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Voorwoord

De provincies Gelderland en Overijssel werken aan veel complexe opgaven, die vrijwel
altijd een ruimtelijke component kennen. Omdat ruimte schaars is, speelt grond een
cruciale rol bij het realiseren van deze opgaven. Reden te meer om in dit onderzoek in te
zoomen op grondstrategie: welke grondinstrumenten zetten provincies bij welke
opgaven in om hun doelen te bereiken?

Naast het kopen of verkopen van grond zijn er diverse andere instrumenten
beschikbaar, in dit rapport geven we daar inzicht in. Wat deze instrumenten gemeen
hebben, is dat ze worden toegepast binnen een complexe context. Er spelen
uiteenlopende — en soms tegenstrijdige — belangen, er zijn meerdere partijen actief op
dezelfde grondmarkt, investeringen zijn kostbaar en er is vaak behoefte aan snel
handelen. Bovendien moeten provincies met één stuk grond vaak meerdere doelen
dienen. Dit alles vraagt om een doordachte, integrale grondstrategie.

In de provincies Gelderland en Overijssel wordt het belang van strategisch omgaan met
grond en grondinstrumenten onderkend. Het onderwerp staat op de agenda van zowel
Gedeputeerde Staten (GS) als Provinciale Staten (PS). Toch blijkt de praktijk weerbarstig:
integrale grondstrategieén zijn nog nauwelijks ontwikkeld. Daarvoor zijn verschillende
oorzaken aan te wijzen. Tegelijkertijd is het belang ervan evident. In dit rapport doen we
dan ook een oproep om hier serieus werk van te maken.

We bieden geen kant-en-klare oplossingen. Wel willen we met dit rapport bijdragen aan
het beter omgaan met de complexiteit van provinciale opgaven en aan de bestuurlijke
afwegingen rondom grond. Dat provincies hierbij opereren in een complexe en vaak
onzekere context, staat vast.

De inzet van grondinstrumenten is primair een taak van GS, aangezien het uitvoering
betreft binnen door PS vastgestelde kaders. Daar waar u de kaders meegeeft, kunnen GS
-waar dit passend is- aan de slag met een grondstrategie en de inzet van
grondinstrumenten. In ons onderzoek naar voorkantsturing ruimtelijke plannen uit 2022
hebben we een beschouwing opgenomen die raakt aan de afwegingen rond complexe
provinciale belangen en de rol die PS daarbij hebben. We brengen dit rapport graag
nogmaals onder uw aandacht.
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Tot slot willen we iedereen bedanken die een bijdrage heeft geleverd aan dit onderzoek:
voor het aanleveren van data en documenten, en voor de deelname aan interviews.
Onze dank gaat ook uit naar de experts van buiten de provincies, die ons hielpen met
een frisse blik. In het bijzonder bedanken we de deelnemers aan de ronde
tafelbijeenkomst die wij in het kader van dit onderzoek organiseerden. Het is duidelijk
dat het belang van een integrale grondstrategie breed wordt gedeeld!

Michael Mekel Suzan Mathijssen
Voorzitter Secretaris-directeur
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1 Over dit onderzoek

In dit eerste hoofdstuk schetsen we de aanleiding, focus en achtergrond van het
onderzoek en geven we de opbouw van dit rapport weer.

1.1 Aanleiding

Provincies hebben geregeld grond nodig om beleidsdoelen te kunnen realiseren.
Bijvoorbeeld voor het aanleggen van wegen of fietspaden en het ontwikkelen van
natuur. De afgelopen jaren zijn de opgaven die op de provincie afkomen steeds
complexer geworden en hebben de opgaven steeds vaker een ruimtelijke component.
Voorbeelden zijn de woningbouwopgave, de energietransitie, het aanpassen aan
klimaatverandering, voldoende en schoon water en de transitie in het landelijk gebied.
Deze opgaven komen bovenop de opgaven waarbij grond al een langere periode een
belangrijke rol speelde, zoals natuur en mobiliteit. De opgaves leggen een grote claim op
de beschikbare ruimte en ruimte is schaars. Grond en grondinstrumenten spelen hierbij
een belangrijke rol, want daarmee kan gestuurd worden op het realiseren van opgaven.
Dat kan echter alleen als er een doordachte strategie is hoe de provincie
grond(instrumenten) wil inzetten.

