgassen, geurstoffen
en fijnstof om de luchtkwaliteit te verbeteren.

Binnen het NSP wordt via meerdere interventies inhoudelijk aangesloten bij deze opgave. Met
name via de Eco-regeling, het niet-productieve investeringsinstrument en delen van de ANLb-
maatregelen wordt er gestuurd op extensievere landbouwpraktijken, bodemvriendelijker beheer,
het verminderen van gebruik van chemische gewasbeschermingsmiddelen, en het stimuleren van
landschapselementen die bijdragen aan waterretentie, bufferzones en bodemstructuur (zie
hoofdstukken 6 en 7 voor nadere duiding). Deze maatregelen sluiten in beginsel goed aan bij de
geformuleerde behoeften en kunnen bijdragen aan een weerbaardere bodem, minder uitspoeling
en verminderde emissies in lucht en water. Daarmee is sprake van een hoge mate van
doeltreffendheid: de inhoudelijke invulling van het NSP sluit duidelijk aan bij de gestelde
duurzaamheidsdoelen op het gebied van hulpbronnenbeheer.

De realisatie van de onderliggende doelen blijft echter op nationaal niveau erg achter. De
waterkwaliteit in Nederland voldoet op veel plaatsen niet aan de eisen van de Kaderrichtlijn Water
(KRW). Volgens recente rapportages worden de doelstellingen van de KRW zonder aanvullend
beleid in 2027 niet gehaald.'® Ook op het gebied van bodemgezondheid zijn de signalen
zorgwekkend: naar schatting verkeert 60% tot 70% van de bodems in de Europese Unie in
ongezonde staat, mede door intensief gebruik, erosie en verlies aan organische stof.1® Wat betreft
de luchtkwaliteit zijn er wel dalende emissietrends zichtbaar.

De r-indicatoren vertonen daarbij erg positieve cijfers, specifiek R.23, die betrekking heeft op de
verbetering van de waterbalans, vertoont een bijzonder hoge uitschieter. Uit deze cijfers lijkt het
erop dat op deze opgave veel effect wordt gesorteerd. Daar moet de nuance aan toegevoegd
worden dat voor een aantal van deze cijfers de hoge uitschieters wijzen op een verkeerde
inschatting van de streefwaarden voorafgaand aan deze NSP-periode. Daardoor oordelen we dat
het aannemelijk is dat de interventies in het NSP bijdragen aan de verduurzaming op deze opgave,
maar ook dat er onduidelijkheid is in welke mate dat het geval is. Tegelijkertijd ontbreekt het
vooralsnog aan bewijs dat deze interventies op voldoende schaal en met voldoende effectiviteit
worden toegepast om een structurele verbetering van hulpbronnenkwaliteit te realiseren. De
impact van de maatregelen binnen het NSP op de opgaven is daarvoor simpelweg te klein.

8 AT Osborne, Witteveen+Bos en FLO Legal (2024). Koepelrapport tussenevaluatie KRW. Rijksoverheid, via:

% Europese Commissie (2023, 5 juli). Europese Green Deal: duurzamer gebruik van planten en bodems als
natuurlijke hulpbronnen, via:
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S06: Bescherming van de biodiversiteit, het versterken van ecosysteemdiensten en de
instandhouding van landschappen

i ()
Code Resultaatindicator Eenheid el Ll i stre_efwaarde
(2024) gerealiseerd
R.25 Milieuprestatie in de veehouderijsector % GVE 15,09 2,58 584,88%
R.27 !VI|I|eu—/l§I|maatgereIateerde prestaties door Aant_al ‘ 0 680 0,00%
investering verrichtingen

R.29  Ontwikkeling van biologische landbouw % cultuurgrond 4,69 6,5 72,15%
R.31 Instandhouding van habitats en soorten % cultuurgrond 66,77 65,53 101,89%

0, -
R.32  Investeringen in verband met biodiversiteit ¢ |andbouw 0 2,33 0,00%

bedrijven
R.33  Verbetering van het Natura 2000-beheer % N2000-gebied 30,83 21,94 140,52%
R.34 Behoud van landschapselementen % cultuurgrond 0,88 3,65 24,11%
Totaal 131,94%

De zesde doelstelling van het NSP gaat over het tot stilstand brengen en ombuigen van
biodiversiteitsverlies, de versterking van ecosysteemdiensten en de instandhouding van habitats en
landschappen. De onderliggende behoeften van deze opgave zijn gericht op het realiseren en
herstellen van biodiversiteit, en het in stand houden en herstellen van landschappen binnen
agrarische gebieden.

Net als bij de andere ‘groene opgaven’ van het NSP is er een brede set van interventies opgezet
die aan deze opgave bijdragen. De voornaamste hiervan zijn het ANLb en de Eco-regeling, maar
ook verschillende productieve en niet-productieve investeringsinstrumenten zijn aan deze opgave
gekoppeld. Deze instrumenten zijn inhoudelijk goed afgestemd op de ecologische behoeften. Zo
zijn er binnen het ANLb pakketten gericht op weide- en akkervogels, op het beheer van houtwallen,
poelen en oevers, en op de aanleg van kruidenrijke randen. Ook binnen de Eco-regeling zijn
maatregelen beschikbaar die biodiversiteitsbevorderende landbouwpraktijken stimuleren, zoals het
vermijden van chemische middelen, het behoud van grasland en het creéren van variatie in
gewassen en bodemgebruik. In hoofdstukken 6 en 7 gaan we hier nader op in. Op basis van de
inhoudelijke aansluiting tussen de maatregelen en de biodiversiteitsopgave kan worden
geconcludeerd dat het NSP op dit punt in hoge mate doeltreffend is ingericht.

Landelijk gezien blijven de negatieve trends wat betreft biodiversiteit echter onverminderd
voortbestaan. De r-indicatoren laten op onderdelen zeer sterke ontwikkelingen zien, zoals in het
geval van R.25. De bijdrage aan het herstel van cultuurlandschappen is vooralsnog beperkt, zoals
blijkt uit de ontwikkeling van de daaraan gekoppelde indicatoren R.27, R.32 en R.34. Hoewel er
kan worden gesteld dat het NSP een doeltreffende set aan interventies inzet die goed aansluiten op
de biodiversiteits- en landschapsopgave, zijn er gegronde twijfels over de schaalgrootte, de
intensiteit en de ruimtelijke spreiding van deze inzet, met name voor het ANLb. Het is aannemelijk
dat het NSP een waardevolle bijdrage levert, maar er kan niet gesteld worden dat deze inzet
voldoende is om de doelstellingen zoals die in de Vogel- en Habitatrichtlijn omschreven staan
daadwerkelijk te realiseren. Verdere opschaling en intensivering zijn noodzakelijk om op termijn
bredere ecologische effecten te bewerkstelligen binnen deze opgave, zowel binnen het NSP als
daarbuiten.
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S07: Ondersteuning voor jonge landbouwers, intergenerationele overdracht en
bedrijfsontwikkeling platteland

Gerealiseerd % streefwaarde
(2024) gerealiseerd

Code Resultaatindicator Eenheid

Aantal jonge

R.36 Generatievernieuwing 27 2.951,00 0,91%
landbouwers

R.37  Groei en banen in plattelandsgebieden Aantal fte 27 2.951,00 0,91%

Totaal 0,91%

De zevende doelstelling van het NSP is gericht op het aantrekken en vasthouden van jonge
landbouwers en andere nieuwe landbouwers, en het bevorderen van duurzame bedrijfsontwikkeling
in plattelandsgebieden. Centraal binnen deze opgave staat de behoefte aan het behoud van een
veerkrachtige landbouwsector en een veerkrachtig platteland. Om deze ambitie te ondersteunen,
bevat het NSP meerdere interventies, waaronder de regeling voor aanvullende inkomenssteun aan
jonge landbouwers, investeringssteun voor jonge agrariérs en bredere maatregelen gericht op
bedrijfsontwikkeling in het landelijk gebied.

De doeltreffendheid van deze interventies is op papier goed onderbouwd. De inhoudelijke koppeling
tussen de maatregelen en de behoefte aan bedrijfsvernieuwing, verjonging, en ontwikkelruimte
voor jonge boeren is evident. Specifieke regelingen zijn exclusief gericht op starters, en ook in
bredere investeringsmaatregelen worden jonge landbouwers vaak als prioritaire doelgroep
aangemerkt. Daarmee sluit het NSP beleidsmatig goed aan bij de geformuleerde opgave.

De realiteit in de landbouwsector laat echter zien dat deze opgave in de praktijk moeilijk te
realiseren is. De sector kampt met een toenemende vergrijzing: de gemiddelde leeftijd van
landbouwers in Nederland ligt rond de 62 jaar, en in Europees verband zelfs nog hoger. De
instroom van jonge ondernemers blijft achter, ondanks de beschikbare ondersteunings-
maatregelen. De grootste en structurele belemmering hierin wordt gevormd door de hoge
grondprijzen in Nederland. Jonge landbouwers moeten beschikken over een zeer groot eigen
vermogen om een agrarisch bedrijf te kunnen overnemen of opstarten. Respondenten uit onze
interviews geven aan dat de beschikbare budgetten uit de NSP-regelingen hiervoor onvoldoende
zijn. De financiéle steun is in de praktijk te beperkt om het verschil te maken, zeker in vergelijking
met de kapitaalkracht van gevestigde bedrijven of erfopvolgers met gunstige uitgangsposities.

De cijfers bevestigen dit beeld. De relevante r-indicatoren laten beide een zeer lage score zien:
slechts 27 van de 2.951 beoogde jonge landbouwers zijn ondersteund, wat neerkomt op een
realisatie van slechts 0,91%. De oorzaak hiervoor moet gezocht worden in de vertraagde
openstelling voor zowel de Vestigingssteun als de Samenwerking voor generatievernieuwing. De
Annual Performance Review 2024 benadrukt dat het de verwachting is dat resultaatindicatoren
R.36 en R.37 nog zullen worden behaald.2°

20 Regieorganisatie GLB (2024). Jaarlijks prestatieverslag - Nederlands Nationaal Strategisch Plan GLB
2023-2027. Versie 2024.0.
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S08: Veerkrachtige ontwikkeling in plattelandsgebieden

Code Resultaatindicator Eenheid (Gze;tzeil)iseerd fvt;:i:; ;/Zf:;ﬁzxffrde
R.38 Dekking van LEADER % plattelandsbevolking 0 51,05 0,00%
R.41 éﬁ?j:gti”g van het platteland van oo vielandsbevolking 0 0 0,00%
R.42  Bevordering van sociale inclusie Aantal personen 0 0 0,00%
Totaal 0,00%

De achtste doelstelling van het NSP richt zich op het bevorderen van werkgelegenheid,
economische groei, gendergelijkheid, sociale inclusie en lokale ontwikkeling in plattelandsgebieden.
Deze brede en veelzijdige opgave omvat tevens thema'’s als circulaire bio-economie, duurzame
bosbouw en de versterking van de rol van vrouwen binnen het boerenbedrijf. De achterliggende
behoefte waarvoor het NSP op dit terrein is ingericht, is het creéren van een aantrekkelijk
platteland om in te wonen, te werken en te recreéren.

Ondanks de brede formulering van deze doelstelling, wordt de inzet vanuit het NSP uitsluitend
ingevuld via de LEADER-aanpak. Deze aanpak richt zich op bottom-up ontwikkelde projecten die
door lokale actiegroepen (LAG’s) worden uitgevoerd en mede gefinancierd. Daarmee beoogt het
NSP bij te dragen aan leefbaarheid, innovatie en sociale cohesie in rurale gebieden.

Vanuit beleidsmatig oogpunt sluit de inzet via LEADER in principe aan op de opgave. LEADER is
immers specifiek ontworpen om lokale ontwikkeling in plattelandsgebieden te stimuleren. Op
inhoudelijke gronden kan de doeltreffendheid dan ook als voldoende worden aangemerkt: de
gebruikte aanpak is passend bij het type opgave dat SO8 behelst.

Het is echter op dit moment niet mogelijk om uitspraken te doen over het daadwerkelijke
doelbereik. Aan deze doelstelling zijn drie r-indicatoren gekoppeld, maar voor twee daarvan waren
initieel geen streefwaarden vastgesteld. Deze zijn inmiddels toegevoegd aan het NSP versie 4.2.
Vooralsnog is er geen realisatiedata beschikbaar doordat er voor R.38, R.41 en R.42 sprake is van
voorschotten. Hierdoor ontbreekt het aan kwantitatieve en kwalitatieve onderbouwing om te
kunnen beoordelen in hoeverre deze inzet daadwerkelijk bijdraagt aan het versterken van de
werkgelegenheid, sociale inclusie of de aantrekkelijkheid van het platteland. Wel wordt voor R.38
verwacht dat de streefwaarde in 2025 bereikt zal worden.

S09: Voldoen aan maatschappelijke verwachtingen inzake voedsel en gezondheid, onder
meer wat betreft veilig, voedzaam en duurzaam voedsel, voedselverspilling en
dierenwelzijn

i = 0,
Code Resultaatindicator Eenheid Gerealiseerd Streef /o stre_efwaarde
(2024) waarde gerealiseerd
R.44 Verbetering van dierenwelzijn % GVE 14,93 2,74 544,89%
Totaal 544,89%

De negende doelstelling van het NSP betreft het voldoen aan maatschappelijke verwachtingen op
het gebied van voedselveiligheid, voedzaamheid, duurzaamheid, het tegengaan van
voedselverspilling en het bevorderen van dierenwelzijn. Deze brede opgave is vertaald in vijf
onderliggende behoeften; in de nationale invulling van het NSP wordt er ingezet op één daarvan,
namelijk beter dierenwelzijn, inclusief diergezondheid.

Voor deze inzet wordt gebruikgemaakt van één r-indicator: verbetering van dierenwelzijn.
Daarmee is er sprake van een beperkte beleidsmatige dekking van de totale doelstelling. Thema’s
als voedselverspilling, gezonde voeding en duurzame productiemethoden blijven buiten het bereik
van het NSP-instrumentarium en worden op dit moment via andere beleidslijnen opgepakt.
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Op papier laat de betrokken r-indicator een zeer sterke score zien: de streefwaarde is met 545%
overschreden. Deze uitzonderlijke prestatie moet echter in context worden geplaatst. De
inschatting van de streefcijfers lijkt te laag te zijn geweest. De onderliggende activiteiten, zoals
verlengde weidegang, vallen onder de Eco-regeling en betreffen in veel gevallen maatregelen die al
in lijn zijn met bestaand beleid. Binnen het Europees Innovatie Partnerschap (EIP) worden
kleinschalige innovaties op het gebied van dierenwelzijn gestimuleerd (bijvoorbeeld het tegengaan
van het couperen van varkensstaarten), maar dit soort innovaties is van kleine omvang in
vergelijking met de Eco-regeling. Daarmee vertegenwoordigt deze indicator een zeer beperkte
aanvullende of innovatieve inzet en eerder nog een administratieve bevestiging van reeds ingezet
beleid. De hoge score zegt dan ook weinig over de daadwerkelijke vooruitgang in dierenwelzijn of
het realiseren van maatschappelijke verwachtingen op dit gebied.

De doeltreffendheid kan zodoende als laag worden ingeschat. Ook het doelbereik blijft onduidelijk:
de beschikbare indicator is onvoldoende geschikt om de voortgang richting de maatschappelijke
verwachtingen onder SO9 betrouwbaar te meten. De opgaven op het gebied van voedselveiligheid,
voedselverspilling en dierenwelzijn worden bovendien grotendeels buiten het NSP opgepakt. De
bijdrage die het NSP zou kunnen leveren is daarom beperkt.

Intersectionele doelstelling: investeren in kennis, innovatie, kennisuitwisseling en
scholing

Gerealiseerd Streef- % streefwaarde
(2024) waarde gerealiseerd

Resultaatindicator Eenheid

Verbetering van prestaties door kennis en

R.01 . ] Aantal personen 2.131 55.641 3,83%
innovatie

R.02  Koppeling van advies- en kennissystemen Aantal adviseurs 1.308 2.108 62,05%

R.28 Milieu- of kllmagtgerela_teerde prestaties Aantal personen 852 34.139 2,50%
door kennis en innovatie

Totaal 22,79%

De intersectionele doelstelling van het NSP beoogt de modernisering van de landbouw- en
plattelandseconomie via het stimuleren, delen en benutten van kennis, innovatie, digitalisering en
scholing. De onderliggende behoefte is het realiseren van een goed functionerend agrarisch kennis-
en innovatiesysteem (AKIS), waarin praktijk, beleid, wetenschap en onderwijs effectief
samenwerken.

Binnen het NSP wordt hierop ingezet via verschillende interventies, waarmee vervolgens onder
meer kennisvouchers, demonstratieprojecten en scholingsinitiatieven worden gesubsidieerd. Deze
leveren aantoonbaar veel output, zowel in aantallen deelnemers als in gerealiseerde activiteiten.
Gezien deze inzet en het bereik van de gebruikte instrumenten is het aannemelijk dat de
maatregelen doeltreffend zijn en bijdragen aan het versterken van kennisontwikkeling en
-verspreiding binnen de sector.

Tegelijkertijd is het op dit moment niet mogelijk om een uitspraak te doen over het daadwerkelijke
doelbereik. Het stimuleren en benutten van kennis en innovatie is van nature moeilijk meetbaar;
de effecten zijn vaak indirect, verspreid over langere tijd en lastig te herleiden tot specifieke
interventies. Dit maakt het lastig om de mate van impact op systeemniveau vast te stellen.

Beeld inhoudelijke effectiviteit doelstellingen en indicatoren

Op basis van de analyse van de tien opgaven uit het NSP kan worden geconcludeerd dat de meeste
maatregelen inhoudelijk goed aansluiten bij de doelstellingen, met name bij inkomenssteun (SO1),
klimaat en hulpbronnenbeheer (SO4 en SO5), biodiversiteit (SO6) en kennis en innovatie (XCO). In
enkele gevallen is de beleidsmatige invulling echter smal of weinig vernieuwend, zoals bij
maatschappelijke verwachtingen (S09).
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De analyse aan de hand van de r-indicatoren bevestigt onze inschatting dat de rapportages weinig
informatie opleveren over het doelbereik van het NSP. Vooral bij de opgaven waar meerdere
interventies op gericht zijn en meerdere r-indicatoren aan gekoppeld zijn wordt het beeld diffuus.
De over- of onderprestatie op r-indicatoren zegt in sommige gevallen meer over de gekozen norm,
dan over de prestatie van de interventies. In het geval dat het wenselijk is om bij te sturen op
r-indicatoren, zal dat gebeuren met veranderingen aan interventies. Aangezien de koppeling tussen
interventies, r-indicatoren en opgaven diffuus is, is het lastig om te bepalen waarop bijgestuurd
moet worden.

4.4 Conditionaliteiten

In de nieuwe GLB-periode zijn ook de zogenaamde conditionaliteiten opgenomen. Deze bestaan uit
normen waaraan deelnemers aan GLB-regelingen moeten voldoen. In 2025 zijn daarbovenop
beheerseisen geintroduceerd, die overigens bestaan uit al langer vigerende wet- en regelgeving.
De conditionaliteiten zijn opgenomen in het NSP om de staande landbouwpraktijk te
verduurzamen. We betrekken ze daarom bij de analyse van doelbereik van het NSP. De
conditionaliteiten zijn in het NSP uitgewerkt in de vorm van tien goede landbouw- en
milieucondities (GLMC's) en in beheerseisen. Deze conditionaliteiten zijn minimale normen en
vereisten waaraan boeren moeten voldoen als ze deelnemen aan regelingen. Toekenning van GLB-
subsidies kent als voorwaarde dat begunstigden zich houden aan de conditionaliteiten. Indien uit
controles blijkt dat aanvragers zich niet aan de conditionaliteiten houden, kunnen ze worden gekort
op de uitbetaling van GLB-subsidies. Kortingen kunnen uiteenlopen van 3% bij onbewuste
overtreding oplopende tot 10% bij herhaling, tot 100% korting bij bewuste overtreding met
permanente schade als gevolg.

Voor deze midterm-evaluatie hebben we toezicht en handhaving niet onderzocht. Voor elk van de
conditionaliteiten vormen we ons een beeld van hun werking en maken we een inschatting van het
resultaat en het doelbereik. Voor zover aan de orde kijken we naar de manier waarop regelingen
sturen op de conditionaliteiten. Aan de conditionaliteiten zijn geen indicatoren gekoppeld en ze zijn
geen onderdeel van de interventielogica of de rapportages. We maken gebruik van de openbaar
beschikbare informatie en van de inzichten van respondenten.

GLMC 1: Instandhouding van blijvend grasland op basis van een verhouding blijvend
grasland ten opzichte van het landbouwareaal

De totale hoeveelheid blijvend grasland is in 2024 licht toegenomen (42,68% van het
landbouwoppervlak), na een afname in 2023 (42,33%). Deze afname loopt echter in de pas met de
lichte afname van de totale hoeveelheid landbouwgrond in 2024. Er lijkt daarmee niet direct sprake
van een effect van het NSP, als wel van het voorkomen van achteruitgang. Deze GLMC komt mede
voort uit het klimaatbeleid. Door blijvend grasland in stand te houden ten opzichte van peiljaar
2018 (42,56%) wordt voorkomen dat in de bodem opgeslagen CO2 vrijkomt. Het resultaat levert
per saldo geen emissiereductie op, maar daarmee is niet gezegd dat GLMC 1 niet effectief zou zijn.

GLMC 2: Bescherming van wetlands en veengebieden

Verdroging zorgt ervoor dat veengebieden grote hoeveelheden koolstofdioxide (CO2), methaan
(CH4) en lachgas (N20) uitstoten door oxidatie van het veen. Daarom mag voor niet-vrij-
afwaterende veengrond gelegen onder 1 meter boven NAP niet afgeweken worden van het
vastgestelde waterpeil voor het gebied. Vernatting kan zelfs resulteren in additionele CO2-opname.
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Onder de Omgevingswet is het peilbesluit alleen bindend voor Rijkswaterstaat en waterschappen.
GLMC 2 breidt deze verplichting verder uit en draagt daardoor bij aan de reductie van
broeikasgasemissies en mogelijk zelfs broeikasgasopname. Voor 2025 zijn er bovendien extra
maatregelen bijgekomen voor GLMC 2. Het geldende peilbesluit voor kustvlakteveen wordt
uitgebreid naar alle veengronden.

GLMC 3: Verbod op het verbranden van stoppels, behalve om fytosanitaire redenen

Het laten staan van stoppels is beter voor de bodemkwaliteit en de biodiversiteit, terwijl bij
verbranding broeikasgassen vrijkomen. Het verbranden van stoppels gebeurde in Nederland voor
de ingang van de huidige periode van het NSP al niet. In andere landen leidt het grootschalig
verbranden van stoppels tot ernstige smogvorming met grote gevolgen voor de volksgezondheid.
Het verbod is daarom in Europa als geheel zinvol, maar levert in de Nederlandse context geen
effect op.

GLMC 4: Het aanleggen van bufferstroken langs waterlopen

Het aanleggen van bufferstroken langs waterlopen is een verplichting voor deelname aan de GLB-
regelingen en is ook opgenomen in de Nitraatrichtlijn. Het is een bewuste keuze geweest om
samenhang aan te brengen tussen de Nitraatrichtlijn en het GLB. Op bufferstroken mogen geen
mest of gewasbeschermingsmiddelen worden toegepast. Uitzondering voor chemische
bestrijdingsmiddelen betreft de bestrijding van wilde haver, knolcyperus en invasieve exoten.

Aan de ene kant is het mogelijk om te stellen dat GLMC 4 een dubbeling is die geen extra effect
sorteert. Bufferstroken waren tenslotte al verplicht onder de Nitraatrichtlijn. Aan de andere kant
valt te beargumenteren dat de Nitraatrichtlijn en het GLB elkaar nu versterken en een synergie

creéren tussen wettelijke normering en stimulering met subsidie. Het aanvullende effect van de
conditionaliteit in het NSP kunnen we niet vaststellen.

GLMC 5: Bodembewerkingsbeheer, ter vermindering van het risico van bodemdegradatie
en erosie, onder meer door rekening te houden met de hellingshoek

GLMC 5 is alleen van toepassing op een aangewezen gebied in Zuid-Limburg, bij gebrek aan
bergen en heuvels in de rest van het land. Percelen met een hellingspercentage van 2% of meer en
een hellingslengte van 50 meter of meer moeten ondiep geploegd worden, het mulchsysteem moet
toegepast worden, en maatregelen en buffervoorziening moeten gemeld worden. Het effect van
GLMC 5 kan lokaal sterk zijn, maar is voor de Nederlandse bodemgesteldheid over de hele linie
beperkt.

GLMC 6: Minimale bodembedekking om in de meest kwetsbare perioden kale grond te
voorkomen

Door een minimale bodembedekking blijven nutriénten beter in de bodem behouden. Dat verbetert
de bodemgesteldheid. Bodembedekking was de laatste decennia al in toenemende mate de
gangbare praktijk in de Nederlandse landbouw.

GLMC 7: Gewasrotatie op bouwland, met uitzondering van gewassen die onder water
groeien

Voor GLMC 7 gold gedurende de beginjaren van het NSP een derogatie vanwege de Russische inval
van Oekraine. Gewasrotatie is bij veel akkerbouwbedrijven al de staande praktijk. Voor
landbouwbedrijven die meer moeite hebben om aan GLMC 7 te voldoen, zoals veehouderijbedrijven
die voedergewassen telen, gelden aangepaste normen.
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Gewasrotatie verbetert de bodemvruchtbaarheid en de bodemstructuur, en kan zorgen voor
stikstofbinding. Ook worden de effecten van bodemziekten minder door gewasrotatie. Daarmee
draagt GLMC 7 ook bij aan de biodiversiteit in de bodem.

GLMC 8: Minimumaandeel landbouwareaal dat gewijd is aan niet-productieve
oppervlakten of elementen, op het gehele landbouwareaal, behoud van
landschapselementen en verbod op het snoeien van heggen en bomen in de
vogelbroedperiode

Voor GLMC 8 gold een derogatie. Het niet-productief areaal van 4% mag ook ingevuld worden door
stikstofbindende gewassen of vanggewassen te planten. Vanaf 2025 is deze conditionaliteit
grotendeels komen te vervallen. Er rest alleen nog de verplichting tot behoud van
landschapselementen en het verbod op snoeien tijdens de vogelbroedperiode.

GLMC 9: Verbod op het omzetten of ploegen van blijvend grasland dat is aangewezen als
ecologisch kwetsbaar blijvend grasland in Natura 2000-gebieden

Voor gebieden uit de Vogel- en Habitatrichtlijn wordt een uitzondering gemaakt op het
ploegverbod. Dit is wel toegestaan om beschadigd grasland te herstellen.

GLMC 10: Aanleggen van een bufferstrook langs droge sloten
Zie GLMC 4.
Beheerseisen en sociale conditionaliteiten

De beheerseisen en sociale conditionaliteiten zijn samen te vatten als ‘houd u aan de geldende
verordeningen, richtlijnen en wetten rondom waterkwaliteit, biodiversiteit, gewasbescherming,
dierenwelzijn, arbeidsovereenkomsten en veiligheid’. Van de mogelijke kortingen op GLB-subsidies
zal alleen een effect uitgaan als er toezicht en handhaving is en er bij regelmatige overtreding
sanctionering geschiedt. Voor deze midterm-evaluatie hebben we toezicht en handhaving niet
onderzocht. Uit openbare informatie is wel op te maken dat monitoring geschiedt door middel van
satellietinformatie verkregen via het Areaal Monitoring Systeem.

Inhoudelijke effectiviteit van de conditionaliteiten

De wijziging in het NSP om in deze GLB-periode conditionaliteiten te hanteren als minimumeis waar
deelnemende boeren aan moeten voldoen, lijkt vooralsnog een beperkte werking te hebben. De
GLMC's omtrent blijvend grasland en bufferstroken zijn voor grote delen van Nederland relevant,
maar onze inschatting is dat ze weinig bewerkstelligen ten opzichte van de uitgangssituatie of
trend. Dat komt doordat het deels gaat om praktijken die in Nederland al gangbaar waren, en deels
doordat het om praktijken gaat die ook onder andere wetgeving al verplicht was. Een aantal
GLMC's heeft alleen relevantie in specifieke gebieden, zoals het tegengaan van erosie in Limburg of
het niet ploegen van ecologisch kwetsbaar grasland in Natura 2000-gebieden. Ook daar is de
toegevoegde waarde ten opzichte van de gangbare praktijk of beheervoorschriften vanwege de
natuurbeschermingswetgeving beperkt. De overige GLMC's sluiten aan bij de gangbare
landbouwpraktijk, zoals gewasrotatie. Het effect van de conditionaliteiten in termen van
gedragsverandering onder landbouwers die leidt tot een duurzamere landbouw met minder
emissies naar lucht, water en bodem en verbetering van de bodemkwaliteit en biodiversiteit zal
naar onze verwachting beperkt zijn.
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Mogelijk zorgen de GLMC's als vereiste voor deelname aan de GLB-regelingen ervoor dat
deelnemers zich beter houden aan verplichtingen uit bestaande wetgeving. Toezicht en handhaving
op overtredingen kan de borging van die minimale gangbare praktijk dan ondersteunen. Zo is het
werken met de conditionaliteiten in dit NSP ze ook ingestoken: ze moeten geen onoverkoombare
barriére worden waardoor landbouwers afzien van deelname aan het GLB. Al met al moet er
geconcludeerd worden dat de conditionaliteiten geen grote bijdrage zullen leveren aan de
inhoudelijke effectiviteit van het NSP. Daarvoor zijn de conditionaliteiten te beperkt in hun werking
ten opzichte van de doelstellingen van het NSP.

4.5 Efficiéntie van het NSP

Voor de analyse van de efficiénte inzet van de GLB-middelen kijken we naar de verantwoordings-
en bijsturingsmechanismen. Daarnaast kijken in het bijzonder naar de verschuiving in de allocatie
van de middelen en de beoogde bijdrage aan milieu- en klimaatdoelstellingen en hoe zich dit
verhoudt tot de inkomensondersteuning. We proberen ons daarbij een beeld te vormen van de
verhouding tussen de inzet van de middelen in elk van de regelingen en de omvang van de
respectievelijke opgave.

Verantwoordingsmechanismen

Voor de evaluatie van het Gemeenschappelijk Landbouwbeleid in Nederland blijkt het uitdagend om
een volledige beoordeling van de efficiéntie te geven. Die complexiteit komt voort uit de
moeilijkheid om de effectiviteit, oftewel het doelbereik, van het beleid eenduidig vast te stellen.
Zonder duidelijke informatie over de mate waarin doelen worden bereikt, is het vrijwel onmogelijk
om een adequate analyse te maken van de verhouding tussen doelbereik en ingezette middelen.
De rapportage en de verantwoordingssystematiek bieden daarvoor een eerste houvast.