De belangrijkste aanleiding voor ons onderzoek naar grondstrategie ligt in het hierboven
beschreven maatschappelijke belang. Uit de fractiegesprekken die we voerden ten
behoeve van het onderzoeksprogramma 2025 en de startgesprekken in voorbereiding
op dit onderzoek bleek ook de belangstelling van PS Gelderland en Overijssel voor dit
onderwerp.

1.2 Wat heeft de Rekenkamer onderzocht?

Het onderwerp van dit onderzoek is grondstrategie. Om inzicht te geven in de
grondstrategie van de provincie, ligt in dit onderzoek de focus op de toepassing van het
beschikbare grondinstrumentarium door de provincies Gelderland en Overijssel.
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Definitie grondstrategie

Tijdens het onderzoek bleek dat er rondom het onderwerp grondstrategie
verschillende beelden leven. Hier geven we in het kort aan wat in dit onderzoek
wordt verstaan met de term ‘grondstrategie’.

Een strategie is een plan om een doel te bereiken waarin keuzes worden gemaakt,
prioriteiten gesteld en methoden of instrumenten worden benoemd waarmee het
doel behaald moet worden. Een grondstrategie is een plan om doelen te
bereiken via de inzet van grondinstrumenten. In dit plan staan de strategische
afwegingen, prioriteiten en keuzes benoemd en wordt duidelijk hoe
grondinstrumenten ingezet gaan worden om de doelen te behalen. In een
integrale grondstrategie wordt daarnaast ook de samenhang tussen
beleidsopgaven beschreven en keuzes gemaakt over prioritering van doelen en
inzet van (grond)instrumenten. Een integrale grondstrategie kan gebiedsgericht
worden uitgewerkt.

Het doel van het onderzoek is: PS inzicht geven in de toepassing van het (mogelijke)
grondinstrumentarium en de rol die zij daarbij hebben. Het onderzoek heeft daarmee
een inzichtgevend karakter. Het onderzoek geeft dan ook geen oordeel over de
doeltreffendheid en doelmatigheid van grondstrategie door de provincie. Wel trekken
we op basis van het onderzoek conclusies over grondstrategie bij de provincie
Gelderland, waarmee we een bijdrage willen leveren aan het gesprek over de
rolverdeling en verwachtingen rondom grond voor provinciale opgaven en de inzet van
grondinstrumenten. We hebben in het onderzoek aandacht gehad voor het beschikbare
grondinstrumentarium en de kaders, de toepassing van het grondinstrumentarium en
de rol van PS.* In bijlage 1 van dit rapport vindt u de verantwoording van het onderzoek,
waaronder de onderzoeksvragen.

We bieden in dit onderzoek een breed overzicht van in hoeverre de provincies
beschikbare grondinstrumenten inzetten. Met ‘breed’ bedoelen we dat we kijken naar:
e zowel actieve als faciliterende grondinstrumenten als ook beheer (zie kader p. 10

voor een toelichting);
e deinzet van grondinstrumenten voor diverse beleidsthema’s. Deze beleidsthema’s:
Natuur, Landbouw, Water, Mobiliteit, Economie, Wonen en Energie.
Gevolg van de brede insteek is dat het onderzoek ruimer is dan het werkterrein van het
team Grond van de provinciale organisatie en team Grond was dan ook niet het object
van dit onderzoek. Daarnaast hebben we aandacht voor de afweging en besluitvorming
rondom de toepassing van het grondinstrumentarium in de praktijk. In de afwegingen
rondom het inzetten van grondinstrumenten wordt de grondstrategie van een
beleidsthema zichtbaar.