Opvallend is het grote aantal verantwoordingsmechanismen dat is ingericht voor de uitkering van
financiéle middelen. Dit betreft zowel verantwoording richting de Europese Unie als naar nationale
instanties zoals de Rijksdienst voor Ondernemend Nederland (RVO), de Auditdienst en het
departement voor Financieel-Economische Zaken van het Ministerie van Landbouw, Visserij en
Voedselzekerheid (FEZ-LVVN). De documentatie voor deze verantwoordingssystemen laat zien dat
er al tijdens de ontwerpfase van het Nationaal Strategisch Plan uitvoerig is nagedacht over
doeltreffendheid en doelmatigheid. Om de voortgang van de maatregelen uit het NSP te monitoren,
hanteert de Regieorganisatie GLB een uitgebreid monitoringssysteem waarbij de voortgang op
resultaatindicatoren jaarlijks wordt gerapporteerd. Bij significante afwijkingen van de
streefwaarden dient Nederland dit als lidstaat te verklaren en eventuele bijsturingsmaatregelen te
nemen. Deze jaarlijkse verantwoording vormt een belangrijk instrument voor het bewaken van de
efficiéntie. Naast deze essentiéle verantwoording over de voortgang van het NSP, bestaan er
bovendien nog verantwoordingsverplichtingen richting de Europese Commissie voor onder andere
de monitoring van blijvend grasland, voor de sectorale interventies, de activiteiten, middelen en
resultaten van LEADER, de financiéle rapportages, de rapportage ten aanzien van
staatssteunwetgeving, controles van de kosten, en voor de conditionaliteiten.
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Als gevolg van de vele verantwoordingsmechanismen zijn de aanvragen binnen het NSP, met name
in pijler 1, in de huidige periode complexer geworden. Dit verhoogt de administratieve lasten voor
zowel de uitvoerende partijen als voor landbouwers die deelnemen.2! Een belangrijke oorzaak
hiervan is de introductie van de nieuwe Eco-regeling en de noodzaak om deze te integreren in
bestaande regelingen, zoals het Agrarisch Natuur- en Landschapsbeheer (ANLb). Er zit een
spanningsveld tussen gerichte interventies die ruimte laten voor invulling door landbouwers en de
verantwoordingsmechanismen die ook nodig zijn voor het kunnen uitkeren van grote
subsidiebedragen.

Deze toegenomen complexiteit heeft ook directe gevolgen voor de uitvoering. De
uitvoeringspraktijk wordt steeds ingewikkelder, wat resulteert in hogere uitvoeringskosten en
knelpunten in zowel de personele capaciteit als de ondersteunende systemen. Daarnaast zijn de
administratieve lasten onder boeren toegenomen, zoals tijdens de evaluatiedag van de Eco-
regeling bleek op basis van cijfers uit een breed uitgezette enquéte over de tijd die besteed wordt
aan het invullen van de Gecombineerde opgave. Dit doet vermoeden dat de efficiéntie onder druk
staat, aangezien er meer middelen worden besteed aan het proces in plaats van aan de
uiteindelijke doelen. Tegelijkertijd is er in het ontwerp van het nieuwe GLB 2023 - 2027 bewust
gekozen voor een andere opzet die, ondanks de toegenomen uitvoeringseisen, mogelijkheden moet
bieden om kosteneffectiever te opereren.

Voor de monitoring en evaluatie van het GLB worden middelen beschikbaar gesteld via de
Technische Bijstand. Nederland zet hiervoor 0,9% van de totale ELFPO-bijdrage in, wat aanzienlijk
lager is dan het toegestane maximum van 6%. Deze middelen worden gebruikt voor het GLB-
netwerk, de monitorings- en evaluatierapportages, voorlichting en communicatie, controle- en
auditactiviteiten, en de regieorganisatie en uitvoeringskosten van regelingseigenaren en het
betaalorgaan.

Allocatie van middelen

De allocatie van middelen binnen het Nationaal Strategisch Plan laat een gemengd beeld zien wat
betreft de relatie tot de gestelde doelen en doelstellingen. Het NSP heeft ongeveer € 5 miljard te
besteden voor de periode 2023 - 2027, waarvan het grootste deel nog steeds naar directe
inkomenssteun gaat. Er bestaan verschillende opvattingen over het hoofddoel van het GLB.
Sommige partijen beschouwen het primair als een instrument voor inkomenssteun aan agrariérs,
terwijl anderen het belang van de vergoedingen voor ecosysteemdiensten benadrukken.

Bij de voorbereiding van het NSP is substantieel onderzoek verricht naar de doelmatigheid van
mogelijk in te zetten interventies. Wageningen Environmental Research (WEnR) heeft, in
samenwerking met andere onderdelen van Wageningen University & Research, een analyse
uitgevoerd van de kosteneffectiviteit van interventies om de nationale GLB-doelen te realiseren.
Hierbij is gekeken naar de doelen en behoeften voor de Nederlandse landbouw, en is er een
afweging gemaakt tussen de doeltreffendheid (effectiviteit) en de kosteneffectiviteit
(doelmatigheid) van de verschillende mogelijke interventies. Dit heeft geleid tot een prioritering
van 21 kernopgaven uit een oorspronkelijke lijst van 30 geidentificeerde behoeften.

2! Directorate-General for Cohesion, Agriculture and Social Policies (DG CASP) (2025). The next reform of the
CAP: The variables in the equation.
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De belangrijkste bevindingen uit dit onderzoek waren dat de grootste opgaven voor de Nederlandse
landbouw liggen op het gebied van duurzaamheid (klimaat, milieu en biodiversiteit), dat een
gebiedsgerichte invulling van het NSP het meest effectief en doelmatig is, en dat een aanzienlijke
overheveling van middelen van pijler 1 naar pijler 2 (tot 30%) optimaal zou kunnen zijn om deze
gebiedsgerichte aanpak te financieren. Daarnaast bleek het belangrijk om niet alleen te focussen
op milieu-opgaven, maar ook op concurrentiekracht en innovatie, mits die gericht is op de
bevordering van duurzaamheid. Er is naar aanleiding van dit onderzoek ook geschoven met de
middelen voor het NSP, maar niet in de mate waarin het rapport van WenR dit benoemt. Zoals ook
in Hoofdstuk 5 verder aan bod zal komen, blijft een substantieel deel van het budget immers
beschikbaar voor inkomenssteun. Daarbij geldt als kanttekening dat de GLB-middelen de enige
bron voor inkomenssteun zijn, terwijl er voor klimaat en biodiversiteitsdoelen meer
overheidsmiddelen en interventies beschikbaar zijn.

Beeld van de efficiéntie van het NSP

Concrete kwantitatieve doelmatigheidsdoelstellingen zijn in het NSP niet geformuleerd. Bij de
uitvoering van het GLB geldt dat effectiviteit voorrang heeft boven kosteneffectiviteit. Een volledige
beoordeling van de doelmatigheid is pas mogelijk wanneer er meer inzicht is in de daadwerkelijke
effecten (outcome en impact) van het beleid in relatie tot de GLB-doelen. Hiervoor is het nog te
vroeg in de planperiode.

Wel toont het grote aantal verantwoordingsmechanismen dat is ingericht voor de uitkering van
financiéle middelen dat er randvoorwaarden georganiseerd zijn voor het borgen van efficiéntie.

Met het NSP is gekozen voor een verschuiving in de inzet van GLB-middelen, maar niet in die mate
waarin het WEnR-rapport de behoeften als dringend of niet definieert. Een substantieel deel van
het budget blijft immers beschikbaar voor inkomenssteun. De beoordeling in hoeverre die
verschuiving doelmatig is, wordt ook in reacties van respondenten mede bepaald door
interpretatieverschillen aangaande de vraag waar het GLB primair voor bedoeld is, inkomenssteun
of kwalitatieve opgaven. Dit is uiteindelijk een politieke afweging.

4.6 Samenhang van het NSP

In de analyse van de mate waarin het NSP bijdraagt aan een samenhangende aanpak van opgaven
en doelbereik, kijken we eerst naar de interne samenhang binnen het NSP en vervolgens naar de
externe samenhang van het NSP met de beleidswereld daarbuiten. We besteden hier specifieke
aandacht aan de onderlinge samenhang tussen de investeringsregelingen in pijler 2. We vormen
ons een beeld van de mate waarin regelingen complementair aan elkaar te zijn, bijvoorbeeld door
bij te dragen aan dezelfde doelstellingen, of elkaar zelfs te versterken door het creéren van
synergie. Daarna brengen we het speelveld rond het NSP in kaart van programma’s en interventies
waarin mogelijk aan dezelfde opgave en doelstellingen wordt gewerkt.

Interne samenhang

Het NSP omvat veel regelingen die op het eerste gezicht een samenhangend geheel vormen. Dit
volgt uit de historische en in zekere zin organische groei van het GLB en de doordachte
beleidsprocessen op nationaal en Europees niveau.

In die indeling van regelingen is het onderscheid tussen de eerste en de tweede pijler van het GLB
nog goed zichtbaar. De eerste pijler omvat regelingen die toegankelijk zijn voor individuele
landbouwers, gericht op een leefbaar bedrijfsinkomen, en in het geval van de Eco-regeling, als
vergoeding voor maatschappelijke diensten. De tweede pijler omvat regelingen die meer gericht
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zijn op doelstellingen, gebieden en thema'’s, waaronder generatievernieuwing, innovatie en
kennisverspreiding, en gebiedsgerichte samenwerking voor onder meer het ANLD,
veenweidegebieden en Natura 2000-overgangsgebieden. Binnen deze pijler worden de subsidies
alleen op projectbasis toegekend.

Sectorale interventies onttrekken zich enigszins aan deze logica, maar die zijn in Nederland in het
NSP van beperkte omvang.

De regelingen voor jonge boeren vormen wellicht ook een uitzondering, die zijn nu nog zowel in
pijler 1 als pijler 2 te vinden. Als cluster zijn deze regelingen onderling complementair of creéren ze
zelfs synergie voor het halen van de doelstellingen op gebied van generatievernieuwing. Jonge
boeren die een bedrijf willen overnemen, kunnen daarvoor ondersteuning aanvragen, vervolgens
via een andere regeling het bedrijf moderniseren, en ontvangen ten slotte aanvullende
inkomenssteun om zich staande te houden. Dat gezegd hebbende, zal de aanvullende
inkomenssteun tijdens deze periode van het NSP aflopen. Jonge boeren konden deze periode al
geen aanvraag meer indienen en alleen ontvangers uit de vorige periode hebben nog recht op
deelname aan deze regeling.

Over twee clusters van regelingen zijn door respondenten zorgen geuit die gaan over regelingen
die elkaar in de weg zitten of zelfs overlappen. Op de overlap tussen de Eco-regeling en het ANLb
gaan we in de volgende hoofdstukken in. In deze paragraaf behandelen we kort de uitdagingen
voor het cluster van investeringsregelingen waarvoor de uitvoering bij de provincies ligt.

Het betreft de volgende regelingen:

e 1.73.1a Productieve investeringen voor bedrijfsmodernisering.

e 1.73.1b Productieve investeringen groen-blauw en dierenwelzijn.
e 1.73.1c Productieve investeringen jonge landbouwers.

e 1.73.2 Niet-productieve investeringen op landbouwbedrijven.

e 1.73.3 Niet-productieve investeringen op niet-landbouwbedrijven.

Eén van de problemen die benoemd werden door gesprekspartners was de uitdaging om met
goede, passende definities te komen die niet alleen recht doen aan de positionering van de regeling
ten opzichte van de andere regelingen, maar ook aan de weerbarstige aanvraagpraktijk. Waar ligt
bijvoorbeeld precies de grens tussen productieve en niet-productieve investeringen? Wanneer is
een gemengd bedrijf nu een landbouwbedrijf en wanneer een niet-landbouwbedrijf? Wanneer is er
bij een investering nu écht sprake van modernisering, of is er sprake van achterstallig onderhoud
dat als modernisering wordt gepresenteerd?

Een heel scherpe afbakening van definities leidt in de praktijk tot problemen rondom grensgevallen
of grijze gebieden; een te losse definitie hanteren, waarvoor veel provincies uiteindelijk hebben
gekozen, maakt het voor aanvragers weer onduidelijk wat voor welke regeling in aanmerking
komt. Het NSP zelf biedt voor de definitiekwesties ook geen eenduidige oplossing. Als dit als gevolg
heeft dat er minder aanvragen worden ingediend en toegekend, heeft dat mogelijk gevolgen voor
de effectiviteit van de regeling. De hoeveelheid aanvragen en toekenningen lijkt erop te wijzen dat
dit effect in de praktijk beperkt blijft.

Tenslotte is ook nog opgemerkt tijdens de interviews dat zowel Rijk als provincies zelf ook nog
regelingen kennen voor innovatie en investeringen, vaak met minder stringente vereisten, die op
die manier ook concurreren met de innovatieregelingen in het GLB.
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Externe samenhang

In deze paragraaf behandelen we de samenhang met Europese wet- en regelgeving op het gebied
van klimaat, water, bodem, lucht en biodiversiteit in grove lijnen. Bij de Eco-regeling en het ANLb
gaan we dieper in op de externe samenhang, gezien de expliciete bijdrage van beide regelingen op
het vlak van de klimaat- en milieu-opgaven. De verwachting is dat de inwerkingtreding van de
Natuurherstelverordening in 2026 verdere impact heeft op de landbouw. We kijken daarom ook
naar de samenhang met deze verordening.

Bijlage XIII van Verordening (EU) 2021/2115 legt vast aan welke wetgevingshandelingen van de
EU betreffende milieu en klimaat het NSP moet bijdragen voor het bereiken van de doelstellingen,
of waar het NSP in ieder geval mee moet stroken. Dit nemen wij als uitgangspunt voor onze
analyse van de externe samenhang. Het gaat om de volgende twaalf verordeningen en richtlijnen:

Vogelrichtlijn (2009/147/EG).

Habitatrichtlijn (92/43/EEG).

Kaderrichtlijn Water (2000/60/EG).

Nitraatrichtlijn (91/676/EEG).

Richtlijn betreffende de luchtkwaliteit (2008/50/EG).

Richtlijn (EU) 2016/2284 betreffende de vermindering van de nationale emissies van bepaalde

luchtverontreinigende stoffen.

7. Verordening (EU) 2018/841 2018 inzake de opname van broeikasgasemissies en
-verwijderingen door landgebruik, verandering in landgebruik en bosbouw in het klimaat- en
energiekader 2030.

8. Verordening (EU) 2018/842 betreffende bindende jaarlijkse broeikasgasemissiereducties door
de lidstaten van 2021 tot en met 2030.

9. Richtlijn (EU) 2018/2001 ter bevordering van het gebruik van energie uit hernieuwbare
bronnen.

10. Richtlijn 2012/27/EU 2012 betreffende energie-efficiéntie.

11. Verordening (EU) 2018/1999 inzake de governance van de energie-unie en van de
klimaatactie.

12. Pesticidenrichtlijn (2009/128/EG).
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Figuur 7. Samenhang NSP-GLB (bron: RO GLB).
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Er zijn verschillende regelingen die direct bijdragen aan het behalen van de doelstellingen van
bovenstaande verordeningen en richtlijnen. De Eco-regeling subsidieert veranderingen in
bedrijfsvoering die leiden tot minder emissies, of uitspoeling en verhoging van de bodemkwaliteit
en de biodiversiteit. Dit komt uitgebreider aan bod in Hoofdstuk 5. Voor het ANLb wordt
gebiedsgericht samengewerkt en worden natuurbeheersactiviteiten vergoed, wat aan bod komt in
Hoofdstuk 6, terwijl de samenwerking aangaande veenweidegebieden en Natura 2000-
overgangsgebieden extensivering ondersteunt in gebieden waar de opgaven het grootst zijn.

De bijdrage die deze regelingen leveren aan het behalen van de NSP doelstellingen op het gebied
van klimaat, water, bodem, lucht en biodiversiteit is evident. De interventielogica laat de koppeling
zien tussen de verschillende regelingen en de doelstellingen waar deze aan bijdragen. De
resultaatindicatoren laten bovendien voortgang zien. Wanneer de onderliggende aannames over de
werking van de regelingen goed onderbouwd is, en er is geen reden om daaraan te twijfelen, dat er
dus op den duur ook positieve effecten zichtbaar zullen worden op het gebied van klimaat, water,
bodem, lucht en biodiversiteit.

De Europese doelstellingen op deze vlakken bevatten echter geen specifieke vastgestelde
streefwaarden voor emissiereductie, waterkwaliteit en biodiversiteitsindicatoren. Onduidelijk is en
blijft in welke mate de regelingen individueel en het NSP als geheel bijdragen aan die doelen.
Aanvullend onderzoek, zoals dat bijvoorbeeld voor individuele regelingen plaatsvindt, kan voorzien
in deze kennislacune. Daarbij moet worden opgemerkt dat het formuleren van gerichte
streefwaarden voor de impactindicatoren die doelsturing mogelijk maken een uitdaging is. Op dit
moment is slechts één resultaatindicator (namelijk R.15: aantal MW hernieuwbare energie) direct
vertaalbaar naar impact (namelijk verminderde CO2-emissiereductie ten opzichte van fossiele
brandstoffen).

Wel is het duidelijk dat de doelstellingen van de Habitat- en Vogelrichtlijn, de Kaderrichtlijn Water
en de verordeningen voor broeikasgasemissies niet binnen afzienbare tijd gehaald zullen worden.
Juist daarom, en ook om het draagvlak voor de regelingen in het NSP te behouden, zou het
wenselijk zijn om, al is het maar in grove mate, een beeld te krijgen van de bijdrage van het NSP
aan het behalen van de doelstellingen en een indicatie te krijgen of deze bijdrage substantieel is, of
een spreekwoordelijke druppel op de gloeiende plaat.

Nog ingewikkelder wordt het om de bijdrage vast te stellen van de kennis- en innovatieregelingen
aan het behalen van Europese doelstellingen op gebied van klimaat, water, bodem, lucht en
biodiversiteit. De bijdrage van kennis en innovatie aan het behalen van deze opgaven gebeurt
tenslotte vaak indirect, wanneer innovaties of veranderingen in bedrijfsvoering algemeen
geintroduceerd worden.

Naast deze Europese wet- en regelgeving zijn er ook veel beleidsinitiatieven op rijks- en provinciaal
niveau die samenhangen met regelingen uit het NSP. Het nationale speelveld van regelingen die
mogelijk raken aan het NSP is weergegeven in Tabel 4.
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Tabel 4: Nederlands beleid.

Landelijk gebied Biodiversiteit Bodem, lucht en
klimaat
NPLG/RLN en PPLG's Agrarisch Natuurbeheer Deltaplan Agrarisch 7¢ Actieprogramma
Waterbeheer Nitraatrichtlijn
Aanvalsplan versterking Aanvalsplan Grutto Impulsprogramma KRW Schone Lucht Akkoord
landschappelijke
identiteit via

landschapselementen

Aanvalsplan landschap Uitvoeringsprogramma Klimaatakkoord/Klimaat-
(10% groen-blauwe Toekomstvisie wet
dooradering) Gewasbescherming 2030

Programma Mooi
Nederland

Wat opvalt is dat veel programma’s, met uitzondering van het Programma Mooi Nederland, een
doorvertaling zijn van Europese wet- en regelgeving of dienen om Europese verplichtingen te
behalen. De programma’s omvatten diverse proceslijnen, projecten en regelingen, waartussen
noch in het NSP, noch in de betreffende programma’s expliciet wederzijds wordt verwezen of
verbinding wordt gelegd. Inhoudelijk is er een grote mate van congruentie, maar in de uitvoering
wordt de verbinding met de GLB-middelen niet gelegd.

Beeld van de samenhang binnen het NSP

De doelstellingen en interventies van het NSP vertonen een grote mate van interne samenhang. De
regelingen zijn ingericht op wederzijdse afstemming en versterking van elkaars effect, waarbij we
in volgende hoofdstukken in het bijzonder nagaan hoe dat in de uitvoering uitpakt voor de al langer
bestaande ANLb regeling en de nieuwe Eco-regeling. De externe samenhang levert een ander
beeld. Er is een grote mate van congruentie met Europese wetgeving, maar de mate waarin de
inzet van GLB-middelen bijdraagt aan het behalen van specifieke Europese doelen is niet te
bepalen op basis van de huidige beschikbare informatie die bijgehouden wordt voor de voortgang
van de uitvoering van het NSP. Om deze bijdrage in kaart te brengen wordt inmiddels wel
onderzoek uitgevoerd voor individuele regelingen. We zien ook een grote mate van congruentie
met nationale programma’s, niet onlogisch omdat die veelal opzet zijn om Europese doelen te
behalen. In de inrichting van die programma’s en de sturing op uitvoering lijkt de verbinding met
het NSP en de inzet van GLB-middelen niet altijd goed meegenomen te worden.

4.7 Bevindingen op hoofdlijnen over de werking van het NSP

In deze GLB-periode wordt voor het eerst gewerkt met een Nationaal Strategisch Plan dat alle
onderdelen van het Gemeenschappelijk Landbouw Beleid omvat. Met deze verandering kent de
nieuwe GLB-periode een lange opstart met in een late fase van het opstellen van het NSP veel
aanwijzingen en preciseringen van de Europese Commissie. Na de late goedkeuring vergde de start
van de uitvoering nog veel van de inrichting van de uitvoeringsorganisatie en de inrichting van
regelingen.

Dit kleurt onze beoordeling van de operationele effectiviteit van de opzet van het NSP. Bij de start
van de programmaperiode was de inrichting van de Regieorganisatie GLB, de RVO en de delegated
bodies nog niet op orde, evenals hun beschikbare capaciteit. Technische informatie over de
inrichting van het NSP en de Europese regels voor deze GLB-periode was niet bij iedereen
voldoende snel bekend. Openstellingen zijn bij veel regelingen laat gestart. We constateren dat die
aanloopproblemen opgelost zijn.
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De organisatie is zodanig vormgegeven dat doelbereik en resultaten behaald kunnen worden. Een
risico blijft de technische kennis (en het overzicht) van de werking van het NSP, waarvoor op
onderdelen nog steeds informatie vanuit Brussel verwerkt en gedeeld moet worden over nadere
invulling. Wat ook een risico blijft voor een succesvolle uitvoering, is de complexe
governancestructuur met veel gremia, rollen en een taakverdeling tussen landelijke en decentrale
uitvoering die is ontstaan met de inzet van alle GLB-middelen onder die ene NSP-paraplu. De
werking van de besluitvorming verdient blijvend aandacht, zodanig dat ‘het goede gesprek’
gevoerd wordt over de doelen die bereikt moeten worden en de werking van de regelingen in de
praktijk. Een kans is het vroegtijdig benutten van de kennis en ervaring van tussenpersonen, zoals
de agrarische bedrijfsadviseurs. Zij zijn mogelijk een belangrijke schakel tussen beleid en
boerenerf.

Voor onze beoordeling van de inhoudelijke effectiviteit van de opzet van het NSP, maken we een
inschatting van het doelbereik aan het einde van deze planperiode. Er is veel werk verzet voor de
invoering van het New Delivery Model, waardoor er gedetailleerde informatie beschikbaar is in de
rapportages over de output- en resultaatindicatoren voor onze beoordeling. Op aanwijzing van de
Europese Commissie is er gebouwd aan een systematiek van monitoring die de relatie legt tussen
interventies, resultaat en impact op de landbouw en de kwaliteit van het landelijk gebied. Als die
monitoringsinformatie compleet is, zou er een beter beeld van de inhoudelijke effectiviteit kunnen
ontstaan. Zover is het nu nog niet.

De output- en resultaatindicatoren zijn in eerste versie ontwikkeld en geven nog geen stabiel
beeld. Het valt op dat de conditionaliteiten hierin geen rol spelen. De impactindicatoren moeten
nog doorontwikkeld worden, deze zijn nu nog kwalitatief ingestoken. Op het niveau van
afzonderlijke interventies kunnen voortgang en doelbereik daarmee naar verwachting goed
beoordeeld worden. Wij benoemen het risico dat het geheel van dwarsverbanden dat wordt gelegd
tussen doelstellingen en resultaten te complex is om realistisch een oordeel te kunnen geven over
het succes van het NSP als geheel. Dat zal ook het geval zijn in een volgende fase, wanneer de
streefwaarden op alle onderdelen goed gekozen zijn en er data beschikbaar zijn over de voortgang.
De rapportage op het niveau van interventies biedt de grootste houvast en dat is ook het meest
voor de hand liggende niveau om bij te sturen. We schatten in dat de grootste zorgen voor
doelbereik in deze fase liggen bij de interventies voor gebiedssamenwerking, de
innovatieregelingen en de kennisverspreiding.

Voor het NSP als geheel is 81,1% van de geplande uitgaven ook daadwerkelijk uitgegeven. Met
eventuele bijsturing is een bijdrage aan doelbereik mogelijk, in het bijzonder voor de sectorale
landbouwdoelstellingen. Voor de doelstellingen op het gebied van klimaat, water, bodem, lucht en
biodiversiteit is bovendien externe monitoringsinformatie beschikbaar, maar daar ligt nog een
uitdaging om de bijdrage van het NSP aan deze bredere opgaven, die ook door andere
beleidsinstrumenten worden aangegaan, in kaart te brengen.

Voor onze beoordeling van de efficiéntie van de opzet van het NSP hebben we gekeken naar de
waarborgen voor doelmatigheid en hoe er met onder- en overbenutting van middelen wordt
omgegaan. We constateren dat de uitgebreide verantwoordingssystematiek vooral is ingericht op
effectiviteit. Dat vraagt veel van uitvoerders en van deelnemers met aanvragen die ingewikkelder
zijn geworden. Er worden geen doelmatigheidscriteria gehanteerd, maar er wordt door de Europese
Commissie wel rapportage en verantwoording gevraagd van afwijkingen van voorgenomen
bestedingen. We gaan daar in de komende hoofdstukken nader op in, waar budgetverschuivingen
tussen interventies aan de orde komen.
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Voor onze beoordeling van efficiéntie van de opzet van het NSP vormen we ons ook een beeld van
de verhouding tussen de allocatie van GLB-middelen in relatie tot de omvang van de opgave en de
doelstellingen. We constateren dat er deze periode relatief minder GLB-middelen naar
inkomenssteun gaan, maar dat dit een belangrijk aandeel blijft in het geheel van de bestedingen.
De omvang van deze verschuiving van middelen voor inkomenssteun komt niet overeen met de
behoefteanalyse die tijdens de voorbereiding van het NSP is uitgevoerd door Wageningen
University & Research.

We constateren dat de budgetverschuiving en de wijziging in doelen en voorwaarden ten behoeve
van een sterkere sturing op omgevingskwaliteit niet hebben geresulteerd in een lagere deelname
van boeren aan de regelingen. Die is onverminderd hoog. In de volgende hoofdstukken gaan we
daar voor de BISS, de Eco-regeling en het ANLb nader op in.

We zien dat de interne samenhang voor de inzet van de GLB-middelen in de opzet van het NSP is
vormgegeven, met regelingen die onderling complementair zijn. Regelingen voor jonge boeren
creéren onderlinge synergie. We zien een risico voor concurrentie tussen de investeringsregelingen
uit pijler 2 en de nationale en provinciale investeringsregelingen. Dat vraagt sturing op de
uitvoering om samenhang te borgen. Het risico op overlap zien we ook tussen de Eco-regeling en
het ANLb. In de hoofdstukken 6 en 7 onderzoeken we dat verder.

Ons beeld van de externe samenhang van de opzet van NSP is dat de inzet van de GLB-middelen
de doelstellingen van aanpalende Europese wetgeving complementeert. De doelen die volgen uit
deze Europese wetgeving blijven staan. De inzet van GLB-middelen zou ertoe moeten bijdragen dat
die concrete en bindende doelstellingen behaald worden, maar we concluderen ook dat het NSP
niet is ingericht op sturing op deze samenhang. Dat zien wij als een risico. Dat risico geldt ook voor
samenhang met nieuwe Europese regelgeving, in het bijzonder de Natuurherstelverordening.
Daarnaast merken we bovendien op dat aanpalende nationale programma’s voor klimaat, water en
biodiversiteit weinig expliciete aansluiting zoeken bij de interventies uit het NSP.
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HOOFDSTUK 5

Basisinkomenssteun

5.1 Inleiding

De BISS is op 1 januari 2023 in werking getreden als opvolger van de basisbetaling uit de vorige
GLB-periode en vormt de hoeksteen van de directe inkomenssteun aan landbouwers in de
Europese Unie. In dit hoofdstuk onderzoeken we de effectiviteit, efficiéntie en relevantie van de
BISS als primair mechanisme voor inkomensondersteuning binnen het NSP. Bij de BISS staat de
hectarepremie centraal, waarbij landbouwers een vast bedrag per subsidiabele hectare
landbouwgrond ontvangen, mits zij aan de gestelde voorwaarden voldoen.

De aandacht voor de BISS in deze midterm-evaluatie volgt uit het feit dat het budget van de BISS
met € 1,7 miljard een aanzienlijk deel van het totaalbudget van het NSP vertegenwoordigt. Dit
budget wordt volledig gefinancierd vanuit het Europees Landbouwgarantiefonds (ELGF). Binnen het
NSP-GLB 2023 - 2027 wordt het budget voor de BISS stapsgewijs afgebouwd, van ruim

€ 387 miljoen in 2023 naar € 290 miljoen in 2027. Een deel daarvan landt in de Eco-regeling.

In paragraaf 5.2 onderzoeken de operationele effectiviteit van de BISS aan de hand van interviews
en rapportages. We vervolgen onze analyse met de inhoudelijke effectiviteit van de BISS door na
te gaan in hoeverre de inzet van middelen heeft geleid tot de gewenste uitvoering en bijdraagt aan
het bereiken van de gestelde doelen. Dit doen we op basis van de r- en o-indicatoren, gegeven het
feit dat er nog geen toegepaste impact-indicatoren beschikbaar zijn. De BISS is gekoppeld aan
S0O1: Het ondersteunen van een leefbaar bedrijfsinkomen en het versterken van de veerkracht
binnen de gehele Europese Unie om de voedselzekerheid te vergroten. In het NSP is bepaald dat er
van de BISS ook wordt verwacht dat die bijdraagt aan de bredere verduurzamingsdoelstellingen
van het GLB. Deze beide doelstellingen zijn in de voor het NSP gemaakte SWOT- en
behoefteanalyse als prioriteit aangeduid. Gezien de historisch belangrijke rol die directe betalingen
hebben gespeeld in de inkomenspositie van landbouwers, gaan we na hoe de nieuwe vormgeving
van de BISS deze inkomenspositie beinvioedt.