1 Daarbij keken we naar de sturende en controlerende rol. De blik op de controlerende rol vulden we in door te kijken hoe GS
verantwoording aan PS afleggen over de inzet van het grondinstrumentarium. Hierbij keken we zowel naar informatie die zij
ontvingen via P&C-documenten (in het bijzonder de paragraaf grondbeleid) als naar evaluatieve informatie.
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Voor het brede overzicht van ingezet grondinstrumentarium namen we de periode
2022-2024 als uitgangspunt. Daarmee betreft het een momentopname. 2022-2024 is de
periode sinds de vaststelling van de meeste recente nota grondbeleid in beide
provincies. Het inzetten van grondinstrumenten kan (deel van) een langdurig proces zijn.
Daarom hebben we om een beeld te krijgen van de afwegingen en besluitvorming in de
praktijk - indien nodig - verder terug gekeken.

De schaarse beschikbaarheid van ruimte en de druk op die ruimte vanuit diverse
provinciale opgaven is een relevante aanleiding voor provincies om goed na te denken
over hoe om te gaan met de beschikbare grond. Deze ‘ruimtelijke puzzel’ zelf, dat wil
zeggen wat waar wel en wat waar niet en onder welke voorwaarden, is geen onderdeel
van het onderzoek.

Bij de inzet van grondinstrumentarium heeft de provincie te maken met diverse wetten
en regels op Europees (bv. staatssteunregels en richtlijnen aanbestedingen) en nationaal
niveau (bv. de Omgevingswet). In dit onderzoek valt de rechtmatigheid van de inzet van
grondinstrumenten buiten de focus. Dit betekent ook dat de naleving van een aantal
elementen uit de Gelderse nota grondbeleid (bv. transparant en marktconform
handelen bij grondtransacties, openbaarheid van verkopen en wijze van borging en
risicobeheersing) buiten de afbakening van het onderzoek valt.

1.3 Achtergrond

Diverse soorten grondinstrumenten mogelijk voor doelbereik

De provincie kan ruimtelijke opgaven en doelen bereiken door grondbeleid in te zetten.
Grondbeleid is een middel om deze doelen te bereiken. Er bestaan verschillende routes
om grondbeleid in de praktijk uit te werken. De eerste variant, waar veel mensen direct
aan denken bij de term ‘grondbeleid’, is dat de provincie kan proberen haar doelen te
bereiken door zelf grond te kopen. Hierbij is ze mede afhankelijk van het beschikbare
aanbod op de grondmarkt. Met grondaankopen kan de provincie vanuit een
eigendomspositie ervoor zorgen dat de doelen gerealiseerd worden. In dit onderzoek
noemen we dit ‘sturing via eigendom’. Ook het beheer van provinciale gronden (en
gebouwen) en verkoop van grondbezit is sturing vanuit het grondeigendom.
Instrumenten die horen bij beheer zijn bijvoorbeeld pacht, jacht- en visrechten en
bruikleen- en beheerovereenkomsten (zie figuur 1).

De provincie kan echter ook eigenaren en gebruikers van de grond die de provincie niet
in eigendom heeft, bewegen iets te doen of na te laten om zo haar doelen te bereiken.
Deze tweede variant noemen we in dit onderzoek ‘sturing en beinvioeding
grondgebruik’. Instrumenten die passen bij deze strategie zijn bijvoorbeeld een subsidie
die tot doel heeft het grondgebruik te beinvloeden, een verbod in de verordening om
bepaalde activiteiten in een bepaald gebied uit te voeren, het vestigen van zakelijke
rechten (contractuele bepalingen die eigenaren van grond verplichten zaken te doen of
na te laten) en het aangaan van een deelneming in een verbonden partij. In ons
onderzoek hebben we ‘sturing en beinvioeding grondgebruik’ onderverdeeld in
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juridische en planologische instrumenten, financieel-economische instrumenten en
communicatieve instrumenten (zie figuur 1 en kader op de volgende pagina).

Tussen bovengenoemde varianten bestaan veel tussenvormen. Zo proberen overheden
en partners geregeld samen doelen te bereiken. Dit wordt dan vastgelegd in
samenwerkingsovereenkomsten of programmeringsafspraken (juridische instrumenten),
waar soms ook een subsidie of cofinanciering (financieel-economische instrumenten)
aan verbonden zijn. Soms kiest de overheid ervoor om een derde partij op te richten,
waaraan zij zelf deelneemt (in de vorm van een publiek-privaat samenwerkingsverband
of deelneming in een verbonden partij). Een grondstrategie is vaak een mix van sturing
via eigendom en sturing en beinvloeding via grondgebruik.