In paragraaf 5.3 beoordelen we de efficiéntie van de regeling door te onderzoeken in hoeverre de
allocatie en ed besteding van middelen in verhouding staan tot de doelstellingen en de opgaven die
daaraan ten grondslag liggen. Hierbij wordt gekeken naar doelmatigheidsdoelstellingen,
kostenbenchmarks en budgetonderbouwingen, en worden de behaalde resultaten en kosten per
resultaat geanalyseerd en getoetst aan de doelstellingen. Tot slot onderzoeken we in paragraaf 5.4
hoe de BISS samenhangt met andere interventies van het NSP en met aanpalend Europees en
nationaal beleid.
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5.2 Uitvoering en effectiviteit van de BISS

De BISS is een centrale bouwsteen binnen het NSP, die zijn historische wortels kent in de
MacSharry-hervorming van het GLB uit de jaren negentig. In die periode werd de basis gelegd voor
directe inkomenssteun aan landbouwers, in eerste instantie gekoppeld aan productie en het aantal
hectaren op bedrijfsniveau, later steeds meer verbonden aan het naleven van maatschappelijke
voorwaarden op het gebied van milieu, vergroening en dierenwelzijn. Deze lijn is voortgezet in de
opzet van de huidige BISS-regeling: landbouwers ontvangen een vaste betaling per hectare, op
voorwaarde dat zij voldoen aan een aantal duurzaamheidsvereisten, ook wel bekend als de
conditionaliteiten (GLMC's).

De BISS-regeling wordt ontwikkeld door het ministerie van LVVN, die als interventie-eigenaar
verantwoordelijk is voor de beleidsinrichting. De uitvoering is belegd bij RVO, die onder meer zorg
draagt voor de verwerking van aanvragen en de uitbetaling van de inkomenssteun. De regeling is
relatief overzichtelijk en eenvoudig uitvoerbaar, mede omdat de BISS zich kenmerkt door beperkte
voorwaarden, een gestandaardiseerde opzet en een laagdrempelig aanvraagproces. Zo ontvangen
landbouwers de vaste betaling per hectare, ongeacht het type gewas of de hoeveelheid productie.
Deze vorm van ontkoppelde inkomenssteun zorgt ervoor dat het subsidietraject overzichtelijk blijft
en beperkt de administratieve last voor zowel aanvragers als uitvoerende instanties. Boeren
hoeven geen specifieke productiegegevens aan te leveren, zolang zij maar kunnen aantonen dat zij
actieve landbouwers zijn en voldoen aan de vereisten die voortvloeien uit de conditionaliteiten.
Aangezien deze GLMC-vereisten binnen het gehele GLB gelden, vormen ze geen exclusieve
voorwaarde voor deelname aan de BISS-regeling.

Een belangrijk element dat bijdraagt aan de eenvoud van de regeling is de gestandaardiseerde en
grotendeels digitale uitvoering. Landbouwers dienen hun aanvraag in via de jaarlijkse
Gecombineerde opgave van RVO, een proces dat deels geautomatiseerd is. Gegevens zoals
perceelsgrenzen, gewastypes en gebruiksvormen worden gekoppeld aan bestaande
overheidsregisters zoals het Landbouwregister, waardoor administratieve lasten worden beperkt.
Dit maakt het systeem gebruiksvriendelijker en controleerbaar.

Tegelijkertijd plaatsen betrokkenen een kanttekening bij de uitvoering van de regeling. Uit
interviews blijkt dat het bijbehorende controlesysteem in de praktijk als weinig flexibel wordt
ervaren. Met name de zeer beperkte foutmarge tussen opgegeven en daadwerkelijk gemeten
hectares — maximaal 0,5% afwijking - leidt tot aanzienlijke administratieve druk. Landbouwers en
adviseurs moeten hun aanvragen tot op detailniveau afstemmen op de vereisten van het systeem,
wat extra inspanning vergt bij het indienen en corrigeren van gegevens. Deze nauwkeurigheidseis
zorgt voor veel terugkerende interactie tussen aanvragers en RVO, soms ook met de Europese
Commissie. Dat zet de uitvoerbaarheid van het systeem in de praktijk onder druk. Dit geldt
overigens voor de gehele Gecombineerde opgave, niet alleen de BISS.

Benutting en resultaten

Met circa 33% van het totale NSP-budget vormt de BISS-regeling het grootste financiéle onderdeel
van het Nationaal Strategisch Plan. Dit deel van de NSP-middelen is rechtstreeks gekoppeld aan
doelstelling SO1: het realiseren van een leefbaar bedrijfsinkomen en het vergroten van de
veerkracht van de landbouwsector in de Europese Unie. Door inkomenssteun te bieden aan
landbouwers draagt de regeling bij aan het opvangen van marktschommelingen en aan het
waarborgen van voedselzekerheid op de lange termijn. De BISS sluit daarmee ook aan bij de in het
NSP geformuleerde behoefte om de Nederlandse landbouw te ondersteunen via rendabel
ondernemerschap. Anders dan andere opgaven uit het NSP (zoals bijvoorbeeld SO4
Klimaatverandering en duurzame energie of SO6 Bescherming van de biodiversiteit) heeft de inzet
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van deze financiéle middelen via de BISS direct effect op het doel waarvoor de regeling is
ontworpen.

Door het rechtstreeks besteden van financiéle middelen aan landbouwers wordt namelijk de
financiéle kracht en stabiliteit van de landbouwsector vergroot, met het gevolg dat de effecten van
marktschommelingen worden gedempt en er een grotere voedselzekerheid wordt geborgd voor de
lange termijn. De interventie is dus doeltreffend, maar de vraag is in welke mate er met de BISS-
regeling sprake is van doelbereik.

Tabel 5. Uitgaven onder de BISS-regeling.

Fonds Code Interventie Geplande uitgaven Gerealiseerde % gepland Score
2023 - 2024 uitgaven 2023 - 2024 budget
besteed
ELGF I1.21 Basisinkomenssteun (BISS) € 386.515.069,01 € 385.825.925,74 99,82% o
Totaal € 1.098.322.826,80 € 890.786.220,60 81,10% o

Voor een indruk van de mate van doeltreffendheid, kijken we naar de benuttingsgraad en naar de
resultaatindicatoren. Voor de benuttingsgraad kan worden vastgesteld dat de BISS een populaire
regeling is. Uit de uitvoeringsdata blijkt dat de regeling breed wordt benut: in de eerste
uitvoeringsperiode is 99,82% van het beschikbare budget besteed en is zelfs 103% van het
voorgenomen areaal waarvoor basisinkomenssteun werd geraamd gerealiseerd (zie Tabel 5 en 6).
Op het niveau van resultaatindicatoren laat de BISS positieve effecten zien (zie Tabel 7). Met hame
bij indicator R.4 (de koppeling van inkomenssteun aan normen en goede praktijken) is de beoogde
streefwaarde voor 2027 reeds behaald. Hoewel de andere indicator, R6 (herverdeling naar kleinere
landbouwbedrijven), nog achterloopt, geldt daarbij dat deze een sterke verbinding heeft met
andere regelingen (zoals de herverdelende inkomenssteun CRISS) en dat de resultaten daardoor in
mindere mate aan de BISS kunnen worden toegeschreven. De cijfers bevestigen het beeld dat de
BISS goed functioneert en bijdraagt aan de doelstellingen waarvoor deze binnen de
interventielogica van het NSP is ontworpen.

Tabel 6. O-indicator van de BISS-regeling.

Code Output-indicator Eenheid Mijlpaal Gerealiseerd % mijlpaal Streefwaarde Score
2023 + 2024 2023 + 2024 gerealiseerd (cumulatief
2023 - 2027)
0.04 Aantal hectaren waarvoor Hectare 1.750.045,59 1.809.318,87 103,39% 9.110.179,18 )
basisinkomenssteun wordt
ontvangen

Tabel 7. R-indicatoren BISS-regeling

Code Resultaat- Toelichting indicator LV PEE] Gerealiseerd Streef- Score
indicator \WEETL (]
R.04 Koppeling van Percentage oppervlakte cultuurgrond (OCG) 96,35 99,62 96,35 )
inkomenssteun aan vallend onder inkomenssteun en
normen en goede onderworpen aan conditionaliteit
praktijken
R.06 Herverdeling naar Percentage aanvullende rechtstreekse 104,51 101,68 105,80 o
kleinere betalingen per hectare voor in aanmerking
landbouwbedrijven komende boerderijen onder de gemiddelde
boerderijomvang (ten opzichte van het
gemiddelde)
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Het beeld is dat de BISS-regeling positief bijdraagt aan het beoogde doel van
inkomensondersteuning voor landbouwers. Dit wordt bevestigd door externe databronnen. Volgens
cijfers van het CBS (2022) ligt de armoededruk onder agrarische huishoudens met 0,7%
aanzienlijk lager dan het landelijk gemiddelde (4%) en ook lager dan onder zelfstandige
ondernemers (3,3%). Uit cijfers van Agrimatie volgt dat de BISS gemiddeld genomen voor 4,7%
bijdraagt van het inkomen van landbouwers.22 Daarbij moet worden aangetekend dat de
verschillen tussen de sectoren aanzienlijk zijn en variéren tussen de 0,6% en 36,4%, al verschillen
deze cijfers ook per jaar door marktfluctuaties. Dit wordt verder toegelicht in paragraaf 5.3. Met de
CBS-cijfers komt er ook een definitiekwestie aan de orde. Deze cijfers hebben namelijk betrekking
op het volledige huishoudeninkomen van boeren, inclusief inkomsten uit nevenactiviteiten zoals
recreatie of kinderopvang, sociale voorzieningen en vermogensbestanddelen zoals grondbezit. Een
agrarisch bedrijf is niet hetzelfde als een agrarisch huishouden. Dit maakt de cijfers niet volledig
representatief voor het agrarisch bedrijfsinkomen waarop de BISS zich volgens de interventielogica
primair richt. De CBS-cijfers geven wel een indicatie van de mate waarin er sprake is van
doelbereik.

Over de mate van doelbereik zijn op basis van deze cijfers twee lezingen mogelijk. Enerzijds tonen
ze aan dat armoede onder agrarische huishoudens beperkt is, wat wijst op een zekere
inkomensstabiliteit mede dankzij regelingen als de BISS. Anderzijds is het bedrijfsinkomen uit
landbouwactiviteiten sterk afhankelijk van marktdynamiek. In dat opzicht biedt de BISS geen
volledige bescherming tegen prijsschommelingen, maar draagt ze wel bij aan het dempen van
risico’s en het waarborgen van een basale mate van inkomenszekerheid. In beide gevallen vervult
de regeling zodoende haar functie om effectief bij te dragen binnen de doelstelling van een leefbaar
bedrijfsinkomen.

In het NSP hebben de GLMC's een grotere rol gekregen dan voorheen. Deze conditionaliteiten
moeten ervoor zorgen dat de interventies bijdragen aan de groene doelstellingen van het NSP. De
GLMC's gelden ook als voorwaarde voor het ontvangen van de BISS. De BISS-regeling biedt
behalve die formele eis verder geen directe stimulans om verdergaande
duurzaamheidsmaatregelen te nemen. Dit bevestigt het beeld uit Hoofdstuk 4 dat de
conditionaliteiten in de praktijk minimale nalevingseisen zijn en niet zijn verbonden aan
resultaatgerichte maatregelen. De GLMC's zijn grotendeels al verankerd in bestaande Nederlandse
wet- en regelgeving en stellen daarom zelden aanvullende eisen aan de praktijkvoering van
landbouwers.

Bevindingen rondom de effectiviteit van de BISS-regeling

De cijfers schetsen gezamenlijk een positief beeld van het leefbaar bedrijfsinkomen van de boer:
de BISS is een populaire regeling van grote financiéle omvang, boeren hebben een lage
armoededruk en de BISS is een interventie die hier, afthankelijk van het type sector, in grote of
kleine mate aan bijdraagt. De BISS biedt een bepaalde mate van inkomensstabiliteit, al geeft de
regeling geen volledige bescherming tegen prijsschommelingen in een dynamische markt. De
regeling draagt echter wel bij aan het dempen van risico’s en het waarborgen van een basale mate
van inkomenszekerheid. Zodoende kan vastgesteld worden dat de regeling haar functie vervult om
effectief bij te dragen aan de doelstelling van een leefbaar bedrijfsinkomen.

22 pgrimatie (z.d.). Informatie over de agrosector, via
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5.3 Efficiéntie van de BISS

Uit cijfers van Agrimatie blijkt dat het

. . Gemiddeld Aandeel BISS
gemiddelde ontvangen bedrag uit de BISS inkomen uit in totaal
per landbouwer sterk verschilt per sector. De BISS inkomen
hoogste bedragen gaan naar sectoren waarin  Totaal € 8.407 4,7%
veel landbouwareaal in gebruik is, zoals Melkveebedrijven €13.714 10,9%
biologische melkveebedrijven Biologische €19.899 36,4%
(€ 19.899), zetmeelaardappelbedrijven melkveebedrijven
(€ 17.510) en melkveebedrijven Vleeskalverbedrijven €1.621 1,8%

(€ 13.714). De laagste bedragen zien we in Hokdierbedrijven €2.257 0,8%
sectoren waar minder grondgebonden .

. . ] Akkerbouwbedrijven € 12.669 13,0%
productie plaatsvindt, zoals tuinbouw

: y o
(€ 2.498) en hokdierbedrijven (€ 2.257). Tuinbouwbedrijven €2.498 0,6%
Zetmeelaardappelbedrijven € 17.510 19,1%

Het is opvallend dat de BISS gemiddeld Blijvende teeltbedrijven € 3.604 7,6%

4,7% van het totale besteedbare inkomen

van landbouwers uitmaakt, maar in bepaalde sectoren een veel groter aandeel heeft, zoals bij
biologische melkveebedrijven (36,4%) en zetmeelaardappelbedrijven (19,1%). Dit betekent dat
boeren in deze sectoren, waar de BISS van oudsher ook voor ontworpen was, bovengemiddeld
afhankelijk zijn van deze regeling. In sectoren zoals tuinbouw (0,6%) en hokdierbedrijven (0,8%)
speelt de BISS daarentegen een veel kleinere rol in het inkomen. Dit is te verklaren doordat de
ontvangsten uit de BISS gerelateerd zijn aan het aantal hectaren per landbouwer.

Wanneer we de cijfers bekijken vanuit de standaardopbrengst van de landbouwbedrijven, blijkt dat
er significante verschillen bestaan in de ontvangen BISS-bedragen tussen bedrijven van
verschillende grootteklassen. De standaardopbrengst (SO) is een gestandaardiseerde maat voor de
economische omvang van agrarische bedrijven, gebaseerd op de opbrengst die gemiddeld op
jaarbasis per gewas of diercategorie wordt behaald. Kleinere bedrijven (< € 100.000 SO)
ontvangen gemiddeld € 4.095 uit de BISS, terwijl middelgrote bedrijven (€ 500.000 - 1.000.000
SO) gemiddeld € 12.541 ontvangen. Opvallend is dat bij zeer grote bedrijven (> € 3.000.000 SO)
het gemiddelde BISS-bedrag weer daalt naar € 9.725,57. Het aandeel van de BISS in het totale
bedrijfsinkomen laat een duidelijk dalende trend zien naarmate de bedrijfsomvang toeneemt: van
12,0% bij de kleinste bedrijven tot slechts 0,7% bij de grootste bedrijven. Dit suggereert dat
grotere bedrijven financieel minder afhankelijk zijn van deze inkomenssteun, terwijl ze in absolute

zin wel meer steun ontvangen.

Grootteklasse Inkomen uit Opperviakte Gemiddelde Aandeel BISS
bedrijf cultuur- inkomen uit in inkomen uit

grond BISS bedrijf

< € 100.000 SO 9.900 34.104 19,2 € 4.095 12,0%

€ 100-250.000 SO 7.130 57.254 33,6 €7.166 12,5%

€ 250-500.000 SO 9.830 109.548 42,7 €9.107 8,3%

€ 500-1.000.000 SO 8.880 172.279 58,8 € 12.541 7,3%

€ 1-1.500.000 SO 2.700 322.442 62,6 € 13.351 4,1%

€ 1.5-3.000.000 SO 2.150 582.049 67,4 € 14.375 2,5%

> € 3.000.000 SO 1.280 1.475.379 45,6 €9.726 0,7%
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Voor de kleinere landbouwers betekent de BISS een substantiéle bijdrage aan het inkomen.
Wanneer de BISS zou wegvallen, betekent dit voor een gemiddelde landbouwer met een
standaardopbrengst tot € 250.000 een inkomensdaling van ongeveer 12%. Deze groep omvat zo'n
40% van de landbouwers in Nederland. Voor deze bedrijven ligt het gemiddelde inkomen uit het
bedrijf op ongeveer € 44.000. Dit is vergelijkbaar met het gemiddeld besteedbaar inkomen in
Nederland. Dit lag volgens het CBS in 2023 op ongeveer € 43.000 per huishouden. Voor een
landbouwer in deze groep die geen verdere neveninkomsten heeft, maakt de BISS dus momenteel
het verschil tussen een gemiddeld of een ondergemiddeld inkomen.

Het is belangrijk om deze cijfers in perspectief te plaatsen. Uit onderzoek van WUR blijkt dat
landbouwsubsidies gemiddeld slechts 8% van de totale opbrengsten van Nederlandse
landbouwbedrijven uitmaken.?3 Bovendien hebben kleinere bedrijven vaak andere bronnen van
inkomsten, zoals van een meewerkende partner. Hoog over gezien zijn de effecten van de
basistoeslag in het economisch verkeer beperkt — een verlaging van de basistoeslag zal, zeker als
deze geleidelijk plaatsvindt, naar verwachting betrekkelijk weinig gevolgen hebben voor de totale
landbouwproductie en -structuur.

De verschillen in afhankelijkheid van de BISS roepen vragen op over de doelmatigheid van de
verdeling van de middelen. De steun is immers primair bedoeld als inkomensondersteuning, maar
wordt toegekend op basis van areaal en niet op basis van economische kwetsbaarheid. Dit
betekent dat ook bedrijven die zonder inkomenssteun rendabel kunnen opereren, dezelfde steun
ontvangen als bedrijven die kampen met lage marges en een hoge afhankelijkheid van subsidies.
Deze systematiek leidt tot een situatie waarin grotere bedrijven in absolute zin meer steun
ontvangen, terwijl zij relatief minder afhankelijk zijn van deze inkomsten. Zo beslaan de
eerdergenoemde bedrijven met een standaardopbrengst tot € 250.000 zo'n 40% van het aantal
landbouwbedrijven in Nederland, maar ontvangen zij slechts 25% van de gelden uit de BISS. Dit
terwijl deze bedrijven veel afhankelijker zijn van deze gelden. Kleinere en middelgrote bedrijven,
voor wie de BISS een veel groter deel van hun inkomen vormt, zouden dus mogelijk baat hebben
bij een andere verdeelsleutel.

Vanuit het operationele perspectief zijn er minder aandachtspunten. De BISS is administratief
efficiént ingericht. De steun is gebaseerd op vaste bedragen per hectare en wordt verstrekt aan
landbouwers die aan basisvoorwaarden voldoen. Dit maakt de regeling eenvoudig uitvoerbaar met
een relatief lage administratieve last, zowel voor de uitvoerende instanties als voor de aanvragers.
Vanuit dit oogpunt is de verhouding tussen uitvoeringskosten en bestede middelen gunstig.

De BISS is voorzien van resultaatindicatoren, maar deze hebben voornamelijk betrekking op de
mate van deelname aan de regeling en geven geen directe informatie over de bijdrage aan de
bredere doelen van het NSP. Een set impactindicatoren wordt momenteel ontwikkeld, maar was
ten tijde van deze evaluatie alleen nog kwalitatief ingestoken. Daardoor is het op dit moment niet
goed mogelijk om de verhouding tussen kosten en behaalde beleidsresultaten volledig te
beoordelen. Dit bemoeilijkt een goede analyse van de doelmatigheid en beperkt de mogelijkheden
om aan te geven in hoeverre bijsturing op basis van de behaalde resultaten nu nodig is.

Een punt van kritiek betreft de onderbouwing van het budget voor de regeling. De BISS fungeert
binnen het NSP als sluitpost op de begroting van middelen uit het Europese
Landbouwgarantiefonds (ELGF) en staat in direct verband met andere pijler 1-interventies, zoals de
Eco-regeling. In de praktijk betekent dit dat budgettaire tekorten bij andere regelingen binnen deze
pijler kunnen leiden tot een verlaging van het BISS-budget, doordat middelen worden

23 Berkhout, P. (2024). Externe convergentie toeslagen GLB (Factsheet 2024-120). Wageningen University &
Research.
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overgeheveld. Hierdoor is het budget van de BISS en de hoogte van de hectarepremie afhankelijk
van de uitgaven elders in het programma. Belangrijk is dat het daarbij ontbreekt aan een
onderliggende analyse waarin is vastgesteld hoeveel middelen er noodzakelijk zijn om het beoogde
doelbereik van de BISS-regeling daadwerkelijk te realiseren. Er zijn geen concrete financiéle
impactindicatoren gekoppeld aan de regeling. Hoewel er wordt gemonitord wat het aandeel van
inkomenssteun is in het totale bedrijfsinkomen van landbouwers, is voorafgaand aan de
openstelling niet bepaald welk niveau van steun wenselijk of noodzakelijk zou zijn. Dit maakt het
lastig om te onderbouwen of de ingezette middelen in verhouding staan tot het beleidsdoel en
werpt vragen op over de robuustheid van de beleidsinrichting.

Alles overziend kan worden vastgesteld dat de BISS een administratief doelmatig instrument is,
maar dat de bredere efficiéntie — opgevat als de verhouding tussen middeleninzet en het realiseren
van beleidsdoelen - op dit moment niet volledig te beoordelen is. De combinatie van een generieke
verdeling, beperkte meetbaarheid van effecten en een gebrekkige relatie met economische
kwetsbaarheid leiden tot een kritische beoordeling van de doelmatigheid van de BISS. Een
herverdeling van de BISS zou kunnen bijdragen aan een doelmatiger inzet van middelen,
bijvoorbeeld door meer steun te geven aan bedrijven waar de BISS een substantieel verschil maakt
voor de opbrengsten en het bedrijfsinkomen, en minder aan bedrijven die ook zonder steun
rendabel zijn.

5.4 Samenhang van de BISS
Interne samenhang

De BISS vertoont binnen de interventies van het NSP enige interne samenhang met de
herverdelende inkomenssteun voor duurzaamheid van de CRISS. Nederland kiest, gezien de
relatief beperkte armoede onder landbouwers, voor een minimale invulling van deze aanvullende
herverdelende inkomenssteun. De impact hiervan op de BISS is daarom beperkt, al
complementeren beide regelingen elkaar wel. Datzelfde geldt in versterkte mate voor de
aanvullende inkomenssteun voor jonge landbouwers. Dit is een aflopende regeling waarbij alleen
de landbouwers die deze steun in de vorige periode al ontvingen er nog recht op hebben. Het
complementaire effect ten opzichte van de BISS zal daarom beperkt zijn.

Met de introductie van de Eco-regeling kent de eerste pijler nu ook een andere substantiéle en
relatief laagdrempelige regeling die een aanzienlijke bijdrage levert aan het landbouwinkomen. De
Eco-regeling biedt extra beloningen (verdeeld in een medaillestructuur voor
duurzaamheidsmaatregelen, maar fungeert ook deels als compensatie voor inkomensderving door
de hogere eisen. Door te kiezen voor een zilveren of gouden medaille is de gevraagde inspanning
weliswaar groter, maar stijgt ook de vergoeding navenant mee. De deelname aan de Eco-regeling
is bovendien hoog (waarover meer in Hoofdstuk 6) en het bedrag dat landbouwers ermee
ontvangen is een substantiéle verhoging bovenop de BISS. De Eco-regeling compenseert hiermee
ook deels voor de begrote daling van het bedrag per hectare vanuit de BISS.

Er is ook sprake van directe samenhang tussen de BISS en de Eco-regeling. Zo is de hoogte van de
betaling van de BISS (€ 193 per hectare) aangepast voor 2024 om de betalingen per hectare van
de Eco-regeling (€ 167,50 per hectare voor goud, € 67,50 voor zilver en € 27,50 voor brons) op
peil te houden. De BISS en de Eco-regeling concurreren dus onderling. Dat is het gevolg van
bewuste keuzes. Voor 2025 geeft de minister van LVVN aan de BISS te laten dalen tot een
minimum van € 158 om de vergoedingen voor de Eco-regeling op peil te houden, of ten minste
90% van de hoogte te laten behouden als de aanvragen het budget blijven overschrijden. De
minister zegt hiermee toe de stabiliteit van de vergoedingen van de Eco-regeling te waarborgen.
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In de samenhang tussen de BISS en de Eco-regeling botsen er ook twee visies op wat het GLB is
en welke doelen het na zou moeten streven. De opvatting dat het GLB (primair) gericht is op
ondersteuning van landbouwinkomens botst met de opvatting dat tegenover het ontvangen van
middelen voortkomend uit belastingheffing verwacht mag worden dat er maatschappelijke diensten
bewezen worden. De zoektocht naar een gewenste balans in de allocatie van middelen tussen de
BISS en de Eco-regeling is dan ook een inherent politieke afweging die gemaakt wordt op basis van
de inschatting van welke opgaven in Nederland groter zijn: het armoederisico onder landbouwers
en het opvangen van fluctuaties in de markt of de opgaven op het gebied van klimaat, water,
bodem, lucht en biodiversiteit.

Externe samenhang van de BISS

De BISS vertoont geen externe samenhang met ander Europees of Nederlands beleid. De BISS is
het belangrijkste instrument voor een leefbaar bedrijfsinkomen. Dat is in lijn met de geldende
Europese staatssteunregels.

5.5 Bevindingen over de BISS

De BISS vertegenwoordigt met een budget van € 1,7 miljard een aanzienlijk deel van de totale
inzet van GLB-middelen in het NSP. De historische basis en de relatief eenvoudige inrichting van de
regeling zorgen er bovendien voor dat deze als operationeel effectief beoordeeld kan worden. De
middelen worden vooral ingezet voor het bereiken van één van de tien strategische doelen,
namelijk SO1, het voorzien in een leefbaar bedrijfsinkomen voor boeren en het vergroten van de
veerkracht van de landbouwsector. We constateren dat de BISS hier effectief aan bijdraagt. Dat
blijkt onder meer uit de hoge mate van budgetuitputting en positieve resultaten op de output- en
resultaatindicatoren. Boeren die inkomenssteun ontvangen moeten daarbij de minimumvereisten
van de conditionaliteiten in acht nemen.

Voor het beoordelen van efficiéntie hebben we onderzocht in hoeverre de allocatie en de besteding
van de BISS-middelen in verhouding staan tot de doelen en de opgave. Op basis van de gemaakte
SWOT- en behoefteanalyse ligt de nadruk van het NSP op landbouwinkomen en op milieu-opgaven.
Het relatief hoge budget voor de BISS sluit aan bij deze twee geidentificeerde prioriteiten. Cijfers
van het CBS laten zien dat er een relatief lage armoede is onder boeren in Nederland. Dit kan
betekenen dat de regeling haar primaire doel in brede zin bereikt.

Niettemin vraagt de gehanteerde verdelingsmethodiek om nadere beschouwing. De allocatie van
middelen is voornamelijk gebaseerd op landbouwareaal. Dit leidt tot een situatie waarin grote
bedrijven relatief meer ondersteuning ontvangen dan voor hun inkomenszekerheid noodzakelijk
lijkt. Voor kleinere bedrijven zien we dat deze vorm van steun een significant deel van hun
inkomen vormt en die ontvangen verhoudingsgewijs minder.

De middelen die ingezet worden onder de BISS zijn niet gebaseerd op de omvang van de opgave
die er bestaat in het voorzien in een leefbaar landbouwinkomen, maar op de omvang van het
beschikbare budget. Daarbij komt dat het budget van de BISS en de hoogte van de hectarepremie
bij tussentijdse budgetbijstelling afhankelijk zijn van de uitgaven elders in het NSP voor pijler 1.

We constateren dat de middelen bijdragen aan een gezonde inkomenspositie van boeren, maar
tegelijkertijd is de inkomenspositie van landbouwers ook sterk afhankelijk van andere
(markt)factoren en hebben gezinsinkomsten uit andere bronnen impact op het voorzien in een
leefbaar landbouwinkomen. Het is daarom niet goed vast te stellen of er sprake is van een
efficiénte inzet van de middelen om dit resultaat te bewerkstelligen.
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De samenhang van de BISS met andere regelingen binnen het NSP is eveneens beoordeeld. Voor
de interne samenhang kijken we naar de mate waarin de beleidsinterventies elkaar
complementeren. De BISS vertoont enige samenhang met de CRISS en de Eco-regeling. De Eco-
regeling biedt extra beloningen voor duurzaamheidsmaatregelen, maar fungeert ten dele ook als
compensatie voor inkomensderving door de hogere eisen. We constateren dat de Eco-regeling en
de BISS financiéle communicerende vaten zijn, en dat de invulling van deze wederkerigheid het
resultaat is van afwegingen tussen tegengestelde visies op het GLB. De Eco-regeling ziet
voornamelijk op de ‘groene’ doelen, terwijl de BISS en de CRISS primair gericht zijn op het
landbouwinkomen. De hoogte van vergoedingen voor de Eco-regeling mocht aanvankelijk
aangevuld worden vanuit nationale middelen vanwege de impact van de oorlog in Oekraine, maar
deze mogelijkheid vervalt. Het op peil houden van de Eco-regeling met middelen uit de BISS zorgt
voor een lagere bijdrage voor laatstgenoemde, wat de onderlinge financiéle afhankelijkheid van
deze interventies onderstreept. Extern is er geen directe samenhang met ander Europees of
Nederlands beleid, aangezien de BISS primair gericht is op inkomensondersteuning.
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HOOFDSTUK 6

Eco-regeling

6.1 Inleiding

We onderzoeken de Eco-regeling omdat dit een nieuwe interventie is in het NSP. De Eco-regeling is
geintroduceerd om doelen op het gebied van klimaat, water, bodem, lucht en biodiversiteit mede
te behalen met de inzet van GLB-middelen. De Eco-regeling biedt aanvullende inkomsten per
oppervlakte subsidiabele hectare. Daarmee is de Eco-regeling een grondgebonden interventie. De
Eco-regeling is een instrument voor de beloning van ecosysteemdiensten en is daarmee een vorm
van inkomensondersteuning. De regeling is daarom ontwikkeld als onderdeel van pijler 1 van het
GLB. Om aanspraak te kunnen maken op deze aanvullende inkomsten dient een agrarisch
ondernemer eco-activiteiten uit te voeren ten behoeve van klimaat, bodem, lucht, water, landschap
of biodiversiteit op zijn perceel. Het is daardoor een complexe regeling met operationele
aanloopproblemen in het eerste leerjaar, die desondanks op een grote populariteit blijkt te kunnen
rekenen.

In paragraaf 6.2 leggen we uit hoe de regeling is ingericht om groene doelen te bereiken en
vormen we ons een eerste beeld van de bijdrage aan het doelbereik. We beginnen die analyse met
de uitvoering, met oog voor de opstartproblemen die deze nieuwe en complexe regeling kent. In
paragraaf 6.3 vormen we ons een beeld van de doelmatigheid van de regeling. We kijken naar de
inspanning die de deelname aan deze regeling vergt, naar de verdeling van de middelen over
sectoren, en naar de niveaus van beheermaatregelen waar deelnemers voor gekozen hebben. We
gaan na of oplossing van de aanloopproblemen na de introductie in het leerjaar heeft geleid tot een
acceptabele werklast, zowel in de uitvoering als voor aanvragers. Tenslotte onderzoeken we in
paragraaf 6.4 of het inpassen van de Eco-regeling nieuwe vormen van samenhang heeft gecreéerd
in de inzet van de GLB-middelen en tot synergie met andere interventies heeft geleid. We gaan
daarbij ook na of regelingen elkaar in de weg zitten en beter op elkaar moeten worden afgestemd
om complementair en niet-concurrerend te zijn.

6.2 Effectiviteit van de Eco-regeling

In deze paragraaf kijken we eerst naar de operationele effectiviteit van de Eco-regeling over het
jaar 2023, met specifieke aandacht voor de knelpunten die ervaren zijn in de uitvoering. Daarbij
merken we op dat 2023 als ‘leerjaar’ is aangemerkt, waardoor bijvoorbeeld aanvragen met
coulance werden behandeld. Daarnaast brengen we in beeld hoe de regeling is ingericht om
beleidsdoelen te bereiken en welke resultaten er zijn bereikt. We vormen daarmee een eerste
indruk van de bijdrage aan het doelbereik van deze nieuwe regeling. Daarbij houden we er
nadrukkelijk rekening mee dat het nog te vroeg is om een volledig en onderbouwd beeld van de
effectiviteit te geven en dat er geen impact-indicatoren zijn die kunnen worden benut, maar dat
signalen uit de praktijk al wel richting geven. Om te begrijpen hoe de regeling werkt en wordt
uitgevoerd, beginnen we met een korte terugblik op hoe de regeling tot stand is gekomen.
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Ontwikkeling en uitvoering

De ontwikkeling van de Eco-regeling vond plaats in de periode 2019 - 2022, parallel aan het
opstellen van het NSP. In deze jaren werd gewerkt aan de vormgeving van de regeling, waarbij
onder meer pilots en consultaties met de sector zijn ingezet om de praktische toepasbaarheid te
toetsen. In december 2021 werd de opzet van de Eco-regeling, samen met het concept-NSP,
ingediend bij de Europese Commissie. Gedurende 2022 werd de regeling verder technisch
uitgewerkt door onder andere het ministerie van LVVN en RVO. De late vaststelling van het NSP
zorgde ervoor dat er ook laat in het proces in 2022 keuzes werden gemaakt over de ontwikkeling
van de Eco-regeling. De Eco-regeling werd uiteindelijk op 1 maart 2023 voor het eerst opengesteld
voor deelname via de Gecombineerde opgave.

Werking van de scoresystematiek

De hoogte van de vergoeding die een boer vanuit de Eco-regeling ontvangt is afhankelijk van
de score die het boerenbedrijf haalt: voor brons € 60,- per hectare in 2024, voor zilver

€ 100,-, en voor goud € 200,-. Deze score is afhankelijk van de selectie van eco-activiteiten en
het type eco-activiteit ter verbetering van klimaat, bodem, lucht, water, landschap en
biodiversiteit. Om deel te nemen aan de Eco-regeling dient op alle doelen een minimaal aantal
punten behaald te worden waarmee de instap-eis wordt gehaald. Daarboven verzamelt een
boer waarde door de verzameling van eco-activiteiten. Zo verdient het bedrijf een bronzen,
zilveren of gouden score. Een biologisch bedrijf scoort bijvoorbeeld automatisch goud.

De instap-eis is wat betreft minimumpunten per Eco-doel afhankelijk van de regio waarin het
landbouwbedrijf gelegen is, gezien het relatieve belang van de verschillende opgaven per
gebied. In regio 1 (de veenkolonién en oostelijke en zuidelijke beekdalen) is de instap-eis hoger
wat betreft de opgaven op het gebied van klimaat en biodiversiteit; in regio 2 (de rest van
Nederland) zijn de minimumvereisten daarentegen juist zwaarder voor bodem, lucht en
landschap.

De Eco-regeling is een populaire regeling. De belangstelling voor de Eco-regeling in het eerste jaar
was groot en lag zelfs boven verwachting. Zowel het totaal aantal aanvragers als het aantal
bedrijven dat de hoogste (gouden) score behaalde, lag in 2023 aanzienlijk hoger dan vooraf
verwacht. In totaal werden er 35.268 aanvragen gedaan voor deelname aan de Eco-regeling, wat
een totaalbedrag van € 202.798.083,50 omvatte.?* Dit bedrag overtrof de geplande uitgave van

€ 152.309.335 aanzienlijk. Om te voorkomen dat de uitbetalingen per hectare lager zouden
uitvallen dan vooraf gecommuniceerd, is er aanvullende nationale financiering ingezet. Specifiek
werd er in 2023 € 50 miljoen extra beschikbaar gesteld uit het Transitiefonds om kortingen op de
eco-premies te voorkomen. Vanuit de o-indicatoren blijkt dat de regeling niet volledig op schema
loopt, maar wel in de buurt komt van de vastgestelde mijlpaal.

Tabel 8. Uitgaven onder de Eco-regeling 2023.

Fonds Code Interventie Geplande uitgaven Gerealiseerde % gepland Score]
2023 uitgaven 2023 budget besteed

ELGF 1.31 Eco-regeling voor klimaat en leefomgeving € 152.309.335,00 € 142.991.255,58 93,88% o

Totaal € 1.098.322.826,80 € 890.786.220,60

24 Ministerie van LNV (2024). Rapportage ecoregeling: Kamerbrief over gecombineerde opgave 2024,
ecoregeling en GLB-tarieven. Rijksoverheid, via:
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Tabel 9. O-indicator van de Eco-regeling.

Code Output-indicator Eenheid Mijlpaal 2023 Gerealiseerd % mijlpaal Streefwaarde Score
2023 gerealiseerd (cumulatief

2023 - 2027)

0.08 Aantal hectaren of grootvee- Hectare 1.523.093,35 1.463.176,80 96,07% 7.615.174,46 o
eenheden waarvoor Eco-
regelingen gelden

Tegelijkertijd verliep de introductie van de Eco-regeling binnen het bestaande NSP-
instrumentarium niet zonder obstakels. In de praktijk kwamen er meerdere knelpunten aan het
licht die de uitvoerbaarheid, tijdigheid en navolgbaarheid van de regeling onder druk zetten.

Eén van de meest in het oog springende problemen betreft de vertraagde beoordeling van
aanvragen. Deze vertraging werd veroorzaakt door een combinatie van factoren, waaronder
capaciteitsproblemen bij RVO, de complexiteit van het opzetten van nieuwe digitale systemen voor
de Gecombineerde opgave en het invoeren van een nieuw beoordelingsproces. In veel gevallen
moesten aanvragers meer dan een jaar wachten op formele terugkoppeling. Dit had als gevolg dat
fouten uit de aanvraag van 2023 vaak ongewijzigd werden meegenomen in de aanvraag van 2024,
doordat gebruikers niet tijdig inzicht kregen in hun eerdere indiening. Deze situatie leidde tot
frustratie binnen de sector en resulteerde in een toename van bezwaarprocedures.

Ook het aanvraagproces zelf werd door agrariérs als complex en tijdsintensief ervaren. De
aanvraag voor de Eco-regeling liep via het invullen van de Gecombineerde opgave, waarbij met
name het intekenen van eco-activiteiten zoals bufferstroken als arbeidsintensief werd bestempeld.
De administratieve lasten waren aanzienlijk, wat aanleiding gaf om de deadline voor het indienen
van de Gecombineerde opgave in 2023 met een maand te verlengen. Gezien de status van 2023
als leerjaar, gold bovendien dat bij het niet voldoen aan voorwaarden doorgaans een waarschuwing
werd gegeven in plaats van een sanctie. Hoewel uit gegevens blijkt dat de benodigde
voorbereidingstijd in 2024 is afgenomen, blijft het aanvraagproces voor veel boeren belastend. Dit
geldt zowel voor zelf ingediende aanvragen als voor aanvragen via gemachtigden, waarbij het
onderscheid tussen gemachtigde en adviseur in de praktijk vaak onduidelijk is.

Daarnaast werd door aanvragers gewezen op het gebrek aan transparantie en voorspelbaarheid
van de puntentelling. Zowel boeren als hun adviseurs gaven aan moeite te hebben met het
begrijpen van de onderbouwing van de jaarlijkse wijzigingen in het puntensysteem, en met het
doorgronden van de gevolgen van deze wijzigingen voor hun aanvraag. Hierdoor werd het lastig
om gericht te sturen op een gewenste score, wat onzekerheid met zich meebracht over de te
behalen beloningsniveaus.

Tot slot werd de gebruiksvriendelijkheid van de GLB-simulatietool bekritiseerd. Deze tool is bedoeld
om boeren te ondersteunen bij het inschatten van hun score en de mate waarin zij voldoen aan de
instapeisen. In de praktijk bleek echter dat boeren het lastig vonden om via deze tool goed inzicht
te krijgen. Veel gebruikers weken daarom uit naar eigen hulpmiddelen, zoals Excel-modellen, om
overzicht te houden.

Resultaat en doelbereik

De Eco-regeling is een brede regeling binnen het GLB, opgezet om een aanzienlijke bijdrage te
leveren aan het realiseren van vijf van de tien doelen van het NSP. De regeling ondersteunt zowel
het traditionele doel van inkomensondersteuning — SO1: een leefbaar bedrijfsinkomen en een
veerkrachtige landbouwsector - als meerdere ‘groene doelen’, zoals SO4, SO5 en SO6, die zich
richten op klimaat, water, bodem, lucht en biodiversiteit. Daarnaast is de Eco-regeling ook
gekoppeld aan SO9: voldoen aan maatschappelijke verwachtingen inzake voedsel en gezondheid,
onder meer wat betreft veilig, voedzaam en duurzaam voedsel, voedselverspilling en dierenwelzijn.
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Hoewel het vanwege het recente karakter van de regeling nog te vroeg is om harde uitspraken te
doen over het feitelijke doelbereik, is er al wel zicht op de voortgang via de bijbehorende
resultaatindicatoren en daarmee de aannemelijkheid van doelbereik. Deze inschatting maken wij
hieronder per opgave.

De Eco-regeling is gekoppeld aan zestien r-indicatoren, en uit de cijfers over 2023 blijkt dat de
voortgang op deze punten overwegend positief is: voor dertien van de zestien indicatoren ligt de
uitvoering op schema of zelfs ruim voor op schema. Hoewel meerdere regelingen bijdragen aan
deze indicatoren, speelt de Eco-regeling hierin een centrale rol. Door haar brede koppeling, relatief
grote budget en hoge deelnamegraad heeft de regeling een grote invioed. Vanuit de
Regieorganisatie GLB wordt de regeling om die reden ook als ‘hofleverancier’ beschouwd van de
voortgang op deze indicatoren.2> Hiermee levert de Eco-regeling een belangrijke bijdrage aan de
ontwikkeling die zichtbaar is in de gekoppelde cijfers.

SO1: een leefbaar bedrijfsinkomen en een veerkrachtige landbouwsector

Resultaatindicator Eenheid Mijlpaal Gerealiseerd % mijlpaal Streef- Score
pLop2: pLop2:3 gerealiseerd \WEETL[]
R.04 Koppeling van inkomenssteun aan % oppervlakte 96,35 99,62 103,39% 96,35 ()
normen en goede praktijken
R.06 Herverdeling naar kleinere % directe steun 104,51 101,68 97,29% 105,80 @)
landbouwbedrijven

De vraag is in hoeverre de Eco-regeling bijdraagt aan het realiseren van een leefbaar
bedrijfsinkomen voor agrariérs. In 2023 is vanuit de Eco-regeling ongeveer € 200 miljoen
uitgekeerd aan boeren. Daarmee is een aanzienlijk deel van de landbouwsector bereikt, zoals ook
blijkt uit de bijbehorende r-indicatoren. De regeling biedt aanvullende inkomsten die grotendeels
uit inkomstenderving bestaan maar ook een percentage winst omvatten, waarbij de hoogte van de
vergoeding sterk varieert. Deze variatie hangt samen met de keuzes die boeren maken ten aanzien
van de uit te voeren eco-activiteiten en het bijbehorende ambitieniveau (brons, zilver of goud).

In het in 2024 gepubliceerde rapport Eco-regeling tegen het licht — Een bijdrage aan een herijking
van Wageningen Economic Research (WEcR)?® wordt geconcludeerd dat de regeling in haar huidige
vorm slechts in beperkte mate bijdraagt aan de verbetering van de inkomenspositie van boeren. In
veel gevallen blijkt de regeling slechts kostendekkend, en slechts zelden leidt zij tot een
substantiéle verbetering van het inkomen. Dit geldt in het bijzonder voor bedrijven die
maatregelen moeten treffen die gepaard gaan met extra arbeid of opbrengstderving.

De regeling is vooral voordelig voor extensieve bedrijven die al relatief duurzaam opereren en met
weinig aanpassingen kunnen voldoen aan de voorwaarden. Biologische bedrijven, die automatisch
op het gouden niveau zitten, lijken daar vooral voordeel van te hebben. Voor intensievere
bedrijven geldt dat deelname vaak gepaard gaat met hogere kosten of lagere opbrengsten. In die
gevallen is het financiéle voordeel van deelname beperkt of zelfs negatief. Verder concluderen de
onderzoekers dat de bestaande onzekerheid over de hoogte van de eco-premie de
voorspelbaarheid en daarmee de bruikbaarheid van de regeling als inkomenssteun op de langere
termijn ondermijnt. Dit maakt het lastig om op basis van de regeling structurele investeringen te
plannen.

25 Regieorganisatie GLB (2024). Jaarlijks prestatieverslag - Nederlands Nationaal Strategisch Plan GLB 2023-
2027. Versie 2024.0.

26 Jongeneel, R., & Daatselaar, C. (2024). Eco-regeling tegen het licht: Een bijdrage aan een herijking (Rapport
/ Wageningen Economic Research; nr.2024-092). Wageningen Economic Research, via:
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Hoewel de directe inkomensbijdrage beperkt is, kan de regeling op termijn wel bijdragen aan de
weerbaarheid van de sector. Duurzamere bedrijfsvoering kan leiden tot lagere kosten, minder
afhankelijkheid van externe input en een sterkere marktpositie. De onderzoekers van WECR
concluderen dat de regeling op zichzelf onvoldoende is om een leefbaar inkomen te waarborgen, en
dat aanvullende ondersteuning noodzakelijk blijft. Met andere woorden: de regeling is effectief en
er is in bepaalde mate sprake van doelbereik wat betreft de inkomenspositie van boeren, maar
moet functioneren in samenhang met andere regelingen. Daarnaast kan ten slotte gesteld worden
dat een leefbaar bedrijfsinkomen niet het primaire doel van de Eco-regeling is, maar het vergoeden
van maatschappelijke diensten. Daarin voorziet de Eco-regeling.

S04: Klimaatverandering en duurzame energie

Resultaatindicator Eenheid Mijlpaal Gerealiseerd % mijlpaal Streef- Score
2024 2024 gerealiseerd waarde
R.12 Aanpassing aan klimaatverandering % cultuurgrond 60,24 65,9 109,40% 64,15 o
R.14 Koolstofopslag in bodems en % cultuurgrond 60,24 65,88 109,36% 64,18 o
biomassa
R.17 Bebost land Oppervilakte 37.564 723,78 1,93% 40.364,00 o
(ha)

Een tweede doelstelling waarop de Eco-regeling zich richt, betreft het thema klimaatverandering en
duurzame energie. Over de daadwerkelijke effecten van de uitgevoerde eco-activiteiten op de
reductie van broeikasgasemissies kan op dit moment echter nog geen uitspraak worden gedaan.
Hoewel het Planbureau voor de Leefomgeving (PBL) de ontwikkelingen in broeikasgasemissies
jaarlijks in de Klimaat- en Energieverkenning (KEV) monitort, inclusief de ontwikkelingen voor de
landbouwsector, is het vooralsnog te vroeg om hier effecten van de Eco-regeling in terug te zien,
laat staan om deze effecten eenduidig aan de regeling toe te schrijven.

De r-indicatoren bieden aanknopingspunten. De indicatoren R.12 (aanpassing aan
klimaatverandering) en R.14 (koolstofopslag in bodems en biomassa) laten een positieve
ontwikkeling zien en behalen de gestelde mijlpalen. De indicator R.17 (bebost land) laat een zeer
lage score zien, maar dit is toe te schrijven aan een omissie in de ontwikkelfase van het NSP, die
niet hersteld kon worden. Deze wordt daarom buiten beschouwing gelaten. Dat op circa twee-
derde van de Nederlandse cultuurgrond eco-activiteiten worden uitgevoerd die gericht zijn op
klimaatadaptatie en koolstofvastlegging is doeltreffend en levert naar verwachting een bijdrage aan
het doelbereik. Over de exacte mate van doelbereik van de klimaatdoelstelling als gevolg van de
Eco-regeling kunnen op dit moment nog geen onderbouwde uitspraken worden gedaan.

SO5: Efficiént beheer van natuurlijke hulpbronnen

Resultaatindicator Eenheid Mijlpaal Gerealiseerd %o mijlpaal Streef- Score
pLop2: pLop2:3 gerealiseerd (WEETL[)

R.19 Verbetering en bescherming van de % cultuurgrond 61,34 67,31 109,73% 65,28 o
bodem

R.20 Verbetering van de luchtkwaliteit % cultuurgrond 5,73 34,07 594,59% 9,60 o

R.21 Bescherming van de waterkwaliteit % cultuurgrond 54,05 61,37 113,54% 57,96 o

R.22 Duurzaam nutriéntenbeheer % cultuurgrond 54,05 61,33 113,47% 57,96 o

R.23 Duurzaam watergebruik % cultuurgrond 0,11 21,84 19854,55% 0,11 o

R.24 Duurzaam en verminderd gebruik van % cultuurgrond 6,32 8 126,58% 6,62 o
pesticiden

R.29 Ontwikkeling van biologische % cultuurgrond 4,51 4,69 103,99% 6,50 o
landbouw

R.31 Instandhouding van habitats en % cultuurgrond 61,62 66,77 108,36% 65,53 o
soorten

R.33 Verbetering van het Natura 2000- % N2000- 19,74 30,83 156,18% 21,94 o
beheer gebied
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Binnen doelstelling SO5 vallen meerdere opgaven van het landelijk gebied en veel bijhorende r-
indicatoren. Deze opgave gaat over de vraag op welke wijze de agrarische sector bij kan dragen
aan het beheer van de natuurlijke hulpbronnen (water, bodem en lucht). De opgaven op dit gebied
zijn groot; zo zijn er blijvende overschrijdingen van nutriéntenconcentraties in water, hoge niveaus
van fijnstof en ammoniak in de lucht, en is de staat van instandhouding van veel habitats en
soorten ongunstig.

Hoewel het nog te vroeg is om concrete effecten van de Eco-regeling op deze thema’s vast te
stellen, is helder dat de gekozen eco-activiteiten inhoudelijk goed aansluiten bij deze doelen.
Maatregelen zoals niet-kerende grondbewerking, bodembedekking, bufferstroken en extensieve
beweiding zijn gericht op verbetering van de bodemstructuur, beperking van nutriéntenverliezen en
reductie van emissies. Daarnaast stimuleren onderdelen van de regeling agrarisch natuurbeheer,
wat lokaal naar verwachting positief uitwerkt op biodiversiteit.

De effectiviteit van deze maatregelen is vooralsnog enkel kwalitatief in te schatten, aangezien
langjarige en gebiedsgerichte monitoringsgegevens grotendeels ontbreken. Vanuit respondenten
komen signalen naar voren dat deelname aan de Eco-regeling bij boeren leidt tot
gedragsverandering, al is het nog te vroeg om dit met zekerheid vast te stellen. Op basis van de
opzet van de Eco-regeling, de brede variatie aan activiteiten die daarbinnen kunnen plaatsvinden
en de sterke vooruitgang die de r-indicatoren tonen, kan echter worden vastgesteld dat de regeling
doeltreffend is en aannemelijk bijdraagt aan de genoemde opgaven. De mate waarin dit bijdraagt
is echter niet bekend.

S06: Bescherming van de biodiversiteit

Resultaatindicator Eenheid Mijlpaal Gerealiseerd % mijlpaal Streef-
2024 2024 gerealiseerd waarde

R.29 Ontwikkeling van biologische % cultuurgrond 4,51 4,69 103,99% 6,50 )
landbouw

R.31 Instandhouding van habitats en % cultuurgrond 61,62 66,77 108,36% 65,53 )
soorten

R.33 Verbetering van het Natura 2000- % N2000- 19,74 30,83 156,18% 21,94 )
beheer gebied

R.34 Behoud van landschapselementen % cultuurgrond 3,04 0,88 28,95% 3,65 °

De biodiversiteit in Nederland staat onder aanzienlijke druk. Nederland behoort tot de landen in
Europa met de grootste biodiversiteitsafname, en de staat van instandhouding van veel habitats en
soorten is ongunstig.?” Van de 81 soorten die onder de Europese Habitatrichtlijn vallen, vertoont
een aanzienlijk deel een negatieve trend.?8

De Eco-regeling sluit inhoudelijk goed aan op doelstelling SO6 om biodiversiteitsverlies te stoppen
en om te buigen, ecosysteemdiensten te versterken en het behoud van habitats en landschappen
te ondersteunen. De regeling stimuleert agrariérs om milieuvriendelijke maatregelen te treffen
zoals het aanleggen of behouden van kruidenrijke bufferstroken, het in stand houden van hagen,
houtwallen of struweel, het inzaaien van groene braak of het beperken van
gewasbeschermingsmiddelen. Dergelijke maatregelen dragen direct bij aan het creéren van
geschikte leefgebieden en het versterken van de ecologische kwaliteit van het agrarisch landschap.
Zodoende kan de Eco-regeling als doeltreffend beschouwd worden.

27 Compendium voor de Leefomgeving (2016). Verlies natuurlijkheid in Nederland, Europa en de wereld, via:

28 Compendium voor de Leefomgeving (2022). Trends van soorten van de Habitatrichtlijn en de Vogelrichtlijn,
1990-2022, via:
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Het is nog onduidelijk in welke mate de Eco-regeling zich daadwerkelijk vertaalt naar ecologische
impact. Deze impact hangt af van de concrete maatregelkeuzes, de kwaliteit van de uitvoering, en
de mate waarin er in de toekomst gerichter gestuurd wordt op ecologische effectiviteit. De Eco-
regeling is gekoppeld aan meerdere r-indicatoren waarvan een groot deel een positieve
ontwikkeling laat zien. Zo is voor R.31 zelfs de vastgestelde streefwaarde al gehaald. Daarentegen
blijft de ontwikkeling van R.34, het aandeel cultuurgrond dat onder beheer is van
landschapselementen zoals hagen, struweel, groene braak of kruidenrijke bufferstroken, duidelijk
achter. De geplande mijlpaal is niet gerealiseerd. Deels is dit te verklaren vanwege een
administratieve omissie (overlap met GLMC-eisen worden niet dubbel geteld), maar ook als
hiervoor gecorrigeerd wordt, wordt de mijlpaal niet gehaald. Hoewel vanuit de Regieorganisatie
GLB en andere betrokken partijen acties worden ondernomen om de prestaties op dit punt in de
komende jaren te verbeteren, zijn er op dit moment geen duidelijke signalen dat de streefwaarde
alsnog gehaald zal worden. Indien dit in de toekomst wel het geval is, kan het beheer van
landschapselementen naar verwachting een betekenisvolle bijdrage leveren aan de beleidsdoelen.
Het is aannemelijk op basis van de andere r-indicatoren dat er voor de Eco-regeling sprake is van
doelbereik, maar de mate waarin dit plaatsvindt, is momenteel niet vast te stellen.

S09: Voldoen aan maatschappelijke verwachtingen inzake voedsel en gezondheid, onder
meer wat betreft veilig, voedzaam en duurzaam voedsel, voedselverspilling en dierenwelzijn

Code Resultaatindicator Eenheid Mijlpaal Gerealiseerd % mijlpaal Streef-

Score

2024 2024 gerealiseerd waarde
R.44 Verbetering van dierenwelzijn % GVE 1,43 14,93 1044,06% 2,74 o

Doelstelling SO9 bestrijkt een breed scala aan onderwerpen, waaronder voedselveiligheid,
duurzamer voedsel, een gezond eetpatroon, voedselverspilling en dierenwelzijn. In de
behoefteanalyse voor het NSP zijn vijf bijbehorende behoeften benoemd, waarvan er slechts één -
dierenwelzijn en diergezondheid - een hogere prioritering heeft gekregen. De interventies van het
NSP zetten dus nauwelijks in op deze onderwerpen, en SO9 is vrijwel volledig gericht op het
werken aan dierenwelzijn en diergezondheid. Deze keuze is een bewuste geweest, aangezien de
opgaven op gebied van voedselveiligheid, voedselverspilling, maar ook dierenwelzijn grotendeels
buiten het NSP worden opgepakt.

De bijbehorende r-indicator meet het aandeel grootvee-eenheden dat effect ondervindt van acties
ter verbetering van dierenwelzijn. Op deze indicator is de gestelde mijlpaal ruimschoots
overschreden, met een realisatie van 1044%, wat erop wijst dat de oorspronkelijk geplande
doelstelling zeer laag is vastgesteld. De voortgang op deze indicator is met name te danken aan
twee veelgebruikte eco-activiteiten binnen de regeling rondom weidegang. Deze activiteiten sluiten
aan op al bestaande praktijk in de melkveehouderij, waar weidegang al jarenlang breed wordt
toegepast. De teruggang in aantal uren weidegang lijkt inmiddels te zijn stilgezet. Daarmee is de
regeling doeltreffend in termen van indicatorvulling, maar er kunnen vraagtekens worden geplaatst
bij de mate van daadwerkelijke impact en de causaliteit tussen de regeling en de bereikte
resultaten. Het doelbereik lijkt eerder administratief dan inhoudelijk van aard.

Bevindingen effectiviteit Eco-regeling

De Eco-regeling is gekoppeld aan een breed scala aan doelen voor ecologische en maatschappelijke
opgaven en sorteert daarin effect, zowel op het gebied van milieudoelen als in de
landbouwpraktijk. De regeling is ontwikkeld als onderdeel van pijler 1 van het GLB en staat
daarmee ook in het teken van een leefbaar landbouwinkomen, maar draagt in beperkte mate bij
aan de verbetering van de inkomenspositie van boeren. In veel gevallen blijkt de regeling
voornamelijk kostendekkend, slechts zelden leidt zij tot een substantiéle inkomensverhoging.
Desondanks is er een hoge deelnamegraad. Dat maakt duidelijk dat er binnen de agrarische sector
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breed draagvlak bestaat voor het principe van vrijwillige beloning voor duurzame inspanningen. De
regeling voorziet in een duidelijke behoefte aan financiéle ondersteuning bij het nemen van
milieuvriendelijke maatregelen op het gebied van klimaat, biodiversiteit, bodem en water.

De mate waarin de Eco-regeling bijdraagt aan de ecologische opgaven is op dit moment nog lastig
kwantitatief vast te stellen. Voor veel onderdelen ontbreken voldoende meetbare data om tot
robuuste conclusies te komen over de effectiviteit. De uitvoering in het eerste jaar (2023) liet
bovendien zien dat de introductie van een nieuw instrument binnen het GLB gepaard gaat met
praktische knelpunten. Deze bieden belangrijke aanknopingspunten voor het verbeteren van de
regeling om die beter te laten aansluiten bij de dagelijkse praktijk van agrarische ondernemers. De
populariteit van de regeling onderstreept de potentie ervan, maar om deze ten volle te benutten is
verdere verbetering van uitvoerbaarheid noodzakelijk. Een goed functionerende uitvoering is
immers cruciaal voor het realiseren van zowel de ecologische als de sociaaleconomische
doelstellingen binnen het GLB.

6.3 Efficiéntie van de Eco-regeling

Voor het beoordelen van de
doelmatigheid kijken we naar de Medaille Brons Zilver Goud
inspanning die deelname aan de

regeling vergt, de verdeling van de
middelen over sectoren en de 2024 € 27,50 €67,50 € 167,50
niveaus van beheermaatregelen
waar deelnemers voor gekozen

hebben. In beheerjaar 2023 en

beheerjaar 2024 heeft een breed Tabel 10. Bedragen per medaille voor de Eco-regeling afkomstig uit
reguliere EU-middelen.

2023 €44 €74 € 148

2025 (gepland) €60 €100 € 200

scala aan landbouwbedrijven
deelgenomen aan de Eco-regeling. De verdeling van de behaalde medailles en het aandeel
bedrijven dat geen medaille behaalt verschilt aanzienlijk per sector, wat invloed heeft op de mate
waarin bedrijven aanspraak kunnen maken op financiéle vergoedingen en op de hoogte van deze
vergoedingen. Akkerbouwbedrijven en gemengde gewassenbedrijven hebben relatief vaak een
gouden medaille behaald, respectievelijk 50,2% en 52,3% van de aanvragers in deze categorieén.
Ook tuinbouwbedrijven laten een hoog percentage goud zien (57,5%), hoewel deze sector
tegelijkertijd een relatief hoog aandeel bedrijven kent dat geen vergoeding ontvangt (23,0%).

Bij graasdierbedrijven, de Tabel 11. Behaalde medailles Eco-regeling per type bedrijf in 2024.
grootste groep aanvragers met
17.981 bedrijven, ligt de Type bedrijf GEEN BRONS ZILVER GOUD

verdeling anders. Slechts 18,1%

behaalde goud, terwijl 24,7% op

brons uitkwam en 13,4% Gemengd dierenbedrijf 13,4%  19,1%  33,8%  33,7%
uiteindelijk geen vergoeding

Akkerbouwbedrijf 17,4%  8,9% 23,5%  50,2%

11 o, [v) 0, 0,

ontvangt. Dit kan erop wijzen Gemend gewassenbedrijf 15,8% 9,3% 22,6% 52,3%
dat deze bedrijven vaker moeite  Graasdierbedrijf 13,4%  247%  43,7%  18,1%
hebben om een pakket aan
maatregelen samen te stellen Hokdierbedrijf 19,3%  17,3%  26,3%  37,0%
dat leidt tot een hogere Overige bedrijfsvorm 242%  25,6%  27,6%  22,6%
beloning.

Tuinbouwbedrijf 23,0%  5,6% 13,9%  57,5%
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Veel van de beschikbare eco-activiteiten zijn gericht op akkerbouw of specifieke teelten, waardoor
ze minder toepasbaar zijn op graslandbedrijven. Daarnaast kunnen bepaalde eco-activiteiten, zoals
het aanleggen van bufferstroken of het toepassen van precisiebemesting, minder relevant of
haalbaar zijn voor graasdierbedrijven. Een vergelijkbaar patroon is zichtbaar bij hokdierbedrijven,
waar 19,3% van de aanvragers geen vergoeding ontvangt en 37,0% goud behaalt.

Opvallend is de situatie bij bedrijven in de categorie 'overige bedrijfsvormen'. Hier ontvangt 24,2%
van de aanvragers uiteindelijk geen vergoeding, het hoogste percentage van alle sectoren, en
22,6% haalt goud. Het lagere aandeel hoge vergoedingen en het hogere aandeel bedrijven dat
geen steun ontvangt, kan duiden op beperkingen binnen de regeling voor specifieke bedrijfs-
modellen of sectorale verschillen in toepasbare duurzaamheidsmaatregelen. Dit betreft echter een
hypothese en nader onderzoek zou moeten uitwijzen waar dit effect door veroorzaakt wordt.

De verdeling van medailles en de daaraan gekoppelde financiéle uitkeringen laat zien dat sommige
sectoren relatief vaker in staat zijn om hogere vergoedingen te realiseren dan andere. Dit kan de
vraag oproepen in hoeverre de Eco-regeling even toegankelijk is voor alle bedrijfstypen, maar
tegelijkertijd is het relevant om te bedenken dat de verschillen in beschikbare eco-activiteiten per
sector gerechtvaardigd kunnen zijn door sectorale beleidsopgaven binnen het GLB. Het zou immers
kunnen dat het aanbod van maatregelen per deelsector verschillend is, omdat ook de
maatschappelijke opgaven waarvoor het GLB oplossingen zoekt sectorafhankelijk zijn. Nu behalen
vooral bedrijven met een grondgebonden productie, zoals akkerbouw- en gemengde bedrijven,
vaker hogere scores. Bedrijven die minder direct met gewasproductie werken, zoals
hokdierbedrijven en graasdierbedrijven, blijven relatief vaker op lagere beloningsniveaus steken.
Een mogelijke verklaring hiervoor is dat maatregelen binnen de regeling minder goed aansluiten bij
hun bedrijfsvoering. Tegelijkertijd kan het zijn dat bepaalde extensieve bedrijfstypen, zoals
schapen- of rundveehouderijen, vanuit hun aard al een hogere mate van maatschappelijke waarde
realiseren (zoals biodiversiteit en lage milieudruk), waardoor er minder aanvullende maatregelen
nodig of mogelijk zijn - en daarmee ook minder extra beloning haalbaar is. De vraag is dan ook of
dit patroon duidt op een onevenwichtigheid in de regeling, of juist een weerspiegeling is van een
verschil in opgave en ruimte voor verbetering. Deze hypothese vraagt om nader onderzoek, waarin
verschillende verklaringsgronden - zoals de aard van de bedrijfsvoering, de mate van reeds
gerealiseerde ecosysteemdiensten, de toepasbaarheid van maatregelen, en de differentiatie in
beleidsdoelen - tegen elkaar worden afgewogen.

Uit de interviews blijkt dat de complexiteit van de Eco-regeling door verschillende
belanghebbenden als een significante beperking van de regeling wordt gezien. De
aanvraagprocedures en administratieve lasten vormen een aanzienlijke belemmering voor veel
boeren. Men geeft aan dat de verantwoording die de regeling vereist als een administratieve last
wordt ervaren. Deze complexiteit leidt tot hogere uitvoeringskosten, zowel voor de overheid als
voor de individuele landbouwers, waardoor de netto-opbrengst van de regeling wordt verminderd.

Een ander aspect dat de doelmatigheid van de Eco-regeling beinvloedt, is de samenhang met
andere regelingen. Er bestaat kritiek op de afstemming tussen de Eco-regeling en andere
regelingen, zoals het ANLb. De overlap tussen deze regelingen kan leiden tot inefficiéntie en
verwarring bij boeren. Dit aspect van de regeling wordt verder uitgewerkt in paragraaf 4 van dit
hoofdstuk, waarin samenhang aan bod komt.
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Daarnaast zorgt de onzekerheid rondom de uitkeringsbedragen voor extra uitdagingen. De
oorspronkelijk beloofde bedragen voor brons, zilver en goud waren in 2023 respectievelijk € 60,

€ 100 en € 200 per hectare. Door over-inschrijving werd het oorspronkelijke budget van de Eco-
regeling overschreden en werden de bedragen afkomstig uit reguliere EU-middelen bijgesteld naar
€44, € 74 en € 148. In 2024 zijn de uitkeringen nog verder verlaagd, met € 27,50 voor brons,

€ 67,50 voor zilver en € 167,50 voor goud. Deze lagere bedragen, in vergelijking met die in de
NSP-planning, zijn in financieel jaar 2024 (beheerjaar 2023) en zoals nu voorzien waarschijnlijk
ook in financieel jaar 2025 (beheerjaar 2024) aangevuld door de nationale overheid in het kader
van het tijdelijke crisis- en transitiekader voor staatssteun. Dit kader voor staatssteun werd door
de Europese Commissie ingevoerd als reactie op de economische verstoringen veroorzaakt door de
Russische invasie in Oekraine. Deze faciliteit maakt het voor EU-lidstaten mogelijk om extra
nationale steun te verlenen aan sectoren die zwaar getroffen zijn door de gevolgen van het conflict,
waaronder de landbouwsector. Met de op basis van dit kader gedane aanvulling uit nationale
middelen om de in het NSP geplande hectarebedragen gestand te doen, komen de uitgaven
daardoor in de genoemde jaren grofweg € 50 miljoen uit boven wat er in het NSP was gepland.
Hiervoor werd brede steun in de Tweede Kamer gevonden. De onzekerheid omtrent het verschil
tussen de in het NSP geplande en gerealiseerde bedragen maakt het voor boeren lastig om
financiéle verwachtingen te managen en duurzaamheidsinvesteringen af te stemmen op de
werkelijke opbrengsten van de regeling. Daarentegen kan gesteld worden dat de geplande
uitkeringsbedragen voor beheerjaar 2025 opnieuw op het oorspronkelijke niveau liggen, en dat dit
probleem met de toezegging van de minister over de stabiliteit van de hoogte van de uitkeringen
voorlopig opgelost is.

Een ander aandachtspunt is het percentage bedrijven dat wel aanvraagt, maar aan het einde van
het jaar geen vergoeding ontvangt. Dit percentage varieert sterk per sector, met als uitschieters de
overige bedrijfsvormen (24,2%) en de tuinbouwsector (23,0%).2° Dit betekent dat een aanzienlijk
aandeel van de bedrijven in deze sectoren wil meedoen aan de Eco-regeling, maar uiteindelijk niet
voldoet aan de criteria voor een uitkering. Tijdens de evaluatiesessie van de Eco-regeling werd
gesuggereerd dat dit verband houdt met het aantal hectaren dat deze bedrijven tot hun
beschikking hebben. Een gemiddeld tuinbouwbedrijf heeft bijvoorbeeld ongeveer 12 hectare
cultuurgrond tegenover ongeveer 60 hectare bij bijvoorbeeld graasdierbedrijven of
akkerbouwbedrijven. Het feit dat de punten in de Eco-regeling te behalen zijn per hectare zorgt
ervoor dat het voor bedrijven met meer hectaren waarschijnlijk makkelijker is om hoog te scoren.

De verhouding tussen de administratieve uitvoeringskosten en de totale uitgekeerde bedragen is
een andere factor die de efficiéntie van de Eco-regeling beinvloedt. Het is hierbij belangrijk te
onderkennen dat de Eco-regeling een grote bijdrage levert aan een hele reeks hectare-gebonden
resultaatindicatoren. Als substantiéle regeling brengt dit vanzelfsprekend bepaalde kosten met zich
mee. Deze uitvoeringskosten kunnen worden afgewogen tegen meerdere factoren: de
gerealiseerde milieu-effecten, de effectiviteit van alternatieve beleidsinstrumenten, de bredere
maatschappelijke baten, en de kennis die wordt opgedaan voor toekomstige resultaatgerichte
systemen. Het huidige NSP biedt echter onvoldoende gedetailleerde informatie voor een volledige
kosten-batenanalyse, doordat langetermijneffecten nog niet zichtbaar zijn, precieze administratieve
kostencijfers ontbreken en de effectmonitoring nog beperkt is. Een gedegen afweging zou een
aanvullende evaluatie vereisen met meer empirische gegevens over zowel kosten als effecten.

2% Jongeneel, R., & Daatselaar, C. (2024). Eco-regeling tegen het licht: Een bijdrage aan een herijking (Rapport
Wageningen Economic Research; nr.2024-092). Wageningen Economic Research, via:
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Doelsturing, een belangrijke ontwikkeling in het moderne landbouwbeleid, betekent een
verschuiving van middelvoorschriften naar het sturen op meetbare resultaten en uitkomsten. Deze
benadering vereist nauwkeurige monitoring en complexe evaluatiemechanismen om de werkelijke
impact van maatregelen te kunnen vaststellen. De implementatie van doelsturing vergt doorgaans
aanzienlijke investeringen in meetinstrumenten, dataverzameling en analysesystemen. De Eco-
regeling zet in deze context al een betekenisvolle stap in de richting van resultaatgericht beleid,
wat als een positieve ontwikkeling beschouwd kan worden.

De complexiteit van de regeling en de door geinterviewden als uitgebreid ervaren
verantwoordingsmechanismen, duiden op een mogelijk nog te verbeteren verhouding tussen de
uitvoeringskosten en de effectiviteit van de regeling. Een vereenvoudiging van de procedures en
een betere begeleiding vanuit de uitvoeringsinstanties en adviserende organisaties zouden kunnen
bijdragen aan een verbetering van deze verhouding, zoals gesuggereerd door verschillende experts
in de interviews.

6.4 Samenhang van de Eco-regeling

In het voorgaande hoofdstuk is de samenhang tussen de BISS en de Eco-regeling beschreven. In
dit hoofdstuk richten we ons daarom voor de analyse van de interne samenhang op het ANLb. De
Eco-regeling vertoont samenhang met de regelingen uit pijler 2 in het NSP die gericht zijn op de
doelen op het gebied van klimaat, water, bodem, lucht en biodiversiteit. Die samenhang is het
meest relevant met het ANLb, de grootste regeling uit pijler 2 die zich richt op opgaven in de
fysieke leefomgeving. Er zijn bovendien signalen uit de sector dat er met de komst van de Eco-
regeling ongewenste neveneffecten hebben plaatsgevonden voor het ANLb.

Vanuit verschillende landbouworganisaties is aangegeven dat er met de inpassing van de Eco-
regeling als regeling voor individuele boerenbedrijven en het ANLb als collectieve aanpak
verschillende ongewenste neveneffecten zijn ontstaan. Dat komt enerzijds doordat maatregelen in
het kader van de Eco-regeling, de GLMC's of het ANLb uitgevoerd kunnen worden, en anderzijds
doordat ze een directe relatie hebben, zoals kruidenrijke akkerranden op bufferstroken (en andere
maatregelen waarvan de puntentelling of vergoeding op elkaar inwerkt om dubbele betalingen voor
dezelfde activiteit te voorkomen). In sommige gevallen kan het echter gunstiger zijn voor
individuele bedrijven om ANLb-percelen te verschuiven naar de Eco-regeling. Op die manier vallen
er ‘gaten’ in de gebiedsgerichte ANLb-samenwerkingen, wat tot verlies aan coherentie tussen de
verschillende percelen leidt. Zeker vanuit het oogpunt van de ANLb-collectieven is dit een
onwenselijk neveneffect van de introductie van de Eco-regeling. Veel van de pijn bij deze partijen
zit erin dat deze effecten al voorzien waren en er meermaals voor gewaarschuwd is in de aanloop
naar en de ontwikkeling van het NSP.

Vanuit zowel de kant van het beleid als vanuit de sector wordt aangegeven dat het logisch en zelfs
de bedoeling was dat enkele GLMC's (die als voorwaarde voor deelname aan beide regelingen
gelden), de Eco-regeling en het ANLb met elkaar zouden samenhangen, maar dat de ontstane
complexiteit voor aanvragers niet de bedoeling is geweest. Zoals hierboven aangegeven, zit die
moeizaamheid deels in de toegenomen complexiteit van het invullen van de Gecombineerde
opgave en in de opstartproblemen bij de ondersteunende tools. Informatie over de samenhang
tussen GLMC's, de Eco-regeling en het ANLb is wel te vinden op een website van RVO.3? Deels zit
de complexiteit ook in de puzzeltocht naar welke pakketten binnen de Eco-regeling en het ANLb de
hoogste vergoeding opleveren op bedrijfsniveau. Veel van die complexiteit kan worden

30 Rijksdienst voor Ondernemend Nederland (2024). Samenhang tussen ANLb, conditionaliteiten en
eco-regeling (GLB 2025), via:
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weggenomen door de Eco-regeling en het ANLb beter op elkaar af te stemmen en dit proces is ook
al goed in gang gezet.

Enkele gesprekspartners geven bovendien aan dat er in hoge mate sprake kan zijn van
complementariteit zodra afstemming tussen de Eco-regeling en het ANLb heeft plaatsgevonden, en
op onderdelen zelfs van synergie. Voor de Eco-regeling worden landbouwers dan beloond voor het
uitvoeren van eco-activiteiten, terwijl daarbovenop ook collectief deelgenomen kan worden aan het
ANLb, waarvoor de beloning zich kan richten op het uitvoeren van zwaardere natuurbeheertaken.
In die visie is de Eco-regeling toegankelijk en aantrekkelijk genoeg voor het leeuwendeel van de
boeren om deel te nemen en dragen de eco-activiteiten over de gehele linie bij aan een
duurzamere bedrijfsvoering in heel Nederland, terwijl de zwaardere beheertaken gerichter kunnen
worden ingezet op de lokale opgaven van het samenwerkingsgebied. Vanuit het beleid is het in
ieder geval ook het doel om slimme combinaties mogelijk te maken tussen eco-
activiteitenpakketten binnen de Eco-regeling en beheerpakketten binnen het ANLD.

Externe samenhang van de Eco-regeling

Via de Eco-regeling wil het NSP bijdragen aan verschillende Nederlandse en Europese
doelstellingen op het gebied van water, bodem, lucht en biodiversiteit. Dat doet de Eco-regeling
door landbouwers een pakket aan eco-activiteiten samen te laten stellen uit een totaal van 26
activiteiten, dat uitgevoerd wordt op (een deel van) het erf. In principe zijn eco-activiteiten
beschikbaar voor elke sector, maar in het ontwerp is er eveneens voor gekozen om meer eco-
activiteiten beschikbaar te maken voor sectoren waar de verwachte winst voor klimaat en milieu
het hoogst is. Sturing op welke activiteiten er worden gekozen is daarbij belangrijk om voortgang
te boeken op alle Europese en nationale doelen. In het hypothetische geval dat een activiteit ten
gunste van de bodemkwaliteit veel punten scoort om een hogere medaille te behalen, terwijl een
relatief dure activiteit ten gunste van de waterkwaliteit weinig punten oplevert, zal de eerste
activiteit massaal ontplooid worden op landbouwbedrijven en de laatste niet, met gevolgen voor
doelbereik. Sturing vindt dan ook plaats op twee manieren: door het afstellen van de hoogte van
de te verdienen punten per eco-activiteit én door verschillende puntentellingen aan te houden in
verschillende gebieden.

Hieronder schetsen wij in grove lijnen hoe de verschillende eco-activiteiten in de Eco-regeling
samenhangen met de belangrijkste Europese wet- en regelgeving. Dat doen we voor de
belangrijkste richtlijnen en verordeningen aan de hand van de verschillende eco-activiteiten
waaruit landbouwers kunnen kiezen. Tenslotte zetten we weer een stap terug en trekken we
conclusies over de samenhang met Europese wet- en regelgeving, welke informatie daarover nog
ontbreekt maar wel wenselijk zou zijn om te monitoren, en over de manier waarop er met de Eco-
regeling actief gestuurd wordt en kan worden op het behalen van doelstellingen op Europees en
nationaal niveau.

Kaderrichtlijn Water 2000/60/EG en Nitraatrichtlijn 91/676/EEG.

Verschillende eco-activiteiten hebben een verbetering van de waterkwaliteit als doel. Uit de
tussenevaluatie van de Kaderrichtlijn Water (KRW) blijkt dat de concentraties
gewasbeschermingsmiddelen en nutriénten (zowel nitraat als fosfor) de normen in grote delen van
Nederland nog overschrijden.3! Het Meetnet Nutriénten Landbouw Specifiek Oppervlaktewater laat
zien dat een aanzienlijk deel daarvan afkomstig is uit de landbouw. Een teveel aan nutriénten leidt
tot algengroei en daarmee zuurstoftekort in het water. Bij lage concentraties nutriénten moeten
soorten zich specialiseren, wat resulteert in een grotere rijkdom aan soorten in complexere

31 AT Osborne, Witteveen+Bos, & FLO Legal (2024). Koepelrapport tussenevaluatie KRW. Rijksoverheid.
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ecosystemen. Nutriénten komen in het water terecht door afspoeling en uitspoeling van
(kunst)mest of door depositie uit de lucht. In de Eco-regeling zijn zowel eco-activiteiten
opgenomen die het gebruik van (kunst)mest terugdringen als activiteiten die de uitspoeling van
nutriénten en gewasbeschermingsmiddelen reduceren.

Door het zaaien van grasklaver kan het gebruik van kunstmest bijvoorbeeld gereduceerd of geheel
onnodig worden. Met fertigatie worden vloeibare meststoffen via een druppelirrigatiesysteem
aangebracht, terwijl bij precisiebemesting de juiste dosering mest op de juiste plek wordt
toegediend. Beide activiteiten leiden tot een verminderd gebruik van mest door deze gerichter toe
te dienen. Datzelfde geldt voor precisiegewasbescherming, maar dan voor pesticiden. Door een
verminderd gebruik van mest(stoffen) spoelen er minder nutriénten uit naar oppervlakte- en
bodemwater. Bufferstroken met kruiden langs (drooggevallen) waterwegen houden nutriénten
beter vast en zorgen daardoor voor een verminderde uitspoeling naar het oppervlaktewater.
Bufferstroken aanleggen langs waterwegen is al verplicht voor deelname aan het GLB via de
conditionaliteiten (GLMC 4 en GLMC 10) en vanuit de Nitraatrichtlijn, maar door bufferstroken ook
te laten begroeien, wordt de werking ervan versterkt.

Verordening (EU) 2018/841 2018 inzake de opname van broeikasgasemissies en
-verwijderingen door landgebruik, verandering in landgebruik en bosbouw in het
klimaat- en energiekader 2030

Verordening (EU) 2018/842 betreffende bindende jaarlijkse
broeikasgasemissiereducties door de lidstaten van 2021 tot en met 2030.

De landbouw staat voor grote uitdagingen om de emissiedoelen voor broeikasgassen te halen. Het
Planbureau voor de Leefomgeving schat het als onwaarschijnlijk in dat de doelstelling van 55%
emissiereductie in CO2-equivalenten door de landbouw in 2030 wordt behaald. Recente
inschattingen komen uit op 44% tot 52% emissiereductie. Het methaandoel van 30% reductie in
2030 ten opzichte van 2020 zal eveneens niet gehaald worden. De reductie blijft steken op 13%
tot 22%. Dat wordt nog iets lager als de ambitie van het kabinet gerealiseerd wordt om de
afschaffing van de derogatie op de Nitraatrichtlijn ongedaan te maken.32 Wel is de geraamde daling
grotendeels te danken aan de doorzettende negatieve trend in de veehouderij en de akkerbouw,
sectoren waar de Eco-regeling zich ook op richt.

Eén van de eco-activiteiten richt zich specifiek op vermindering van COz-uitstoot: natte teelt. Natte
teelt is geschikt voor veenweidegebieden, die een hoge grondwaterstand kennen. Dat is goed voor
de biodiversiteit, maar draagt er ook aan bij dat veengronden niet oxideren, waarbij grote
hoeveelheden koolstofdioxide en methaan vrijkomen. Daarmee draagt deze eco-activiteit bij aan
de emissiereductie voor de landbouw zoals vastgelegd in Europese en nationale wet- en
regelgeving.

Richtlijn betreffende de luchtkwaliteit 2008/50/EG
Richtlijn (EU) 2016/2284 betreffende de vermindering van de nationale emissies van
bepaalde luchtverontreinigende stoffen (en indirect de Habitatrichtlijn 92/43/EEG).

Twee richtlijnen dragen bij aan de doelstellingen voor het verminderen van luchtverontreiniging, en
vanwege stikstofneerslag in natuurgebieden draagt ook de Habitatrichtlijn daar indirect aan bij,
namelijk door de weidegang voor melkkoeien van minimaal 1.500 uur en voor maximaal 2.500 uur.
Weidegang voor melkkoeien reduceert de uitstoot van ammoniak die vrijkomt als mest en urine
met elkaar in aanraking komen. Deze ammoniakuitstoot uit de landbouw leidt tot de vorming van
fijnstof en daarmee vermindering van de luchtkwaliteit.

32 Planbureau voor de Leefomgeving, Klimaat- en Energieverkenning 2024.
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Ammoniak slaat bovendien als depositie neer op (stikstofgevoelige) natuurgebieden. Een teveel
aan stikstofneerslag heeft negatieve effecten op de biodiversiteit en bedreigt in die gebieden dus
de instandhouding van de natuurlijke habitats van flora en fauna. We gaan hier niet te diep op
deze materie in, aangezien elders uitgebreid is geschreven over het verband tussen weidegang,
ammoniakemissie en -depositie en hun relatie met natuurkwaliteit.

Natuurherstelverordening 2024/1991(en indirect de Vogelrichtlijn 2009/147/EG).

De Natuurherstelverordening (NHV) treedt vanaf 2026 in werking en kent doelstellingen voor het
herstel van habitats en populaties binnen en buiten natuurgebieden, inclusief agrarische
ecosystemen. De Natuurherstelverordening is tevens een verdere uitwerking van de internationale
afspraken uit het Kunming-Montreal Global Biodiversity Framework, waaraan ook Nederland zich
gecommitteerd heeft en daar via een National Biodiversity Strategy en Action Plan (NBSAP)
invulling aan geeft.

Twee artikelen kennen specifieke doelstellingen die relevant zijn voor de context van het GLB.
Artikel 8 (bestuivers) van de Natuurherstelverordening schrijft voor dat lidstaten in 2030 de
neergang in bestuiverpopulaties gestopt moeten hebben en die omgebogen moeten hebben naar
een stijgende trend. Artikel 9 (agrarische ecosystemen) verplicht bovendien tot een toenemende
trend op twee van de volgende drie indicatoren:

a) De graslandvlinderindex.
b) De voorraad organische koolstof in minerale bodems onder bouwland.
c) Het percentage landbouwgrond met landschapselementen met hoge diversiteit.

Daarnaast schrijft artikel 9 voor dat lidstaten maatregelen moeten treffen om te streven naar een
stijging van de weidevogelindex. Tenslotte schrijft hetzelfde artikel herstelmaatregelen voor om
drooggelegde veengebieden te vernatten en herstelmaatregelen te nemen. Meerdere eco-
activiteiten uit de Eco-regeling dragen bij aan de verschillende onderdelen van de
Natuurherstelverordening.

Door precisiegewasbescherming en Tagetes (afrikaantje) als aaltjesbestrijding kan het gebruik van
chemische gewasbescherming gereduceerd worden, wat de druk op populaties van zowel
bestuivers als graslandvlinders kan verminderen. Kruidenrijke bufferstroken en groene braak
bieden bovendien voedsel voor bestuivers en vlinders, en kunnen daarmee een positieve impact
hebben op de populaties. Houtige elementen bieden bovendien beschutting aan zweefvliegen
tijdens hun overwintering, luwte voor vlinders en libellen, terwijl ook enkele wilde bijensoorten
floreren in houtige begroeiing (in combinatie met kruidenrijke zomen).

De eco-activiteiten met betrekking tot langjarig grasland, meerjarige teelt, rustgewas, strokenteelt
van vezelgewas, stikstofbindende gewassen en groenbedekking hebben alle een positieve impact
op de voorraad organische koolstof in minerale bodems onder landbouwgrond. Door de
wortelstructuur hebben deze gewassen een diepere worteling waarmee een betere bodemstructuur
gecreéerd wordt. Ook leggen enkele gewassen organische stoffen vast in de bodem.

Houtige elementen en voedselbossen zorgen tenslotte voor meer diversiteit in het landschap,
terwijl natte teelt een betere leefomgeving oplevert voor sommige weidevogelsoorten.

Pesticidenrichtlijn 2009/128/EG

Er is sprake van externe samenhang tussen Eco-activiteiten op het gebied van gewasbescherming
en nationale en Europese wet- en regelgeving. Strokenteelt, Tagetes als aaltjesbestrijding, groene
braak, biologische bestrijding en precisiegewasbescherming leiden bijvoorbeeld tot een
vermindering van het gebruik van chemische bestrijdingsmiddelen. Dat draagt bij aan de ‘zachte’
doelstelling uit de Toekomstvisie gewasbescherming 2030, waarin staat dat de Nederlandse tuin-
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en akkerbouw in 2030 nagenoeg geen emissies van gewasbeschermingsmiddelen meer mogen
uitstoten naar het milieu en dat er geen residu meer plaatsvindt op producten. Van de ruim 34.000
deelnemers aan de Eco-regeling op peildatum 5 december 2024 deden 98 bedrijven aan de eco-
activiteit strokenteelt, 1.443 bedrijven aan biologische gewasbescherming en 1.911 bedrijven aan
precisiegewasbescherming. Tagetes als aaltjesbestrijding is voor 2025 nieuw opgenomen als eco-
activiteit. Deelname aan deze activiteiten is daarmee bescheiden, maar niet insignificant.

Met het sneuvelen van de Pesticidenverordening met daarin de doelstelling tot halvering van het
gebruik van gewasbeschermingsmiddelen in het Europees Parlement, zijn er inmiddels geen harde
doelen meer op het vlak van vermindering van gewasbescherming. De Pesticidenrichtlijn
(2009/128/EQG) ziet tenslotte vooral op verantwoord gebruik van gewasbescherming en apparatuur
- al omvat de richtlijn tevens het bevorderen van geintegreerde gewasbescherming. De ambitie tot
halvering van het gebruik van gewasbeschermingsmiddelen is nog wel onderdeel van de Farm to
Fork Strategy, evenals de Europese biodiversiteitsstrategie.

Dat gewasbescherming aandacht krijgt in de Europese biodiversiteitsstrategie komt doordat
gewasbeschermingsmiddelen een negatief effect hebben op insectenpopulaties, inclusief de
populaties die van belang zijn voor de bestuiving van planten (waaronder veel voedselgewassen).
Deze populaties vertonen al jaren sterk negatieve trends, met mogelijk grote gevolgen voor de
voedselzekerheid, als voedselgewassen die afhankelijk zijn van bestuiving getroffen worden. Zoals
hierboven beschreven kent de Natuurherstelverordening wel degelijk een harde doelstelling voor
het keren van de achteruitgang van bestuiverpopulaties en het realiseren van een positieve
opwaartse trend.

Ook voor de Kaderrichtlijn Water gelden strikte normen voor de concentratie van
gewasbeschermingsmiddelen in opperviakte- en grondwater. Uit de tussenevaluatie KRW 2024
blijkt dat de concentratie heptachloor (een gewasbeschermingsmiddel) in meer dan 80% van de
oppervilaktewateren overschreden wordt. Ook andere gewasbeschermingsmiddelen en biociden
overschrijven lokaal de norm. Toepassing van strokenteelt, biologische bestrijding en
precisiegewasbescherming verminderen het gebruik en voorkomen uitspoeling naar
oppervilaktewater.

Er is dus in hoge mate sprake van samenhang tussen de eco-activiteiten strokenteelt, biologische
bestrijding en precisiegewasbescherming met de Pesticidenverordening, Natuurherstelverordening
en de Kaderrichtlijn Water. Want hoewel er geen harde doelstellingen zijn voor de vermindering
van het gebruik van gewasbeschermingsmiddelen en pesticiden, zijn die er indirect wel via de KRW
en de NHV. Via biologische bestrijding en precisiegewasbescherming kan een substantiéle bijdrage
geleverd worden aan het behalen van doelstellingen op het gebied van waterkwaliteit en
biodiversiteit.

Bevindingen betreffende samenhang

De Eco-regeling kent een sterke samenhang met andere regelingen van het NSP, in het bijzonder
met de directe inkomenssteun in de BISS en met het landschapsbeheer van het ANLb. Als tweede
bron van inkomenssteun vult de Eco-regeling de BISS aan, maar kan deze niet vervangen. De
gecombineerde inkomenseffecten zijn onderzocht en er is aandacht voor mogelijke bijsturing,
waarbij de kanttekening uit Hoofdstuk 5 is dat tariefbijstellingen gebaseerd zijn op budgetruimte
en niet op inzicht in de behoefte aan inkomensondersteuning.

Voor de inhoudelijke complementariteit van de Eco-regeling met het ANLb is bij de betrokkenen al
vroegtijdig aandacht. Voor de deelnemende boeren was het vooral veel testen met het invullen van
de aanvragen om te ontdekken welke regeling de meest gunstige combinatie van maatregelen en
de hoogste vergoeding oplevert. De concurrentie tussen de regelingen zien wij als een risico voor
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doelbereik. Er is een duidelijk onderscheid te maken tussen de regelingen, individueel beheer
versus collectief beheer en lichtere maatregelpakketten versus zwaardere beheermaatregelen. Dit
biedt ruimte voor het versterken van complementariteit en het realiseren van synergie in
beheermaatregelen door de juiste combinatie van de regelingen in het NSP. Daarop kan mogelijk
nog in deze planperiode gestuurd worden, maar in ieder geval voor de volgende planperiode. Wij
zien dit als een kans.

Voor de externe samenhang ligt het complexer. De Eco-regeling is inhoudelijk congruent met
Europese wet- en regelgeving. Het brede palet aan eco-activiteiten waar deelnemende boeren voor
kunnen kiezen, biedt de mogelijkheid om bij te dragen aan het behalen van de Europese wettelijke
doelen. We constateren dat het (nog) niet mogelijk is om uitspraken te doen over de mate waarin
de Eco-regeling bijdraagt aan deze doelen.

Met de hoge deelname en een dekking door heel Nederland speelt de Eco-regeling een belangrijke
rol binnen het geheel aan GLB-regelingen in het NSP waarmee deze opgaven bediend wordt. Wij
zien dit als een kans, waarvoor inzicht nodig is in de locatie van eco-activiteiten. De knellende
opgaven op het gebied van stikstof, waterkwaliteit, klimaat en biodiversiteit zijn in bepaalde
gebieden aan de orde. De beschikbare monitoringsinformatie van Natura 2000-gebieden, de KRW-
tussenevaluatie, de boerenlandvogelindex, de graslandvlinderindex, de gruttoindex, en de
informatie over de reductie van broeikasgasemissies worden niet in verband gebracht met het GLB.
De data over de inzet van maatregelen binnen de Eco-regeling en het ANLb, gecombineerd met
deze geodata, bieden inzicht in gebieds- of bodemspecifieke patronen. Dat biedt mogelijkheden
voor actievere sturing.

6.5 Bevindingen over de Eco-regeling

De Eco-regelingen is in veel opzichten een groot succes. Een nieuwe regeling introduceren in het
pakket interventies met GLB-middelen kost tijd en die was er onvoldoende bij de start van het
NSP. Een nieuwe planperiode met nieuwe regelingen moet tijdig voorbereid worden in goede
samenspraak met verschillende belanghebbende partijen. De problemen uit ‘leerjaar’ 2023 blijven
deels bestaan in 2024. De uitvoering van de regeling wordt nog steeds als complex ervaren met
een breed en schuivend pakket aan eco-activiteiten en bijbehorende puntentelling. Toch lijkt de
brede deelname aan de regeling een positieve beoordeling van de operationele effectiviteit te
rechtvaardigen, waarbij de organisatie van de uitvoering van de regeling het doelbereik
ondersteunt.

Voor een positieve beoordeling van inhoudelijke effectiviteit is meer nodig. De bijdrage van de Eco-
regeling aan de ecologische opgaven is nog lastig vast te stellen. Voor veel onderdelen ontbreekt
voldoende meetbare data om tot robuuste conclusies te komen over de effectiviteit. Van de
regeling mag aan het eind van de looptijd van het NSP een bijdrage aan inhoudelijk doelbereik
verwacht worden. De keuzemogelijkheid in de maatregelenpakketten is groot, wat boeren in staat
stelt om voor hun bedrijf een passende bijdrage aan de kwaliteit van de leefomgeving te leveren.
Daarbij moeten we constateren dat de mate van de bijdrage aan doelbereik niet vast te stellen
valt.

De Eco-regeling bedient bepaalde sectoren beter dan andere doordat er uit meer eco-activiteiten
gekozen kan worden om pakketten mee samen te stellen met voldoende punten voor een medaille.
Dat was deels een bewuste keuze, aangezien bij de melkveehouderij bijvoorbeeld de meeste winst
is te halen, maar de grootste uitdagingen liggen bij de opgaven op het gebied van klimaat, water,
bodem en biodiversiteit. Dit roept vanuit het perspectief van deelnemers wel vragen op over de
eerlijkheid van het systeem en de toegankelijkheid voor deelname. Wij zien dat als een risico.
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Inzichtelijk maken welke resultaten en impact er met de regeling bereikt moeten worden en welke
keuzes wat betreft de inrichting van de regeling daarbij horen voor sectoren en niveaus van
vergoedingen, kan bijdragen aan het draagvlak voor de Eco-regeling. Wij zien dat als een kans.

Vanuit het perspectief van efficiéntie roept de spreiding over sectoren (hokdieren, graasdieren,
akkerbouw, gemengd), grootteklasse van bedrijven, de hoogte van vergoedingen en het aandeel
van bedrijven dat deelneemt vragen op. Het is de vraag of dit patroon duidt op een
onevenwichtigheid in de regeling of juist een weerspiegeling is van een verschil in opgave, en
ruimte voor verbetering biedt. De omvang van de inzet van middelen past mogelijk bij de omvang
van de opgave, maar dat is niet vast te stellen.

We zien het als een kans om gedurende de looptijd van het NSP analyses te maken van de hoogte
van vergoedingen, de aard van maatregelenpakketten en de mate waarin het NSP bijdraagt aan de
opgave in het gebied waar maatregelen genomen worden. Daarmee kan het aanbod van
maatregelen om pakketten mee samen te stellen en het niveau van vergoedingen aangepast
worden op de opgave in een gebied en de inpassing in de bedrijfsvoering.

Voor de beoordeling van efficiéntie kijken we naar waarborgen voor de inzet van middelen. Het
huidige NSP biedt echter onvoldoende gedetailleerde informatie voor een volledige kosten-
batenanalyse. Langetermijneffecten zijn nog niet zichtbaar, precieze administratieve kostencijfers
ontbreken en de effectmonitoring is nog beperkt. Daarbij komt dat de tarieven in de jaren 2023,
2024 en 2025 variéren en oplopen, deels gemotiveerd vanuit de beschikbaarheid van budget. Wij
zien dit als een risico voor een gedegen afweging over de inzet van middelen en een verantwoord
kostenniveau. We constateren dat een complexe en flexibele regeling relatief hoge kosten met zich
meebrengt, ook bij de deelnemers. Daarvoor zijn nu al aanwijzingen en dat zal met een meer
precieze monitoring van effecten en impact op de kwaliteit van de leefomgeving toenemen. Wel
zien we een verbetering van de monitoring van effecten en impact op de kwaliteit van de
leefomgeving als een kans, omdat het de beweging in de richting van doelsturing zou
ondersteunen.

Ook voor het realiseren van samenhang kan de analyse van data over de inzet van maatregelen en
effectbereik van grote meerwaarde zijn, vooral als de informatie gebiedspecifiek in beeld wordt

gebracht. De Eco-regeling biedt mogelijkheden om in grote mate bij te dragen aan doelen die voor
Europese wet- en regelgeving op het gebied van natuur, water en klimaat behaald moeten worden.

Of die samenhang nu wordt gerealiseerd kunnen we niet vaststellen, dat hangt af van de keuzes
die boeren in (de nabijheid van) gebieden met opgaven maken over de samenstelling en het
niveau van maatregelpakketten. Een meer gebiedsgerichte inzet van de GLB-middelen ligt daarbij
voor de hand, idealiter in nauwere afstemming met aanpalend Nederlands beleid. Dat kan pas in
een volgende planperiode plaatsvinden, maar moet tijdig worden voorbereid zodat de
uitvoeringsorganisatie, collectieven en individuele boeren zich kunnen voorbereiden op een nieuwe
werkwijze.

Ten slotte biedt de verplichting vanuit artikel 15 van de Natuurherstelverordening om een overzicht
op te nemen van de wisselwerking tussen de maatregelen in het nationale herstelplan en het
nationale strategische GLB-plan volgens ons ook een kans om de versnipperde informatie rondom
de impact van GLB-regelingen op natuuropgaven beter in kaart te brengen.
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HOOFDSTUK 7

Agrarisch Natuur- en
Landschapsbeheer

7.1 Inleiding

In dit hoofdstuk gaan we nader in op de interventie Agrarisch Natuur- en Landschapsbeheer (ANLb,
code I.70.1.E.01). Het ANLD is een interventie in pijler 2 en is daarmee gericht op
plattelandsontwikkeling. Het ANLb is een grondgebonden regeling die zich richt op gebiedsgerichte,
collectieve samenwerking. Boeren en particuliere grondeigenaren worden gestimuleerd om samen
te werken aan klimaatadaptatie, schoon water, en meer biodiversiteit (gekoppeld aan
doelstellingen uit de Vogel- en Habitatrichtlijn (VHR)).

Het ANLD is geselecteerd als casus vanwege de centrale positie die deze regeling inneemt binnen
pijler 2 van het NSP, de substantiéle omvang van het budget, en de beleidsmatige relevantie in de
huidige politieke context. Het is de intentie om een groei van het ANLb te bewerkstelligen. In het
nationale beleid is de structurele intensivering van het agrarisch natuurbeheer aangekondigd met
€ 200 miljoen per jaar vanaf 2026, bovenop de bestaande € 120 miljoen per jaar.33 De regeling
vormt de structurele invulling van het agrarisch natuurbeheer in het Nederlandse nationale en
provinciale beleid. Er bestaat langjarige ervaring waar het NSP op voort kan bouwen. Wat het ANLb
onderscheidt van de andere onderzochte regelingen, is de collectieve en gebiedsgerichte
uitvoeringsstructuur waarin provincies optreden als interventie-eigenaar en agrarische collectieven
verantwoordelijk zijn voor de uitvoering. Daarmee biedt deze verdieping in het ANLb inzicht in de
manier waarop samenwerking tussen deze partijen kan bijdragen aan het behalen van de groene
doelen van het GLB.

We onderzoeken in hoeverre het ANLb effectief en efficiént functioneert en samenhangt met andere
regelingen binnen en buiten het NSP. In paragraaf 7.2 gaan we in op de vraag of de organisatie en
de uitvoering van het ANLb zodanig zijn ingericht dat de gestelde doelen behaald kunnen worden,
welke voortgang er is geboekt in de uitvoering, of er knelpunten worden ervaren en in hoeverre er
al zicht is op doelbereik. De regeling is gericht op de drie groene strategische doelen (S04, SO5 en
S06) voor klimaatverandering en duurzame energie, het beheer van water, bodem, lucht en
biodiversiteit, ecosysteemdiensten en landschappen. In paragraaf 7.3 analyseren we de efficiéntie,
waarbij we de vraag stellen hoe de beschikbare middelen zijn ingezet ten opzichte van de beoogde
opgaven, of er sprake is van onder- of overbesteding, en in hoeverre sturingsinstrumenten voor
doelmatigheid worden benut. Tot slot onderzoeken we in paragraaf 7.4 hoe het ANLb zich verhoudt
tot andere interventies binnen het NSP en tot aanpalend Europees en nationaal beleid, en of deze
samenhang leidt tot een versterking van de gezamenlijke impact.

33 Ministerie van LVVN (2025). Voorjaarsbesluitvorming (Kamerstuk 36725-X1V, nr. 3): Natuurbeleid, via:

. Besluitvorming over de resterende middelen van de in het Hoofdlijnenakkoord opgenomen
structurele middelen van € 500 miljoen per jaar voor Agrarisch Natuurbeheer heeft nog niet plaatsgevonden.
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Beheeractiviteiten binnen het ANLb

De beheerpakketten die onder het ANLb worden uitgevoerd moeten bijdragen aan natuur- en
landschapsdoelen in het agrarisch gebied. Deze beheerpakketten zijn afgestemd op specifieke
leefgebieden en doelsoorten. Ter illustratie enkele voorbeelden van beheeractiviteiten:

e Open grasland: laat maaien en gefaseerd maaibeheer (mozaiekbeheer), extensieve
beweiding en plas-drasbeheer (tijdelijk onder water zetten van percelen).

e Open akkerland: inzaaien van vogelakkers met granen of kruidenrijke mengsels, beheer
van akkerranden, behoud van stoppelland in de winter en beperkt gebruik van mest en
bestrijdingsmiddelen.

e Dooradering: onderhoud van hagen, houtwallen en singels door periodiek snoeien of
afzetten, ecologisch slootbeheer en beheer van poelen, gefaseerd maaibeheer van bermen
en randen.

e Klimaat en water: beperking van bodembewerking, beheer van kruidenrijk grasland en
afspoelingsremmende beheerpakketten op hellend terrein.

7.2 Uitvoering en effectiviteit van het ANLb
Ontwikkeling van het ANLb

In Nederland bestaat een lange geschiedenis van agrarisch natuurbeheer. Al sinds de jaren tachtig
ondersteunt de overheid dit beheer door middel van verschillende subsidieregelingen.3* In de jaren
tien heeft er op dit gebied een belangrijke stelselwijziging plaatsgevonden met de invoering van
het ANLb. Deze regeling trad op 1 januari 2016 in werking en markeerde een nieuwe fase in het
agrarisch natuurbeheer.

De invoering van het vernieuwde stelsel voor agrarisch natuur- en landschapsbeheer betekende een
belangrijke koerswijziging ten opzichte van de voorgaande subsidiemodellen. Waar eerder individuele
boeren nog de mogelijkheid hadden om zelfstandig subsidie te ontvangen voor natuur- en
landschapsbeheer op hun eigen percelen, werd met het nieuwe stelsel gekozen voor een collectieve
en gebiedsgerichte aanpak waarbij subsidieaanvragen uitsluitend verliepen via de agrarische
collectieven als gecertificeerde sleutelpartijen. Deze collectieve benadering beoogt een betere
ecologische samenhang van het beheer, meer doelgerichtheid en een efficiéntere inzet van middelen.

Een tweede belangrijke vernieuwing was de leefgebiedenbenadering, waarbij het beheer wordt
afgestemd op typen agrarisch landschap, zoals open akkerland of dooradering. Door maatregelen af
te stemmen op de ecologische kenmerken van deze gebieden en op de behoeften van doelsoorten -
zoals vastgelegd in de Vogel- en Habitatrichtlijn - streeft het ANLb naar een effectiever natuur-
beheer dat bijdraagt aan doelen op het gebied van biodiversiteit, waterkwaliteit en klimaatadaptatie.

Ook de betrokkenheid van provincies veranderde: al sinds 2007 zijn de provincies regeling-
eigenaar, maar sinds 2016 worden de subsidiebeschikkingen ook afgegeven door de provincies.
Daarmee hebben de provincies een grotere rol gekregen in de uitvoering van het ANLb, wat
aansluit bij de decentralisatie van het natuurbeleid en de invulling van de ecologische
verantwoordelijkheid van de provincies.

Sinds 2016 is er binnen het ANLb en de kaders van de beheerpakketten meer ruimte voor
maatwerk, bijvoorbeeld ten aanzien van eigen zaaigoed, extra voorwaarden gericht op ecologie en
gebiedseigen beheermethodes.

34 Compendium voor de Leefomgeving (1981 - 2023). Agrarisch natuurbeheer, via:

. In 1975 werd in de ‘Relatienota’
voor het eerst een stelsel aangekondigd om boeren te betalen voor agrarisch natuurbeheer. In 1981, zes jaar
na de aankondiging, werden de eerste beheerovereenkomsten afgesloten tussen agrariérs en de overheid.
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Alles tezamen beoogt de hervorming van het ANLb in 2016 een meer collectieve, professioneel
georganiseerde, gebiedsgerichte en doelgerichte benadering van agrarisch natuurbeheer.

De rol van agrarische collectieven

Agrarische collectieven vervullen een centrale functie binnen het stelsel van Agrarisch Natuur-
en Landschapsbeheer in Nederland. Sinds de inrichting van het ANLb in 2016 hebben de
collectieven als gecertificeerde organisaties een belangrijke rol in de organisatie, uitvoering en
monitoring van agrarisch natuurbeheer op regionaal niveau. Dit doen zij in samenwerking met
de provincies en RVO. Het eigenaarschap van de regelingen ligt bij de provincies. Zij zijn
verantwoordelijk voor de ontwikkeling van de regeling, terwijl de uitbetaling van middelen
plaatsvindt via RVO. De daadwerkelijke uitvoering van het ANLb vindt op individueel
bedrijfsniveau plaats.

De 40 collectieven stemmen samen met provincies en andere gebiedspartijen af over de
regionale ambities, natuurdoelen en beheerplannen. Op basis daarvan dienen zij als collectief
een gebiedsaanvraag in bij de provincie. De collectieven regelen de administratieve afhandeling
van de subsidie en de financiéle middelen richting hun leden, die vervolgens de
beheermaatregelen uitvoeren. Op deze manier wordt de uitvoering van natuurbeheer niet op
individueel bedrijfsniveau, maar gebiedsgericht en gecodrdineerd aangepakt. In totaal zijn circa
12.000 boeren bij een collectief aangesloten. Naast boeren zijn ook veel particulieren
aangesloten, al zijn daar geen exacte cijfers van bekend (naar schatting zijn dit er enkele
honderden). De collectieven zijn verenigd in de landelijke koepelorganisatie BoerenNatuur, die
ondersteuning biedt op het gebied van kennisdeling, belangenbehartiging, ICT-voorzieningen
(bijvoorbeeld contractafhandeling en het Geosysteem) en kwaliteitsborging.

Het ANLD is voor het eerst uitgevoerd in de periode van 2016 tot en met 2021 (later verlengd tot
en met 2022) en is in 2021 door WENR tussentijds geévalueerd. De hoofdconclusie van de
evaluatie was dat het stelsel goed werkt: er zijn duidelijke rollen gedefinieerd, de samenwerking
tussen betrokken partijen is goed en bij de veertig agrarische collectieven zijn een sterk
zelfsturend vermogen en professionaliteit aanwezig.3> Ook volgden er punten van kritiek uit de
evaluatie: de waterschappen, terreinbeherende organisaties (TBO’s) en vrijwilligersorganisaties zijn
geen volwaardige ketenpartner. Uit onze eigen interviews komt het beeld naar voren dat dit
inmiddels verbeterd is. Daarnaast is door WEnR geconcludeerd dat de flexibiliteit en de ruimte
binnen gebiedsgericht maatwerk groter is dan onder het vorige stelsel, maar dat dit tegelijkertijd
ook wordt beperkt door Europese regels. Daardoor moeten administratie, verantwoording en
controles op een zeer gedetailleerd niveau plaatsvinden, waardoor collectieven een grote
administratieve last ervaren.

Uitvoering

In 2023 is het ANLb voor het eerst binnen de nieuwe NSP-periode via de provincies opengesteld
aan de agrarische collectieven. Uit de financiéle resultaten blijkt de regeling populair: tegenover
een oorspronkelijk budget van € 100 miljoen stond uiteindelijk een gerealiseerde uitgave van ruim
€ 115 miljoen. Meer dan 11.500 deelnemers deden in dat jaar via de veertig collectieven mee aan
het ANLb. Daarentegen bleef het aantal hectaren dat daadwerkelijk onder beheer is gebracht
achter bij de oorspronkelijke doelstelling. In 2023 werd 102.154 hectare gerealiseerd tegenover de
beoogde 113.711 hectare. Volgens de Regieorganisatie GLB is de terughoudendheid op de thema’s
klimaat en water hier deels debet aan, evenals de gestegen kosten per beheerde hectare,
waardoor met een gelijkblijvend budget minder grond kon worden beheerd.

35 Boonstra, F., et al. (2020). Stelselvernieuwing in uitvoering: Tussenevaluatie van het agrarisch natuur- en
landschapsbeheer. Wageningen University & Research, via:
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Tabel 12. Uitgaven onder het ANLb 2023.

Fonds Code Interventie Geplande uitgaven Gerealiseerde % gepland Score
2023 uitgaven 2023 budget besteed
ELFPO I.70.1 Agrarisch Natuur- en Landschapsbeheer € 100.000.000,00 € 115.785.137,70 115,79% )
(ANLDb)
Totaal € 1.098.322.826,80 € 890.786.220,60

Tabel 13. O-indicator van het ANLb 2023.

Output-indicator Eenheid Mijlpaal 2023 Gerealiseerd % mijlpaal

2023 gerealiseerd

0.14 Aantal hectaren (met uitzondering van Hectare 113.711,00 102.154,02 89,84% o
bosbouw) en aantal andere eenheden vallend
onder milieu- of klimaatgerelateerde
verbintenissen die verder gaan dan de
verplichte vereisten

Vanuit de collectieven wordt echter een bredere reeks kritiekpunten genoemd met betrekking tot
de uitvoering, en die raken aan de achterblijvende resultaten.3¢ BoerenNatuur wijst op knelpunten
zoals de gebrekkige afstemming en concurrentie tussen het ANLb en andere regelingen of
onderdelen van het NSP (zoals de Eco-regeling en GLMC's), waardoor boeren moeilijk kunnen
overzien wat wel en niet mogelijk is (zie paragraaf 6.4 Samenhang voor uitgebreidere duiding). De
complexiteit leidt ertoe dat deelname aan het ANLb soms zelfs wordt ontraden door adviseurs en
dat er wordt bepleit om in plaats daarvan enkel aan de Eco-regeling mee te doen. Daarnaast merkt
BoerenNatuur op dat een langetermijnperspectief ontbreekt: de huidige contractduur van zes jaar
is te kort om te investeren in zwaardere vormen van natuurbeheer. Aanvullend wordt er door de
collectieven gewezen op het ontbreken van effectieve digitale hulpmiddelen (de Gecombineerde
opgave en simulatietools), capaciteitsgebrek bij RVO en beperkte kennis over de wisselwerking
tussen de regelingen bij medewerkers van LVVN en RVO; elementen die de uitvoering geen goed
doen. Deze combinatie van factoren leidt ertoe dat boeren in mindere mate geneigd zijn om zich
aan het ANLb te committeren.

Daartegenover kwalificeert de Regieorganisatie GLB de uitvoering van het ANLb als grotendeels
conform verwachting, ondanks dat het aantal hectaren achterblijft op de geplande output. In de
APR van 2024 (over de periode van 16 oktober 2023 tot en met 15 oktober 2024) wordt benoemd
dat de overgang naar het nieuwe ANLb bewust geleidelijk werd vormgegeven om knelpunten in de
uitvoering te beperken.37 Er is in 2023 geinvesteerd in de afstemming van processen, het
hercertificeren van alle veertig collectieven en de inrichting van de benodigde systemen. Het
uitgangspunt om in het overgangsjaar minimaal het beheerniveau van 2022 (91.822 ha) te
behalen is gelukt.3® Daarnaast bevat het ANLb twee relatief nieuwe leefgebieden, namelijk ‘klimaat’
en ‘water’.3° De introductie van deze thema’s vroeg om aanpassingen in beheerkeuzes op
bedrijfsniveau en een heroriéntatie binnen de collectieven. Voor veel collectieven betekende dit het
voeren van aanvullende gesprekken met leden en het maken van nieuwe afspraken, wat tijd en
zorgvuldigheid vergde. Ook onderstreept de Regieorganisatie dat het realiseren van beheerde
hectaren niet de graadmeter voor succes is: de kwaliteit van het beheer, de spreiding over het
landschap en de aansluiting bij gebiedsdoelen zijn eveneens bepalend.

36 BoerenNatuur (z.d.). Belangrijke uitvoeringsissues GLB-NSP i.r.t. ANLb, via:
37 Regieorganisatie GLB (2024). Jaarlijks prestatieverslag - Nederlands Nationaal Strategisch Plan GLB

2023 - 2027. Versie 2024.0.
38 Ministerie van LNV (2023). Jaarverslag en Slotwet, via:

39 Leefgebied ‘klimaat’ is in 2023 toegevoegd aan het ANLb. Leefgebied ‘water’ bestaat al sinds 2010, maar is
nog niet in alle provincies opgenomen in de beheerplannen.
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Hoewel de verklaringen van de Regieorganisatie GLB legitiem zijn, neemt dit niet weg dat de
knelpunten in de uitvoering en de hobbelige start een beperkende invloed hebben (gehad) op de
behaalde resultaten. Op basis van de reeds behaalde resultaten en het gebrek aan overtuigende
signalen voor versnelling, constateren we dat de gestelde mijlpalen voor de aankomende jaren en
de streefwaarde voor 2027/2028 van 130.000 ha naar verwachting met de huidige inzet niet
gehaald zullen worden. Mogelijk kan de inzet van de aangekondigde structurele extra financiering
vanaf 2026 hier het verschil in maken.

Resultaat en doelbereik

Het ANLD is gericht op het leveren van een bijdrage aan de opgaven S04: Klimaatverandering en
duurzame energie, SO5: Efficiént beheer van natuurlijke hulpbronnen zoals water, bodem en lucht
en SO6: Bescherming van de biodiversiteit en landschappen. Deze opgaven zijn doorvertaald in het
doelenkader van het ANLb, waarin onder meer de 68 (VHR-)doelsoorten zijn opgenomen, zoals de
grutto, de kievit, en diverse amfibieén, insecten, vlinders, zoogdieren en vieermuizen.

Om inzicht te krijgen in de effectiviteit van het ANLb wordt de voortgang op meerdere niveaus
gemonitord. Net als bij de Eco-regeling is het ANLb binnen het NSP gekoppeld aan een breed scala
aan r-indicatoren. Dit is een logisch gevolg van de variatie aan leefgebieden en typen
beheeractiviteiten die binnen de regeling worden uitgevoerd. De r-indicatoren zijn een
doorvertaling van het aantal hectaren dat potentieel bijdraagt aan een doel. Binnen de bestaande
monitoringssystematiek van het NSP zijn geen impact-indicatoren opgenomen, waardoor er geen
zicht is op behaalde effecten of daadwerkelijke impact op de opgaven klimaat, water, bodem, lucht,
en biodiversiteit. De r-indicatoren kunnen deze functie niet vervullen: het aantal hectaren zegt
immers niets over de kwaliteit van de interventie die plaatsvindt en daarmee ook weinig over de
mate van potentiéle impact.

De effecten van het ANLb ten aanzien van de biodiversiteit (SO6) worden wel via twee andere
instrumenten in beeld gebracht. Enerzijds vindt beleidsmonitoring plaats via BIJ12, die samen met
provincies de ecologische effecten van het beheer in kaart brengt door trends in de aanwezigheid
en verspreiding van doelsoorten te vergelijken tussen beheerde en onbeheerde gebieden.
Anderzijds voeren de agrarische collectieven beheermonitoring uit, gericht op het inzichtelijk
maken van de effecten en de situering van het beheer. Deze monitoring maakt bijsturing mogelijk
binnen het seizoen zelf. Aan de hand van deze data kijken we naar de verschillende opgaven, de
ontwikkeling die op dat gebied te zien is en de rol van het ANLb daarin.

S04: Klimaatverandering en duurzame energie

Resultaatindicator Eenheid Mijlpaal Gerealiseerd %o mijlpaal Streef- Score
pLop2: pLop2:3 gerealiseerd (WEETL[)
R.12 Aanpassing aan klimaatverandering % cultuurgrond 60,24 65,9 109,40% 64,15 o
R.14 Koolstofopslag in bodems en % cultuurgrond 60,24 65,88 109,36% 64,18 o
biomassa
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Sinds 2023 is binnen het ANLb het leefgebied (soms: ‘categorie’) 'klimaat' opgenomen, dat zich
richt op zowel mitigatie als adaptatie. Hiermee wordt inhoudelijk aangesloten op de (breed
geformuleerde) opgave SO4: Bijdragen tot matiging van en aanpassing aan klimaatverandering,
onder meer door de uitstoot van broeikasgassen terug te dringen en meer koolstof vast te leggen,
en duurzame energie te bevorderen. Op het gebied van klimaatmitigatie omvat het ANLb
maatregelen zoals het verhogen van het organisch stofgehalte in akkerbouwbodems, het aanpassen
van gewaskeuze en teelttechnieken, en het beperken van veenoxidatie door het verhogen van het
grondwaterpeil. Deze beheermaatregelen hebben tot doel de uitstoot van broeikasgassen te
verminderen en koolstof vast te leggen in de bodem. Op het vlak van klimaatadaptatie richt het
ANLDb zich onder meer op het verbeteren van de waterhuishouding, bijvoorbeeld door het
vasthouden van water in beekdalen en infiltratiegebieden. Daarmee wordt beoogd om
landbouwgebieden weerbaarder te maken tegen extremere weersomstandigheden. Deze
beheermaatregelen sluiten (ondanks de brede formulering van SO4), inhoudelijk aan op de opgave.

Over de mate van doeltreffendheid en doelbereik is echter nog maar beperkt informatie
beschikbaar. In de eerste plaats behelst opgave SO4 zowel klimaatadaptatie als -mitigatie,
ondanks de grote onderlinge verschillen. Zichtbaar is dat er activiteiten plaatsvinden die inhoudelijk
gericht zijn op deze opgave. Zo blijkt er uit de APR 2023 dat op de thema’s klimaat en water
respectievelijk circa 5.000 en 6.000 hectare is gerealiseerd, met onder andere 811
natuurvriendelijke oevers die in 2023 zijn aangelegd of beheerd.4% Deze cijfers zijn echter beperkt
bruikbaar, omdat deze niet laten zien in welke mate koolstof wordt vastgelegd in de bodem. De r-
indicatoren vertonen daarnaast wel beide een positieve ontwikkeling. Uit cijfers vanuit RVO blijkt
de bijdrage van het ANLb hierop echter beperkt: van de 1,1 miljoen ha van R.12 heeft slechts
54.820 ha betrekking op het ANLb. Wat dat betreft geeft de Regieorganisatie GLB ook aan dat een
aantal provincies terughoudend is geweest met het openstellen van deze relatief nieuwe thema’s,
omdat collectieven hun gerelateerde beheerplannen nog moesten uitwerken.

Hoewel het aannemelijk is dat deze maatregelen in potentie kunnen bijdragen aan de
klimaatopgaven en er dus sprake kan zijn van doelbereik, ontbreken op dit moment gerichte
indicatoren en systematische monitoring om de daadwerkelijke effecten en impact van het ANLb op
deze opgave te onderbouwen. Hierdoor kan er nog geen betrouwbare uitspraak worden gedaan
over de doeltreffendheid en het doelbereik van het ANLb met betrekking tot klimaatmitigatie en
-adaptatie.

SO05: Efficiént beheer van natuurlijke hulpbronnen

Code Resultaatindicator Eenheid Mijlpaal Gerealiseerd % mijlpaal Streef-

S
2024 2024 gerealiseerd \WEETL [] core

R.19 Verbetering en bescherming van de % cultuurgrond 61,34 67,31 109,73% 65,28 ®

bodem
R.20 Verbetering van de luchtkwaliteit % cultuurgrond 5,73 34,07 594,59% 9,60 ®
R.21 Bescherming van de waterkwaliteit % cultuurgrond 54,05 61,37 113,54% 57,96 ®
R.22 Duurzaam nutriéntenbeheer % cultuurgrond 54,05 61,33 113,47% 57,96 )
R.23 Duurzaam watergebruik % cultuurgrond 0,11 21,84 19854,55% 0,11 )
R.24 Duurzaam en verminderd gebruik van % cultuurgrond 6,32 8 126,58% 6,62 )

pesticiden

40 Regieorganisatie GLB (2024). Jaarlijks prestatieverslag — Nederlands Nationaal Strategisch Plan GLB
2023 - 2027. Versie 2024.0.
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SO5 richt zich op het bevorderen van duurzame ontwikkeling en het efficiént beheer van
natuurlijke hulpbronnen, waaronder water, bodem en lucht, onder meer door de afhankelijkheid
van chemische middelen terug te dringen. Binnen het ANLb worden diverse beheermaatregelen
toegepast die hierop aansluiten. Voorbeelden hiervan zijn de aanleg en het onderhoud van
natuurvriendelijke oevers en plas-drasgebieden ter bevordering van de waterkwaliteit, het
stimuleren van organische stofopbouw om de bodemstructuur en -vruchtbaarheid te verbeteren, en
het extensiveren van landbouwpraktijken met als doel het beperken van stikstofemissies en het
gebruik van gewasbeschermingsmiddelen. Dergelijke maatregelen sluiten inhoudelijk sterk aan op
de gestelde opgave. Zodoende kan gesteld worden dat het ANLb en de daaruit volgende
beheermaatregelen in potentie doeltreffend zijn in het adresseren van opgave SO5.

Daar staat tegenover dat de mate waarin deze doelen daadwerkelijk worden bereikt, op dit
moment nog onvoldoende inzichtelijk is. De beschikbare r-indicatoren geven een indicatie van de
geleverde inspanningen, laten zeer positieve trends zien en tonen dat de vastgestelde
streefwaarden op alle vlakken reeds zijn gehaald. Tegelijkertijd zeggen deze resultaten alleen iets
over het aantal hectaren en niet iets over de kwaliteit van de interventies. Ook in dit geval bieden
de indicatoren niet voldoende informatie om vast te stellen in welke mate er doelbereik wordt
gerealiseerd. Het is gezien de positieve ontwikkeling van de indicatoren aannemelijk dat het ANLb
bijdraagt aan het bereiken van deze bredere duurzaamheidsdoelen, maar informatie over de mate
van impact is niet beschikbaar.

S06: Bescherming van de biodiversiteit

Resultaatindicator Eenheid Mijlpaal Gerealiseerd %o mijlpaal Streef- SEOTE
2024 2024 gerealiseerd waarde
R.31 Instandhouding van habitats en % cultuurgrond 61,62 66,77 108,36% 65,53 o
soorten
R.34 Behoud van landschapselementen % cultuurgrond 3,04 0,88 28,95% 3,65 )

Opgave SO6 omvat het tot stilstand brengen en ombuigen van biodiversiteitsverlies, het versterken
van ecosysteemdiensten en het behoud van habitats en landschappen. Wanneer er wordt gekeken
naar de opzet van het ANLb, dan kan worden geconcludeerd dat de maatregelen binnen het ANLb
een positief effect kunnen hebben op opgave SO6. De maatregelen sluiten direct aan bij de
ambities om biodiversiteitsverlies tegen te gaan en ecosysteemdiensten en landschapselementen te
behouden of te versterken. Zo omvat het ANLb onder meer het beheer van plas-drasgebieden,
kruidenrijk grasland, akkerranden en natuurvriendelijke oevers - allemaal beheervormen die
wetenschappelijk onderbouwd bijdragen aan het verbeteren van leefomstandigheden voor
karakteristieke soorten van het agrarisch gebied en aan de kwaliteit van agrarische ecosystemen.4!

De beheermonitor van de agrarische collectieven laat zien dat er in de praktijk daadwerkelijk wordt
ingezet op maatregelen die inhoudelijk aansluiten op de ecologische doelstellingen van SO6. De
mate van ecologische afstemming in beheerplannen is toegenomen, en collectieven stemmen hun
inzet in toenemende mate af op soortspecifieke behoeften en landschappelijke context.

4 WUR, Sovon (2025). Ecologische evaluatie agrarisch natuur- en landschapsbeheer, via:
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Hoewel het ANLb inhoudelijk goed aansluit op de doelstellingen van SO6, blijft het behalen van de
biodiversiteitsdoelstellingen zoals die uit de VHR vooralsnog niet mogelijk. De ecologische evaluatie
van WUR en Sovon (2025) laat namelijk zien dat er lokaal positieve effecten worden bereikt voor
soorten als de grutto, de kievit, de zomertaling en de gele kwikstaart - met name in gebieden waar
een substantieel deel van het areaal onder intensief of ‘zwaar’ beheer valt. Deze situaties zijn
echter relatief schaars en geconcentreerd in enkele regio’s.*2

Uit de beleidsmonitor van BIJ12 blijkt dat het totale areaal onder ANLb-beheer in de jaren 2023 en
2024 weliswaar licht is toegenomen, maar dat het aandeel van ‘zwaar beheer’ binnen dit areaal
beperkt blijft. Dit beperkt de mogelijkheden om op grotere schaal ecologische trends te keren. De
landelijke populatietrends van boerenlandvogels blijven grotendeels negatief, en ook op het niveau
van ecosysteemdiensten en habitatkwaliteit zijn er nog geen brede structurele verbeteringen
zichtbaar.

Volgens de hectareanalyse van WUR en Sovon uit 2022 is er voor het realiseren van een
substantiéle verbetering in het doelbereik — met name voor de VHR - op termijn naar schatting
meer dan 700.000 hectare aan agrarisch natuurbeheer nodig om ongeveer 90% van het gewenste
doelbereik te kunnen realiseren.43 Deze analyse onderstreept dat het ontbreken van voldoende
schaalgrootte (en zware beheermaatregelen) een belangrijke beperkende factor blijft voor het
behalen van de nationale biodiversiteitsdoelstellingen.

Bevindingen over de effectiviteit van het ANLb

Het Agrarisch Natuur- en Landschapsbeheer is gekoppeld aan meerdere beleidsopgaven binnen het
NSP, waaronder klimaat, efficiént beheer van natuurlijke hulpbronnen en biodiversiteit. De regeling
sluit inhoudelijk goed aan bij deze doelen en biedt via de collectieve, gebiedsgerichte aanpak
mogelijkheden om zowel ecologische als landschappelijke effecten te realiseren. Diverse
beheerpakketten - zoals plas-drasgebieden, kruidenrijk grasland, akkerranden en
natuurvriendelijke oevers - zijn wetenschappelijk onderbouwd effectief voor het verbeteren van de
leefomstandigheden van karakteristieke soorten in het agrarisch gebied en voor het versterken van
ecosysteemdiensten. Monitoring laat zien dat er in de praktijk maatregelen worden uitgevoerd die
aansluiten op de beleidsopgaven en dat de ecologische afstemming in beheerplannen toeneemt.
Tegelijkertijd geldt dat de beschikbare indicatoren vooral inspanningen in hectaren weergeven en
weinig zeggen over de daadwerkelijke kwaliteit en impact van het beheer. Lokale successen,
bijvoorbeeld voor soorten als de grutto en de kievit in gebieden met een hoog aandeel zwaar
beheer, tonen de potentie van het ANLb, maar deze situaties zijn schaars en geconcentreerd. De
beperkte schaalgrootte en het lage aandeel zwaar beheer blijven belangrijke belemmeringen voor
het keren van negatieve landelijke trends, met name voor VHR-doelsoorten. Daarmee is het
aannemelijk dat het ANLb sterk kan bijdragen aan de beleidsopgaven, maar dat opschaling en
gerichte intensivering noodzakelijk zijn om op nationale schaal substantiéle ecologische effecten te
realiseren.

42 Idem.
43 WUR, Sovon (2022). Benodigde opperviakte extra natuur voor de Natura 2000-doelen: Quick scan in het
kader van het NPLG.
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7.3 Efficiéntie van het ANLb

Om de efficiéntie van het ANLb adequaat te kunnen e Jaarlijks
beoordelen, is het essentieel om eerst een helder beeld te budget
krijgen van de huidige uitvoering en de bereikte effecten in de

praktijk. Met het NSP-GLB 2023 - 2027 is er aan het ANLb een 201672022 €80 miljoen

vervolg gegeven. Voor de periode 2023 - 2027 is er in het NSP 553 € 120 miljoen

voor het ANLb een budget beschikbaar gesteld van

€ 560 miljoen, waarvan € 364 miljoen een EU-bijdrage is 2024 € 120 miljoen

vanuit het Europees Landbouwfonds voor .
2025 € 120 miljoen

Plattelandsontwikkeling (ELFPO). Voor 2023 en 2024 was

€ 120 miljoen per jaar beschikbaar gesteld, voor 2025 tot en

met 2027 is een ophoging begroot naar € 120 miljoen. In het Regeerprogramma van het kabinet
van september 2024 is aangekondigd vanaf 2026 jaarlijks € 500 miljoen beschikbaar te stellen
voor agrarisch natuurbeheer. Een deel van deze middelen zal naar verwachting via het ANLb
worden ingezet. Dit zal leiden tot een forse toename van het budget, mede gelet op de omvang
van het ANLb-budget dat in 2014 en 2022 respectievelijk € 50 miljoen en € 80 miljoen bedroeg.

Deze significante budgetverhoging vanuit nationale middelen volgt op evaluaties waaruit blijkt dat
het huidige budget ontoereikend is voor het behalen van de gestelde doelen. Het eerder genoemde
onderzoek van WUR en Sovon uit 2022 geeft aan dat voor doelbereik een verveelvoudiging van het
beheerde areaal noodzakelijk is. Het is duidelijk dat de huidige omvang van het ANLb niet volstaat
om de beoogde biodiversiteitsdoelen te realiseren.

In 2023 was er sprake van een lichte onderbenutting van het beschikbare budget. Bij een
totaalbudget van € 120 miljoen werden de werkelijke uitgaven beperkt tot ongeveer € 115 miljoen.
Hierbij moet worden aangetekend dat deze onderbenutting mede veroorzaakt werd door de
indexatie die heeft plaatsgevonden om de gestegen kosten te compenseren, wat leidde tot een
hoger budget in dat jaar. In de afgenomen interviews wordt ook wel gesuggereerd dat er
uitdagingen zijn in de volledige implementatie van de beschikbare middelen, die verband houden
met de aanzienlijke implementatieproblemen bij de invoering van het NSP. Een andere verklaring
die werd gegeven is dat collectieven soms te optimistisch en met veel zwaar beheer inplannen,
waar landbouwers uiteindelijk toch aan lichter beheer doen. Sommige hectare-inschattingen en
drempelwaarden worden dan niet behaald. Dit wordt vervolgens geconstateerd bij controles door
RVO, waardoor uitbetalingen uiteindelijk lager uitvallen.
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Figuur 8. Areaal agrarisch natuurbeheer per subsidieregeling.

De groei van het ANLb heeft in de afgelopen jaren geleid tot een uitbreiding van het beheerde
areaal. Op 1 januari 2024 werd circa 117.000 hectare cultuurgrond beheerd onder agrarisch
natuurbeheer, wat ongeveer 6% van het totale areaal cultuurgrond in Nederland vertegenwoordigt.
Het grootste deel hiervan betreft graslandbeheer ter bescherming van weidevogels in de provincies
Friesland, Noord-Holland, Utrecht en Zuid-Holland. Van het graslandbeheer is 46% legselbeheer en
draagt dus beperkt bij aan verbetering van de weidevogelstand. Op slechts 2,5% tot 3% van het
totale areaal wordt zwaar beheer uitgevoerd, blijkt uit de Ecologische Evaluatie.

Uit interviews komt naar voren dat er kritiek is op de praktische uitvoering van het ANLb.
Agrarische collectieven ervaren een aanzienlijke administratieve last bij het bijhouden van
registers. Daarnaast ontstaat er soms frictie tussen de verschillende regelingen of wetgeving
waaraan deelnemers moeten voldoen. Zo wordt als voorbeeld genoemd dat de verplichting tot het
inzaaien van vanggewassen vanuit het mestbeleid botst met ANLb-maatregelen zoals meerjarig
kruidenrijk grasland, waardoor ecologische doelen in het gedrang komen. Ook wordt het
afstemmen van het ANLb met andere regelingen zoals de Eco-regeling soms als een flinke
uitdaging ervaren. Een betere afstemming tussen het ANLb en andere regelingen zou mogelijk
kunnen bijdragen aan efficiénter natuurbeheer. Het verminderen van tegenstrijdige vereisten
tussen het mestbeleid en ANLb-maatregelen kan administratieve lasten verlichten en het
ecologische doelbereik vergroten.

Het ANLb heeft op dit moment een wisselende mate van doelbereik. Hoewel het ANLb bijdraagt aan
het behoud van bepaalde soorten en landschapselementen, blijft het verlies van biodiversiteit in
agrarische gebieden een punt van zorg. Uit de ecologische evaluatie van het ANLb blijkt dat de
effectiviteit van de regeling sterk afhankelijk is van regionale omstandigheden en de specifieke
invulling van beheermaatregelen.*4

44 WUR, Sovon (2025). Ecologische evaluatie agrarisch natuur- en landschapsbeheer, via:
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/rapporten/2025/03/25/wur-ecologische-evaluatie-agrarisch-natuur-
en-landschapsbeheer.
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De evaluatie toont aan dat het ANLb positieve effecten kan hebben op de trends van weide- en
akkervogels, mits een voldoende groot aandeel van een gebied wordt beheerd met zwaar beheer.
Voor weidevogels is een aandeel van gemiddeld 41% zwaar beheer nodig om stabiele
populatietrends te realiseren, terwijl voor akkervogels 16% voldoende kan zijn. Slechts weinig
gebieden voldoen echter aan deze vereisten, waardoor de landelijke trends van weide- en
akkervogels nog steeds negatief zijn. Dit benadrukt de noodzaak voor een ruimtelijk geclusterd en
intensief beheer om significante ecologische winst te behalen. Daarnaast blijkt dat de
habitatkwaliteit, zoals de openheid van het landschap, de drooglegging, en de productiviteit van de
vegetatie, cruciaal is voor het succes van het ANLb. Graslandpercelen onder ANLb vertonen
gunstigere condities dan percelen zonder beheer, maar er is nog veel ruimte voor verbetering,
vooral wat betreft de drooglegging. Het opzetten van waterpeilen en het creéren van kruidenrijke
graslanden kunnen de habitatkwaliteit aanzienlijk verbeteren. Voor vissen en amfibieén zijn de
resultaten minder positief; de trends van deze doelsoorten verschillen niet significant tussen sloten
en poelen met of zonder ANLb, wat wijst op de invloed van externe factoren zoals waterkwaliteit en
de aanwezigheid van exotische rivierkreeften.

Er zijn geen directe aanwijzingen voor substantiéle over- of onderbesteding binnen het ANLb-
budget, maar de effectiviteitsmetingen suggereren dat met dezelfde middelen mogelijk betere
resultaten bereikt hadden kunnen worden door een meer geconcentreerde inzet op zwaar beheer.
De aangekondigde budgetverhoging vanaf 2026 biedt een kans om deze inefficiéntie te adresseren,
mits deze gericht wordt ingezet op gebieden waar de verhoogde intensiteit van beheer het grootste
effect zal sorteren.

7.4 Samenhang van het ANLDb
Interne samenhang van het ANLb

Partijen betrokken bij het ANLb gaven aan dat er bij aanvang van de periode nog veel
onduidelijkheid was omtrent het samenspel tussen het ANLb, de Eco-regeling en de GLMC's.
Sommige adviseurs gaven daarom aan: doe maar geen beroep op het ANLb, dat vermindert de
complexiteit van de aanvraag en daarmee de kans op fouten. Het is daarnaast voor deelnemers in
sommige gevallen ook financieel gunstiger om aan de Eco-regeling mee te doen dan aan het
ANLD, zoals hierboven bij de Eco-regeling beschreven.

De komst van de Eco-regeling biedt wel mogelijkheden om takenpakketten binnen het ANLb te
verzwaren. Activiteiten op bufferstroken die in de Eco-regeling zitten, kunnen bijvoorbeeld uit het
ANLb gehaald worden. Daarbij moet wel opgelet worden dat de synergie behouden blijft.
Ecologische voordelen op bufferstroken treden alleen op als er activiteiten op ontplooid worden.
Bovendien vindt binnen het ANLb collectieve kennisopbouw plaats over akkerbeheer en activiteiten.
Zo worden vanuit het ANLb bijvoorbeeld bepaalde kruidenmengsels voor bufferstroken geadviseerd
of zelfs gedistribueerd op basis van kennis over de geschikte condities voor biodiversiteit. Dat moet
niet verloren gaan, en individuele landbouwers moeten kunnen meedoen aan zowel de Eco-regeling
als het ANLb. Wel komt met overheveling van lichte activiteiten meer geld beschikbaar voor
zwaardere maatregelen als plas-dras. Zo wordt budget geheel besteed aan intensiever
natuurbeheer, wat de effectiviteit verhoogt.

Externe samenhang van het ANLb

De externe samenhang van het ANLb met doelstellingen uit Europese wet- en regelgeving toont
grote overeenkomsten met die van de Eco-regeling wat betreft de doelstellingen. De grote
verschillen zitten in het feit dat het ANLb een gebiedsgerichte samenwerking is, dat er contracten
voor een zesjarige periode worden afgesloten en dat het ANLb zwaardere eisen stelt dan de Eco-
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regeling, met een sterkere focus op natuur en landschap. Daarmee kan via het ANLb specifieker
worden gewerkt aan natuuropgaven die gebiedsgericht maatwerk vereisen, terwijl via de Eco-
regeling een generiek effect over het gehele landbouwareaal bereikt wordt. Daarmee is naar onze
verwachting het effect van het ANLb op de klimaat- en milieuopgaven lokaal aanzienlijk, met de
kanttekening dat het ALNb slechts een klein deel van het agrarisch gebied dekt. Met betrekking tot
de neergang in biodiversiteit zijn er op punten verbeteringen te zien, of in ieder geval wat betreft
het tegengaan van achteruitgang, maar er zijn ook nog veel verbeterpunten te benoemen. De
achteruitgang van de grutto- en weidevogelpopulaties lijkt te worden geremd in ANLb-gebieden.
De populaties bevinden zich echter nog wel op een historisch laag niveau. Met andere
biodiversiteitsindicatoren gaat het slechter. De graslandvlinderindex kent een sterk neerwaartse
trend. Ook met bestuiverpopulaties gaat het slecht, al zullen initiatieven als het European Pollinator
Monitoring Scheme (EU-PoMS) het zicht op bestuiverpopulaties naar verwachting verbeteren en
inzichtelijk maken in hoeverre de Nederlandse trend daarin afwijkt van die in andere Europese
landen.

7.5 Bevindingen over het ANLb

Het Agrarisch Natuur- en Landschapsbeheer is een robuuste interventie binnen het NSP die kan
bogen op een lange organisatorische historie. De regeling bouwt voort op decennialange ervaring
met agrarisch natuurbeheer in Nederland en heeft zich ontwikkeld tot een relevant instrument in
het landelijk gebied. Met de introductie van het ANLD is er een systematiek ontstaan die bij uitstek
geschikt is voor een gebiedsgerichte benadering, waarin beheermaatregelen in nauwe
samenwerking tussen boeren, agrarische collectieven en overheden worden afgestemd op de
ecologische en landschappelijke kenmerken van een gebied. De grootste veranderingen voltrekken
zich rondom het ANLb. De urgentie van de opgave om de gewenste waterkwaliteit (vanwege de
KRW) en natuur (vanwege de VHR) te realiseren is groter, wat de relevantie van het ANLb
vergroot. Met het NSP is de Eco-regeling als aanpalende interventie erbij gekomen, waarmee het
ANLb samenhangt. De toename van financiéle ruimte maakt versterking van de interventie
mogelijk.

Deze collectieve aanpak van het ANLb maakt het mogelijk om effectief maatwerk te leveren. De
regeling heeft de potentie om bij te dragen aan de opgaven op het gebied van biodiversiteit,
ecosysteemdiensten, klimaat, water, bodem en luchtkwaliteit. De beheermaatregelen sluiten
inhoudelijk goed aan bij zowel biodiversiteitsherstel als landschapsbehoud, en bieden daarmee een
solide basis voor inhoudelijk doelbereik op gebiedsniveau.

Wat betreft de operationele effectiviteit kent de uitvoering van de regeling weliswaar knelpunten,
maar deze worden binnen het bestaande uitvoeringsmodel - waarin de Regieorganisatie GLB,
provincies, agrarische collectieven en andere betrokken partijen samenwerken - vroegtijdig
gesignaleerd. Ook wordt er inzet gepleegd om de bestaande knelpunten op te lossen, al slagen de
partijen er niet altijd in om alle knelpunten weg te nemen. De inrichting van de samenwerking
biedt ruimte voor verbetering zonder dat dit ten koste gaat van de continuiteit van de uitvoering.

Hoewel er vanuit efficiéntieperspectief momenteel geen aanwijzingen zijn voor substantiéle over- of
onderbesteding van middelen voor het ANLb, blijven de prestaties achter op de gestelde planning
voor resultaatindicatoren. Evaluaties wijzen erop dat de efficiéntie van de inzet mogelijk vergroot
kan worden door een ruimtelijk meer geconcentreerde toepassing van beheermaatregelen. De
aangekondigde budgetverhoging vanaf 2026 biedt een kans om deze efficiéntie te verbeteren, mits
de extra middelen worden ingezet in gebieden waar een hogere beheerintensiteit naar verwachting
de grootste ecologische meerwaarde oplevert.
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De inhoudelijke effectiviteit laat op dit moment een gemengd beeld zien. Op lokaal niveau zijn
positieve ecologische effecten aantoonbaar, met name voor de soorten waarvoor het beheer
specifiek is ingericht. Tegelijkertijd blijft de impact op nationale schaal achter. De afstand tussen
het inhoudelijke potentieel van de regeling en de gerealiseerde resultaten op systeemniveau
onderstreept de noodzaak van verdere ontwikkeling en opschaling om structureel doelbereik te
realiseren.

Ook op het vlak van samenhang is optimalisatie mogelijk. In de praktijk ontstaat soms
concurrentie tussen het ANLb en de Eco-regeling, bijvoorbeeld bij beheer op dezelfde percelen of in
vergelijkbare gebieden. Deze overlap leidt tot een suboptimale inzet van middelen en
inspanningen. Een betere afstemming en taakverdeling tussen beide regelingen kan de effectiviteit
vergroten en de uitvoering vereenvoudigen. Het ANLb en ander agrarisch natuurbeheer kunnen
meer integraal benaderd worden met expliciete koppeling aan gebiedsgerichte opgaven voor het
realiseren van het beleid en de gewenste (wettelijk vastgestelde) kwaliteitsniveaus voor natuur-,
water- en klimaatdoelen.
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HOOFDSTUK 8

Conclusies en
aanbevelingen

8.1 Conclusies van de midterm-evaluatie van het NSP

Met het Nationaal Strategisch Plan worden de middelen van het Gemeenschappelijk
Landbouwbeleid voor de periode 2023 - 2027 zoveel mogelijk samenhangend ingezet, afgestemd
op lokale omstandigheden en met impact op de landbouwpraktijk en het landelijk gebied. Deze
nieuwe benadering is door Nederland benut om tegemoet te komen aan de groeiende
maatschappelijke zorgen over de invloed van landbouw op milieu en klimaat.

Op het moment van opstellen van het NSP was er in Europa en in Nederland politieke steun voor
deze koerswijziging, die een logisch vervolg vormde op voorgaande GLB-hervormingen. De
maatschappelijke en politieke opvattingen zijn sindsdien veranderd, zowel in Nederland als in
Brussel. Het laatste kabinet Schoof legde minder nadruk op de groene doelen voor de landbouw en
heeft meer aandacht voor het verdienvermogen van boeren, maar tot nieuw beleid dat relevant is
voor het NSP heeft dat niet geleid. Inmiddels is het kabinet gevallen en zijn er nieuwe verkiezingen
uitgeschreven. In Brussel heeft de nieuwe Europese Commissie piketpaaltjes geslagen, waarvan
met name het thema voedselzekerheid een invalshoek is die gewijzigde prioriteiten met zich mee
kan brengen. Wezenlijke beleidswijzigingen zullen pas in de volgende planperiode voor het GLB
kunnen worden doorgevoerd, al is er recent ook gekeken naar kleine aanpassingen voor de huidige
periode.*®

In deze midterm-evaluatie kunnen we ons oriénteren op de prioriteiten zoals ze in het NSP zijn
vastgelegd. De GLB-middelen zijn in het NSP sterker dan voorheen verbonden aan het bereiken
van maatschappelijke doelen, waarbij twee ambitieniveaus onderscheiden worden. Het Europese
minimumniveau dat wordt bepaald door de goede landbouw- en milieucondities geldt deze periode
als voorwaarde voor deelname aan het Gemeenschappelijk Landbouwbeleid. Het hogere
ambitieniveau voor vergroening heeft vorm gekregen met de Eco-regeling als nieuwe interventie in
pijler 1 en met de gerichte inzet van bestaande interventies in het kader van
plattelandsontwikkeling voor natuurbeheer, klimaatadaptatie en innovatie in pijler 2. Nederland
heeft daarbij gekozen voor een verschuiving van middelen voor inkomenssteun van pijler 1 naar
pijler 2 voor plattelandsontwikkeling, oplopend tot 30%.

Deze midterm-evaluatie is uitgevoerd met specifieke aandacht voor de veranderingen die met het
NSP zijn ingezet. We hebben gekeken naar de inrichting en de start van de uitvoering van het NSP
als geheel en we hebben gekeken naar drie interventies in het bijzonder: de BISS als relatief grote
regeling die volledig gewijd is aan inkomensondersteuning, de nieuwe Eco-regeling en de al langer
bestaande ANLb-regeling voor natuur- en landschapsbeheer door agrarische collectieven.

In onze analyse hebben we ons gericht op de manier waarop de uitvoering nu loopt en in hoeverre
de organisatie bijdraagt aan de uitvoering, op de mate waarin doelbereik verwacht kan worden, op

45 Common Agricultural Policy simplification package, via:
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de efficiéntie van de inzet van de middelen en op de samenhang van interventies. We presenteren
hier onze bevindingen met bijzondere aandacht voor de verbinding van inkomensondersteuning
met maatschappelijke opgaven in de inzet van GLB-middelen.

Veranderingen leiden tot aanloopproblemen

Door beoogde veranderingen in de inzet van de GLB-middelen, konden niet alle regelingen meteen
voortvarend van start gaan. Het NSP kende aanloopproblemen omdat het laat klaar was en dat liet
relatief weinig tijd voor de opstart van uitvoering. Bij de start van de planperiode was de inrichting
van de Regieorganisatie GLB nog niet op volle sterkte en was de capaciteit voor de (de)centrale
uitvoering nog niet op orde bij RVO en de delegated bodies. Vanuit de Europese Commissie kwam
aanvullende technische informatie pas laat, waardoor informatie over tarieven en voorwaarden uit
het NSP niet bij iedereen voldoende bekend waren en streefwaarden nog in een laat stadium
bepaald moesten worden. Dat is terug te zien in de soms later dan beoogde openstelling van
regelingen. Interventies die al langer liepen tijdens vorige programmaperiodes, zoals het ANLDb,
lopen met de minste problemen door en de bijsturing daarvan aan de hand van het NSP is
eenvoudiger te realiseren. Enkele wijzigingen die voortkomen uit nieuw geformuleerde doelen zijn
relatief makkelijk te vertalen in de inrichting van de regelingen en procedures. Het goed inrichten
van digitale systemen en praktische zaken vroegen in het eerste jaar 2023 veel aandacht en ijlen
bij sommige regelingen in 2024 nog door.

Ons oordeel over de operationele effectiviteit is gematigd positief, in die zin dat de organisatie
zodanig is ingericht dat deze het bereiken van de doelstellingen en het gewenste resultaat en
impact ondersteunt. We zien daarbij wel een aantal risico’s.

De governance was deels nieuw ingericht en is complex. Respondenten geven aan dat het daardoor
niet altijd lukt om op de juiste plek te het goede gesprek voeren over het verbeteren van de
praktische uitvoering van regelingen. Dat heeft mogelijk gevolgen voor het draagvlak en voor het
uiteindelijke doelbereik. Praktische tussentijdse bijstellingen binnen regelingen, en met name de
Eco-regeling, zijn nodig en werken, maar leiden ook tot onzekerheid in de uitvoering en bij
aanvragers. Wij zien dit als een risico dat jaarlijks terugkeert met het bijstellen van tarieven met
een voor betrokkenen onduidelijke grondslag.

Het valt ons op dat er twee smaken in de uitvoering zijn: centraal via de RVO en decentraal via
verschillend samengestelde delegated bodies van samenwerkende provincies. Dat heeft historische
gronden, maar maakt het niet voor alle partijen (en deelnemers) inzichtelijk. Enkele problemen
komen voort uit de rolverdeling tussen RVO en provincies of samenwerkingsverbanden van
provincies. Voor de decentrale regelingen doen provincies of samenwerkingsverbanden de
uitvoering, waarbij RVO de betaalorganisatie is. Voor andere regelingen is RVO ook uitvoerder. Wij
zien een kans in het aanscherpen van de rolverdeling tussen RVO en de uitvoerings- en
betaalorganisatie voor NSP als geheel, die wel nog ruimte laat voor heldere decentrale inrichting
(beleidsmatig) en aansturing (op resultaat en impact) door provincies, en uitvoering door
delegated bodies die de opgaven kennen vanwege hun regionale binding en contacten met
gebiedspartijen.

Doelbereik is mogelijk, het bereiken van gewenste impact blijft ongewis

Voor de uitvoering van het NSP heeft de Europese Commissie het New Delivery Model
geintroduceerd. Ten opzichte van voorgaande periodes moet dit de inzet van de GLB-middelen een
meer prestatiegericht karakter geven. Er moet worden gestuurd op behaalde resultaten en op
naleving van regels. En er moet inzicht ontstaan in de impact en de zin van een goede
landbouwpraktijk en de gewenste kwaliteit van de leefomgeving. Daarvoor worden indicatoren
geformuleerd die lidstaten moeten volgen.

Intern gebruik



Midterm-evaluatie Nationaal Strategisch Plan 107/120

De systematiek van doelstellingen en resultaat-indicatoren staat. Op basis van de rapportages lijkt
het erop dat voor een groot deel van het NSP en de inzet van GLB-middelen doelbereik mogelijk is,
als doelbereik gedefinieerd wordt als het behalen van de gestelde streefwaarden op resultaat- en
outputindicatoren. Maar daar zetten we wel belangrijke kanttekeningen bij.

Het systeem is nog niet stabiel: enkele indicatoren en streefwaarden blijken evident onjuist
gekozen, waardoor grote afwijkingen in het beeld ontstaan die weinig zeggen over de
werkelijkheid. De resultaat- en output-indicatoren zijn tussenstappen in doelbereik (impact). Het
gaat bijvoorbeeld om aantallen hectaren waarop maatregelen van toepassing zijn en aantallen
deelnemende boeren. De interventielogica moet dan voldoende ‘hard’ zijn om erop te vertrouwen
dat de bijbehorende doelstelling behaald wordt. Dat is naar ons oordeel niet altijd het geval. Uit
één voorbeeld uit het ANLb komt bijvoorbeeld naar voren dat er weinig onderscheid wordt gemaakt
tussen lichtere en zwaardere beheerpakketten, terwijl dit wel een groot verschil betekent voor de
mate van impact.

De systematiek van monitoring is, mede op aanwijzing van de Europese Commissie, overdreven
complex. De verbinding tussen doelstelling, interventie, resultaat en impact is niet zodanig te
leggen dat dit direct bruikbare sturingsinformatie oplevert. Sturing gebeurt met interventies (de
regelingen). Er zijn geen streefwaarden vastgesteld voor de reeds ontwikkelde impact-indicatoren.
Met die indicatoren is nu niet te beoordelen of de doelstellingen worden gehaald in termen van de
gewenste goede landbouwpraktijk en omgevingskwaliteit.

Hoewel het complex en bewerkelijk is, zien wij een kans in het gebruik van de resultaat- en output-
indicatoren en in de ingebruikname van de impact-indicatoren. Het moet mogelijk zijn om nog in
deze planperiode inzicht op te bouwen in de ruimtelijke spreiding en de locaties waar de inzet van
de GLB-middelen via de regelingen terecht komt. Dit is vooral relevant om de integraliteit die het
NSP beoogt tussen regelingen uit pijlers 1 en 2 te versterken en inkomensondersteuning vorm te
geven met verdienvermogen uit groene diensten. Dit vraagt om inzicht in de samenhang tussen de
bijdrage van de regelingen aan het verdienvermogen van boeren en de sturing op een
landbouwpraktijk die bijdraagt aan de gebiedsopgaven. Daarbij ligt het voor de hand om enkele
gebiedsopgaven te betrekken, waarvan de plek en omvang bekend en vastgesteld is in Europees,
nationaal en provinciaal beleid. Dit geldt in het bijzonder voor de natuuropgave van Natura 2000-
gebieden en de natuur- en klimaatopgaven in veenweidegebieden.

Waarborgen voor doelmatigheid, risico’s en een beperkte onderbouwing van de omvang
van de inzet

Voor het beoordelen van de efficiéntie van de inzet van GLB-middelen hebben we gekeken naar de
waarborgen voor doelmatigheid in het systeem en naar de proportionaliteit van de inzet van
middelen ten opzichte van de opgave.

Er is een veelvoud aan kwalitatieve waarborgen geimplementeerd ten behoeve van de
doelmatigheid van het NSP. Deze waarborgen worden ondersteund door een actief
monitoringssysteem dat de effectiviteit van de maatregelen doorlopend evalueert. De financiéle
controle is bijzonder strikt, mede door toezicht vanuit Europese gremia die een hoge mate van
verantwoording vereisen. Elk besteed bedrag wordt systematisch verantwoord volgens
vastgestelde procedures. De aanwezigheid van deze controlemechanismen vergroot naar ons
oordeel de plausibiliteit dat het gevoerde beleid inderdaad doelmatig is. De combinatie van
kwalitatieve waarborgen en een strenge financiéle controle creéert een solide basis voor een
efficiénte uitvoering van het NSP. Desondanks zien wij risico’s voor inefficiéntie.

De waarborgen zijn niet volledig. Concrete kwantitatieve doelmatigheidsdoelstellingen zijn in het
NSP niet geformuleerd. Bij de uitvoering van het GLB geldt dat doelbereik voorrang heeft boven
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kosteneffectiviteit. Er is niet altijd een onderbouwing aanwezig van de tarieven voor vergoedingen
en we zien voor bijvoorbeeld de BISS en de Eco-regeling een budgetgestuurde in plaats van
opgavegerichte allocatie van middelen. Dit brengt risico’s met zich mee voor inefficiént gebruik.
Een volledige beoordeling van de doelmatigheid is pas mogelijk wanneer er meer inzicht is in de
daadwerkelijke effecten (outcome en impact) van het beleid in relatie tot de GLB-doelen. Hiervoor
is het nog te vroeg in de planperiode, maar we constateren ook dat hiervoor weinig flexibiliteit
wordt geboden vanuit de Verordening (EU) 2021/2115.

Voor de beoordeling van doelmatige inzet van middelen hebben wij ook gekeken naar de omvang
van de inzet van middelen ten opzichte van de omvang van de opgave. Het meest in het oog
springend is de BISS, waarbij de omvang van de opgave om te voorzien in een leefbaar
bedrijfsinkomen op grond van beschikbare cijfers beperkt lijkt. De allocatie van middelen is
voornamelijk gebaseerd op landbouwareaal. Dit leidt tot een situatie waarin sommige bedrijven
relatief meer ondersteuning ontvangen dan voor hun inkomenszekerheid noodzakelijk is, terwijl
andere, vaak kleinere bedrijven, voor wie deze steun een significant deel van hun inkomen vormt,
verhoudingsgewijs minder ontvangen. Voor de regelingen die gericht zijn op de groene doelen van
het NSP ontbreekt het zicht op de relatieve bijdrage die het NSP kan leveren aan de omvang van
de opgave voor de gewenste kwaliteit van de leefomgeving.

Code Naam Aantal Gemiddelde Totaal budget % van
gekoppelde prioriteit totaal-
behoeften budget NSP

SO1 Leefbaar bedrijfsinkomen 3 2,0 € 3.175.384.498 62%

S02 Concurrentievermogen 2 2,5 € 742.310.000 15%

S03 Positie in de waardeketen 4 3,0 € 633.350.860 12%

S04 Klimaatverandering en duurzame 3 1,7 € 2.720.055.222 53%

energie

SO5 Efficiént beheer van natuurlijke 3 1,3 € 2.720.055.222 53%

hulpbronnen zoals water, bodem en
lucht

S06 Bescherming van biodiversiteit 2 1,0 € 2.104.055.222 41%

SO7 Jonge landbouwers 2 2,5 € 765.197.600 15%

SO8  Ontwikkeling in plattelandsgebieden 3 2,7 € 67.687.515 1%

SO9 Voedsel en gezondheid, 5 3,0 € 1.781.749.097 35%

dierenwelzijn

XCO Kennis, innovatie en netwerk 1 1,0 € 1.058.582.640 21%

De analyse van de middelenverdeling in relatie tot de prioritering van de behoeften die aan de
NSP-doelstellingen gekoppeld zijn laat op zichzelf een logisch beeld zien. Over het algemeen wordt
er meer budget gealloceerd aan doelen waaraan behoeften met een gemiddeld hoge prioriteit zijn
gekoppeld. Er zijn echter enkele opvallende uitzonderingen op deze trend.

Aan doelstelling SO1 (Leefbaar bedrijfsinkomen) is een substantieel deel van het budget
toegewezen, wat niet correspondeert met de hoogste gemiddelde prioriteit. CBS-cijfers laten zien
dat het armoederisico in de Nederlandse landbouwsector relatief laag is.4®¢ Van de BISS en
middelen uit andere regelingen komen de grootste bedragen terecht bij de grotere
landbouwbedrijven, die niet noodzakelijkerwijs de grootste behoefte hebben aan ondersteuning.
Integendeel, rapportages suggereren dat kleinere bedrijven en specifieke sectoren of bedrijfstypen
(biologische bedrijven) een grotere behoefte hebben aan aanvulling van hun bedrijfsinkomen.
Daarbij komt dat de jaarlijkse bijstelling van ondersteuningsniveau budgetgedreven is en niet

46 Centraal Bureau voor de Statistiek (2025). Weinig armoede onder agrarische huishoudens, via:
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onderbouwd wordt vanuit de behoefte. Het lastige is dat prijzen en bedrijfsinkomsten jaarlijks
fluctueren, maar wij constateren hier toch een risico op de inefficiénte inzet van een substantieel
deel van de GLB-middelen.

Ook bij doel SO9 (Voedsel en gezondheid, dierenwelzijn) is sprake van een hoger budget dan op
basis van de prioriteitsindeling verwacht zou mogen worden. Dit lijkt voornamelijk het gevolg van
de koppeling van de r-indicator voor dierenwelzijn aan de eco-activiteit Weidegang. Daarmee is dit
een mooi voorbeeld van de manier waarop een interventielogica gedreven door beleidswensen de
werkelijkheid, namelijk dat opgaven op het gebied van voedselveiligheid en dierenwelzijn
grotendeels buiten het NSP worden opgepakt, vertroebelt.

Het is overigens niet evident dat ieder doel gelijke kosten met zich meebrengt om bereikt te
kunnen worden. Het bieden van gedegen inkomensondersteuning, zoals beoogd met SO1, kan
aanzienlijk meer financiéle middelen vereisen dan nodig is om andere doelen te bereiken. Dit kan
een mogelijke oorzaak zijn voor de discrepantie die voor bepaalde doelen zichtbaar is tussen
prioriteit en budget. Tegelijkertijd staat Nederland voor enorme opgaven op het gebied van
klimaat, water, bodem, lucht en biodiversiteit, waar het doelbereik nog ver uit zicht blijft.

Gealloceerd budget ten opzichte van prioriteit
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Ondanks de expliciete opdracht aan lidstaten om de complexiteit van de uitvoering en het
aanvragen van middelen te verminderen, is het NSP-systeem complexer geworden. Dat maakt het
NSP niet efficiénter dan de werkwijze in de vorige GLB-periode. De introductie van de Eco-regeling
heeft in het bijzonder bijgedragen aan deze toegenomen complexiteit, met name voor aanvragers.
Desondanks komen wij tot het oordeel dat de complexiteit binnen acceptabele grenzen blijft en de
efficiénte inzet van middelen niet onoverkomelijk in de weg staat. Cijfers uit de evaluatie van de
Eco-regeling laten weliswaar een lichte stijging in werkdruk zien, maar deze toename staat nog
altijd in redelijke verhouding tot de hoogte van de vergoeding die deelnemers ontvangen. De
balans tussen de complexiteit van het systeem en de administratieve lasten voor belanghebbenden
lijkt daarmee naar ons oordeel voldoende gewaarborgd, al blijft dit een aandachtspunt voor
toekomstige beleidsontwikkeling.

De samenhang van de inzet van GLB-middelen wordt versterkt door het NSP

Voor de interne samenhang van interventies is het NSP hebben we onderzocht in hoeverre de
regelingen onderling complementair zijn in hun bijdrage aan doelbereik. In de opzet van het NSP
voor een gecombineerde inzet van GLB-middelen uit pijler 1 en 2 sluiten de interventies uit de
voorheen gescheiden programma’s inhoudelijk logisch op elkaar aan. Alle interventies zijn gericht
op een combinatie van inkomensondersteuning, het behalen van groene doelen en ondersteuning
van de sector. Van de GLMC's, die groene doelen over de hele linie als minimumeis moeten borgen,
kunnen we niet vaststellen wat het effect is. We hebben niet kunnen vaststellen dat er een
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sturende werking van uitgaat omdat ze alleen een formele voorwaarde voor deelname aan een
regeling stellen.

De grootste uitdaging in deze eerste samenhangende planperiode is de invoering van de Eco-
regeling en de overlap met het bestaande ANLb. We constateren dat daar veel aandacht voor is in
de uitvoering en bij het bespreken van rapportages door de betrokkenen en dat er wordt gestuurd
op optimalisatie. Wij zien een kans in een nadere uitwerking van de rollen en doelstellingen van de
regelingen. Mogelijk biedt deze planperiode daarvoor nog ruimte, maar het is in ieder geval wijs
om optimalisatie voorbereid te hebben voor de volgende planperiode.

Wij zien ook een kans in de rol die de Eco-regeling kan spelen in het versterken van het
verdienvermogen van de landbouw. De BISS en de Eco-regeling kunnen in nauwere samenhang
gericht de inkomenspositie van bepaalde bedrijfstypen of bepaalde vormen van bedrijfsvoering
ondersteunen om tot een redelijk bedrijfsinkomen te komen. Daarvoor is het nodig dat de BISS
gerichter wordt ingezet en dat de opgave van inkomensondersteuning beter in beeld is. En
daarvoor is het nodig dat de ervaring met de maatregelenpakketten van de Eco-regeling wordt
benut om tot een robuust en stabiel stelsel van betaalde ecosysteemdiensten te komen.

Wij zien het als een risico dat er nog geen streefwaarden aan de impactindicatoren zijn toegekend.
Het sturen op een samenhangende inzet van de GLB-middelen om doelstellingen te bereiken
verdient een goede bewijslast. Resultaat- en output-indicatoren zijn tussenstappen, de werkelijke
impact moet in beeld gebracht worden met (liefst een overzichtelijke en bondige set) indicatoren
van het gewenste leefbare landbouwinkomen en de gewenste kwaliteit van de leefomgeving.

De doelen voor de gewenste kwaliteit van de leefomgeving zijn in Europese richtlijnen voor
gebieden in Nederland helder en vragen een samenhangende inzet van GLB-middelen en nationale
en provinciale middelen. Wij constateren dat het NSP congruent is met Europees en nationaal
beleid, maar dat het NSP te weinig expliciet uitwerkt welke regeling in welke mate bijdraagt aan
harde Europese doelstellingen, bijvoorbeeld op het gebied van waterkwaliteit of natuurherstel, en
dat daar niet expliciet op wordt gestuurd in de uitvoering.

8.2 Aanbevelingen

1. Leerpunten voor samenhang en relevantie voor de volgende planperiode

In de lopende planperiode is beperkt ruimte voor wijzigingen. Leerpunten voor de inzet van GLB-
middelen kunnen benut worden in de volgende planperiode van het NSP. De voorbereiding daarvan
is al begonnen. Na Kamerverkiezingen en coalitievorming kan een nieuw kabinet hiervoor de
prioriteiten stellen en keuzes maken. Vanuit de Europese Commissie zijn recent ook de
uitgangspunten en kaders voor de aankomende periode gepubliceerd.4” Leerpunten uit de huidige
planperiode betreffen de verdere ontwikkeling van de samenhangende inzet van GLB-middelen
voor nationale opgaven en specifieke regionale omstandigheden. Voor zover de verschuivende
politieke en maatschappelijke opvattingen in Nederland en Europa op dit moment helder zijn, kan
er verwacht worden dat twee thema’s de aandacht vragen. Het eerste thema is het versterken van
het verdienvermogen en de positie in de waardeketen van landbouwers. Het huidige NSP bevat
alleen sectorale maatregelen voor het versterken van de positie van landbouwers in de
waardeketen voor de apicultuur en groente- en fruitsector. Mogelijk kan uitbreiding naar andere
sectoren overwogen worden. Het tweede thema is voedselzekerheid. Door de instabiele
internationale veiligheidssituatie zal het inmiddels ook in Brussel geagendeerde thema

47 GLB-Verorderning, via:
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voedselzekerheid aan belang winnen. Wijzigingen in interventies zullen mede in dat perspectief
geplaatst worden.

2. Onderbouw de omvang en de verdeling van het NSP-budget beter in relatie tot de
omvang van de opgaven en de bijdrage van GLB-middelen

De omvang van het budget voor regelingen moet beter worden onderbouwd door de omvang van de
opgave. Daarbij is van belang om duidelijkheid te bieden over de relatieve bijdrage van GLB-
middelen in de aanpak van de opgave en in het doelbereik. De allocatie van middelen moet daarmee
in lijn zijn met de behoeften van de Nederlandse maatschappij (zoals vastgesteld in de
behoeftenanalyse in aanloop naar het NSP). Daarnaast moet meegenomen worden dat de GLB-
middelen voor bijvoorbeeld inkomensondersteuning de enige bron zijn, terwijl er voor het
bevorderen van innovatie en voor de groene opgaven meerdere bronnen voor investeringen en
vergoedingen zijn. Dat vraagt om het specificeren van het aandeel van de opgave waarop GLB-
middelen worden ingezet.

Er zullen altijd jaarlijkse budgettaire verschuivingen zijn, maar we bevelen aan om de
overheidsinterne begrotingslogica te verbinden met de inhoudelijke onderbouwing van de omvang
van middelen die nodig zijn voor een opgave. Ook als met het beschikbare budget niet de gehele
opgave opgelost kan worden. Die uitlegbaarheid ondersteunt het draagvlak voor het NSP bij
betrokkenen.

Het budget voor de BISS verdient een steviger onderbouwing van wat nodig is voor een leefbaar
inkomen uit de landbouw, en waarin en of dit verschilt van het bedrijfsinkomen of het
huishoudensinkomen. Vervolgens is in het benutten van de middelen een heroverweging van de
verdeelsleutel gebaseerd op omvang van bedrijven in hectare op zijn plaats. Denk aan
(economische) bedrijfsomvang, bijzonderheden van sectoren of bedrijfstype of doelgroepen als
jonge boeren of boeren met een klein bedrijf die de inkomenssteun harder nodig hebben.

3. Combineer verdienvermogen met sturen op klimaat, water, bodem, lucht en
biodiversiteit

De wijzigingen en verschuivingen in het NSP richting een sterkere sturing op omgevingskwaliteit
hebben niet geresulteerd in lagere deelname van boeren aan de regelingen. Die is onverminderd
hoog. Een verdere verschuiving naar doelen op het gebied van omgevingskwaliteit is denkbaar,
waarbij wij het mogelijk achten om dit nauwer te verbinden met het verdienvermogen van
boeren.*® Dat is van belang voor het draagvlak onder belanghebbenden en voor de
uitvoerbaarheid. Als brede deelname behouden moet blijven, dan moet erop gelet worden dat dit
past binnen de grenzen van haalbaarheid en betaalbaarheid. Daarmee wordt ook beter aansluiting
gevonden bij de maatschappelijke en politieke context die sinds het vaststellen van het NSP een
andere balans kent.

Wij zien twee opties, waarbij beide een langetermijnperspectief toevoegen aan de huidige aanpak:

1. Het integreren van de BISS en de Eco-regeling tot één robuuste regeling voor
inkomensondersteuning met lichte of middelzware ecosysteemdiensten. De zwaarste
beheerpakketten en natuurbeheertaken worden door de collectieven via ANLb ontplooid.

2. Het verder ontwikkelen van de Eco-regeling en die verbinden met een langetermijnperspectief
wat betreft verdienvermogen, met een duurzaam aangepaste bedrijfsvoering en een
substantiéle inkomenscomponent. Daarnaast het optimaliseren van de BISS voor gerichte

48 Dit is in lijn met ontwikkelingen in Brussel: The next chapter for the CAP - European Commission, via:
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inkomensondersteuning met hogere minimumvereisten voor kwaliteit. De BISS kan dan
jaarlijks blijven fluctueren afhankelijk van wat er nodig is.

Hiervoor is het nodig om gedurende de looptijd van dit NSP analyses te maken van de hoogte van
vergoedingen, de aard van de maatregelenpakketten en de mate waarin deze bijdragen aan de
opgave in het gebied waar de maatregelen genomen worden. Daarmee kan het aanbod van
maatregelen om pakketten mee samen te stellen en het niveau van vergoedingen aangepast
worden op de opgave in een gebied en de inpassing in de bedrijfsvoering.

4. Bereid nieuwe regelingen tijdig voor

Nieuwe interventievormen of regelingen kosten veel tijd om te ontwerpen en in te voeren. Bereid dit in
de huidige planperiode goed voor ten behoeve van de nieuwe planperiode. Kies zo mogelijk voor het
aanpassen van een bestaande regeling aan nieuwe Europese of nationale prioriteiten of voorwaarden.
Betrek betrokkenen uit de praktijk, waaronder bedrijfsadviseurs en collectieven. Als dat nodig is, werk
dan met een overgangsjaar, zoals dat bij de Eco-regeling voor deze periode gedaan is.

5. Ontwikkel het New Delivery Model door

De interventielogica is complex vormgegeven, deels ook door onlogische vereisten vanuit de EU.
Momenteel is het een enorm puzzelwerk om te ontrafelen hoe interventies precies effect genereren
op de tien specifieke doelstellingen, terwijl de mogelijkheden voor bijsturing liggen in
veranderingen aan interventies. Bij een aantal regelingen, zoals de doorwerking van de BISS op
een leefbaar landbouwinkomen, is de koppeling tussen interventie en opgave direct. Voor andere,
zoals het ANLD, is deze koppeling al langer onderwerp van onderzoek. Voor veel ELFPO-regelingen,
met name de investeringsregelingen, is deze impact op bijvoorbeeld waterkwaliteit of klimaat
indirect. Het New Delivery Model is te sterk kwantitatief om accuraat uit te kunnen drukken welke
bijdrage innovaties of veranderende landbouwpraktijken leveren. Het risico bestaat dat er een
schijnwerkelijkheid van cijfers en indicatoren wordt opgetuigd ter monitoring en verantwoording,
die niets zegt over de staat van de opgave in de buitenwereld.

Lastiger nog is het om te bepalen in welke mate doelbereik op de specifieke doelstellingen een
bijdrage levert aan het realiseren van de maatschappelijke opgaven. Omdat opgaven als
waterkwaliteit en biodiversiteit knellen, of in de aankomende jaren ernstig gaan knellen, is het wel
wenselijk om enig inzicht te verkrijgen in de mate waarin GLB-middelen bijdragen aan het aangaan
van deze opgaven. Via het GLB worden tenslotte wel aanzienlijke middelen ingezet. Erken
overigens dat het niet altijd exact in cijfers achter de komma uit te drukken is wat het effect is van
regelingen op doelstellingen uit de Europese en nationale wetgeving, maar accepteer dat dit vaker
in termen van ‘aannemelijkheid’ uitgedrukt moet worden. Maak de interventielogica eenvoudiger,
maar neem wel trends mee voor belangrijke indicatoren als bijvoorbeeld nutriénten in water of
bestuivers in landbouwecosystemen.

Benut de reeds bestaande impact-indicatoren, voeg nieuwe impact-indicatoren toe en koppel deze
met enkele wezenlijke streefwaarden voor de verwachte bijdrage van interventies binnen het NSP.
Dat levert sturingsinformatie op waarmee interventies (regelingen) geoptimaliseerd kunnen
worden.
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Bijlage 2. Resultaat-
indicatoren
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Resultaat

Resultaatindicator

Toelichting indicator

Geplande

Gerealiseerde

Streefwaarde

Score

code
R.01

R.02

R.04

R.05

R.06

R.09
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Verbetering van prestaties
door kennis en innovatie

Koppeling van advies- en
kennissystemen

Koppeling van
inkomenssteun aan
normen en goede
praktijken

Risicobeheer

Herverdeling naar kleinere
landbouwbedrijven

Modernisering van
landbouwbedrijven

Betere organisatie van de
voorzieningsketen

Groenten en fruit -
Concentratie van het
aanbod

Aanpassing aan
klimaatverandering

Koolstofopslag in bodems
en biomassa

Hernieuwbare energie uit
land- en bosbouw en uit
andere hernieuwbare
bronnen

Aantal personen dat van advies, opleiding, kennisuitwisseling of
deelname aan operationele groepen van het Europees
innovatiepartnerschap (EIP) die door het GLB worden
ondersteund profiteert om betere duurzame economische,
sociale, milieu- en klimaatprestaties en prestaties op het gebied
van hulpbronnenefficiéntie te leveren

Aantal adviseurs waarvoor steun wordt ontvangen en die in de
kennis- en innovatiesystemen voor de landbouw (AKIS) moeten
worden geintegreerd

Percentage oppervlakte cultuurgrond (OCG) vallend onder
inkomenssteun en onderworpen aan conditionaliteit

Aandeel landbouwbedrijven met instrumenten voor risicobeheer
die in het kader van het GLB worden ondersteund

Percentage aanvullende rechtstreekse betalingen per hectare
voor in aanmerking komende boerderijen onder de gemiddelde
boerderijomvang (ten opzichte van het gemiddelde)

Aandeel landbouwers dat investeringssteun ontvangt voor
herstructurering en modernisering, waaronder ter verbetering
van de hulpbronnenefficiéntie

Aandeel landbouwers dat deelneemt aan door het GLB
ondersteunde producentengroeperingen,
producentenorganisaties, lokale markten, korte
toeleveringsketens en kwaliteitsregelingen

Percentage van de productiewaarde afgezet door
producentenorganisaties of producentengroeperingen met
operationele programma’s in bepaalde sectoren

Percentage oppervlakte cultuurgrond (OCG) vallend onder
ondersteunde verbintenissen ter verbetering van de aanpassing
aan het klimaat

Percentage oppervlakte cultuurgrond (OCG) vallend onder
ondersteunde verbintenissen om emissies te beperken,
koolstofopslag te behouden en/of te verbeteren (met inbegrip
van blijvend grasland, blijvende teelten met blijvende groene
bedekking, landbouwgrond in wetlands en veengebied)

Ondersteunde investeringen in productiecapaciteit voor
hernieuwbare energie, onder meer uit biologische bronnen (in
MW)

mijlpaal
14.668

868

96,35

8,65

104,51

1,77

1,71

15,8

60,24

60,24

I EEL
2.131

1.308

99,62

4,76

101,68

0,67

3,03

28,44

65,9

65,88

59,04

55.641,00

2.108,00

96,35

9,41

105,80

7,66

3,24

23,88

64,15

64,18

5,00
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Resultaat Resultaatindicator Toelichting indicator Geplande Gerealiseerde Streefwaarde

code mijlpaal I EEL

R.16 Klimaatgerelateerde Percentage landbouwbedrijven dat GLB-investeringssteun 0,65 0,17 3,62 ()
investeringen ontvangt als bijdrage aan matiging van en aanpassing aan

klimaatverandering, en de productie van hernieuwbare energie
of biomaterialen

R.17 Bebost land Areaal met steun voor bebossing en herstel van boslandbouw, 37.564 723,78 40.364,00 Qo
met inbegrip van uitsplitsing
R.19 Verbetering en Percentage oppervlakte cultuurgrond (OCG) vallend onder 61,34 67,31 65,28 Qo
bescherming van de ondersteunde verbintenissen die gunstig zijn voor
bodem bodembeheer om bodemkwaliteit en biota te verbeteren (zoals

minder grondbewerking, bodembedekking met gewassen,
vruchtwisseling met peulgewassen)

R.20 Verbetering van de Percentage oppervlakte cultuurgrond (OCG) vallend onder 5,73 34,07 9,60 (<)
luchtkwaliteit ondersteunde verbintenissen om de emissie van ammoniak te
verminderen
R.21 Bescherming van de Percentage oppervlakte cultuurgrond (OCG) vallend onder 54,05 61,37 57,96 (<)
waterkwaliteit ondersteunde verbintenissen voor de kwaliteit van
waterlichamen
R.22 Duurzaam Percentage oppervlakte cultuurgrond (OCG) vallend onder 54,05 61,33 57,96 Qo
nutriéntenbeheer ondersteunde verbintenissen in verband met verbeterd
nutriéntenbeheer
R.23 Duurzaam watergebruik Percentage oppervlakte cultuurgrond (OCG)vallend onder 0,11 21,84 0,11 (@)

ondersteunde verbintenissen ter verbetering van de
waterbalans

R.24 Duurzaam en verminderd Percentage oppervlakte cultuurgrond (OCG) vallend onder 6,32 8 6,62 (<)
gebruik van pesticiden ondersteunde specifieke verbintenissen die leiden tot een
duurzaam gebruik van pesticiden ter vermindering van de
risico's en effecten van pesticiden zoals de uitspoeling van

pesticiden
R.25 Milieuprestatie in de Percentage grootvee-eenheden (GVE’s) vallend onder 1,55 15,09 2,58 (@)
veehouderijsector ondersteunde verbintenissen om de ecologische duurzaamheid
te verbeteren
R.26 Investeringen in verband Percentage boerderijen dat profiteert van productieve en niet- 0,39 0 1,63 ()
met natuurlijke productieve investeringssteun van het GLB in verband met de
hulpbronnen zorg voor natuurlijke hulpbronnen
R.27 Milieu- Aantal verrichtingen dat bijdraagt aan doelstellingen inzake 98 0 680,00 ()
/klimaatgerelateerde milieuduurzaamheid en matiging van en aanpassing aan

prestaties door investering  klimaatverandering in plattelandsgebieden
in landelijke gebieden
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Resultaatindicator

Toelichting indicator
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code
R.28

R.29

R.31

R.32
R.33

R.34

R.36
R.37
R.38
R.41
R.42

R.44
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Milieu- of
klimaatgerelateerde

prestaties door kennis en

innovatie

Ontwikkeling van
biologische landbouw

Instandhouding van
habitats en soorten

Investeringen in verband
met biodiversiteit

Verbetering van het
Natura 2000-beheer

Behoud van
landschapselementen

Generatievernieuwing

Groei en banen in
plattelandsgebieden

Dekking van LEADER

Aansluiting van het
platteland van Europa

Bevordering van sociale
inclusie

Verbetering van
dierenwelzijn

Aantal personen dat van advies, opleiding, kennisuitwisseling of
deelname aan operationele groepen van het Europees
innovatiepartnerschap (EIP) met steun van het GLB profiteert
om betere milieu- of klimaatgerelateerde prestaties te leveren

Percentage oppervlakte cultuurgrond (OCG) dat door het GLB
wordt ondersteund ten behoeve van biologische landbouw, met
een uitsplitsing tussen voortzetting van of omschakeling naar
biologische landbouw

Percentage oppervlakte cultuurgrond (OCG) vallend onder
ondersteunde verbintenissen ter ondersteuning van
biodiversiteitsbehoud en -herstel, met inbegrip van
landbouwpraktijken met een hoge natuurwaarde

Percentage landbouwbedrijven dat GLB-investeringssteun
ontvangt als bijdrage aan biodiversiteit

Percentage van het totale Natura 2000-gebied vallend onder
ondersteunde verbintenissen

Percentage oppervlakte cultuurgrond (OCG) vallend onder
ondersteunde verbintenissen voor het beheer van
landschapselementen, met inbegrip van hagen en bomen

Aantal jonge landbouwers dat een landbouwbedrijf kan starten
dankzij steun van het GLB, uitgesplitst naar geslacht

Nieuwe banen in door het GLB ondersteunde projecten

Aandeel van de plattelandsbevolking dat valt onder een
plaatselijke ontwikkelingsstrategie

Aandeel van de plattelandsbevolking dat betere toegang tot
diensten en infrastructuur door GLB-steun geniet

Aantal personen dat onder ondersteunde projecten voor sociale
inclusie valt

Aandeel grootvee-eenheden (GVE's) vallend onder
ondersteunde acties ter verbetering van dierenwelzijn

mijlpaal

8.575

4,51

61,62

0,54

19,74

3,04

487

487

51,05

1,43

I EEL
852

4,69

66,77

30,83

0,88

27

27

14,93

34.139,00

6,50

65,53

2,33

21,94

3,65

2.951,00

2.951,00

51,05

0,00

0,00

2,74
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WIJ ZIJN BERENSCHOT, GRONDLEGGER VAN VOORUITGANG

Nederland is continu in ontwikkeling. Maatschappelijk, economisch en organisatorisch verandert er
veel. Al ruim 85 jaar volgen wij als adviesbureau deze ontwikkelingen op de voet en werken we
aan een vooruitstrevende samenleving. De behoefte om iets fundamenteels te betekenen voor
mens en maatschappij zit in onze genen. Met onze adviezen en oplossingen hebben we dan ook
actief meegebouwd aan het Nederland van vandaag. Altijd op zoek naar duurzame vooruitgang.

Alles wat we doen, is onderzocht, onderbouwd en vanuit meerdere invalshoeken bekeken. Zo
komen we tot gefundeerde adviezen en slimme oplossingen. Die zijn op het eerste gezicht
misschien niet altijd de meest voor de hand liggende. Juist deze eigenzinnigheid maakt ons uniek.
Daarbij zijn we niet van symptoombestrijding. En gaan pas naar huis als het is opgelost.

Berenschot B.V.

Van Deventerlaan 31-51, 3528 AG UTRECHT
Postbus 8039, 3503 RA UTRECHT

030 2916 916

www.berenschot.nl
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