Figuur 1: Overzicht mogelijke grondinstrumenten (klik hier voor een interactieve versie
met uitleg over de diverse instrumenten)
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Typering grondinstrumenten

Het onderscheid tussen actieve en faciliterende grondinstrumenten wordt veel
gemaakt in zowel beleid als de literatuur. Tijdens ons onderzoek constateerden
we dat de provincies Gelderland en Overijssel licht van elkaar afwijkende
definities hanteren van wat een actief of een faciliterend grondinstrument is. Wij
hebben er voor gekozen om in dit onderzoek daarom eigen termen te gebruiken:
‘sturing via eigendom’ en ‘sturing en beinvloeding grondgebruik.’

Sturing via eigendom valt in grote lijnen samen met wat ‘actieve
grondinstrumenten’ worden genoemd. Het gaat om instrumenten waarbij de
provincie grond in eigendom heeft of verkrijgt: aankoop, verkoop en beheer, zoals
pacht.

Sturing en beinvloeding grondgebruik valt in grote lijnen samen met
‘faciliterende grondinstrumenten’. De provincie is geen eigenaar van de grond en
wordt dat ook niet. Wel heeft de provincie het doel om de functie of het gebruik
van de grond (direct) te beinvloeden. Een subsidie bijvoorbeeld, is een
grondinstrument als het doel van de subsidie de realisatie van een blijvende
fysieke ingreep op grond is, waardoor het gebruik of de functie van de grond
verandert. Een ander voorbeeld is het maken van programmeringsafspraken en
ruimtelijke plannen; daarbij beinvloedt de provincie direct de functie van grond of
het grondgebruik. Beleidsinstrumenten met een indirect effect op grondgebruik
of de functie van grond vallen buiten de focus.

Belang en bevoegdheidsverdeling grondstrategie

Het is aan de provincie om af te wegen of, hoe, wanneer en voor welke opgaven en
doelen de beschikbare grondinstrumenten worden ingezet, oftewel: wat voor
strategie(én) zij toepast. Daarbij hebben zowel PS als GS een rol. PS stellen de kaders
inclusief doelen vast (het ‘wat’) en stellen de financiéle middelen beschikbaar. Bij die
kaders gaat het bijvoorbeeld om het grondbeleid (waarin de algemene kaders voor de
inzet van het grondinstrumentarium en -bezit staan), om een integraal beleidskader als
de Omgevingsvisie en sectorale beleidskaders over specifieke thema’s (zoals Wonen,
Economie of Energie). De inzet van grondinstrumentarium (het ‘hoe’) door GS gebeurt
op basis van of binnen deze kaders en het beschikbare budget. Als GS iets willen buiten
de door PS gestelde kaders of beschikbaar gestelde middelen, is een besluit van PS
noodzakelijk. PS stellen daarnaast voor sommige planologische instrumenten de inzet
vast, zoals wijzigingen in de Omgevingsverordening. Voorheen (tot 1 januari 2024) gold
dat ook voor provinciale inpassingsplannen, maar sinds de inwerkingtreding van de
Omgevingswet zijn GS bevoegd tot het vaststellen van projectbesluiten. Voor de inzet
van onteigening is een PS-besluit nodig.

GS zijn bevoegd om binnen de door PS vastgestelde kaders de inzet van
grondinstrumenten uit te werken in een grondstrategie - een plan waarin duidelijk
wordt hoe doelen worden behaald via de inzet van grondinstrumenten. De toenemende
ruimtedruk, de maatschappelijke en politieke gevoeligheid die soms met
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grondverwerving gepaard gaat en de omvang van de financiéle middelen onderstrepen
het belang van (een) dergelijke grondstrategie(én).

Ook partners hebben belang bij een doordachte en afgestemde grondstrategie van GS.
Diverse partners hebben namelijk ook doelen in de provincie waar
grond(instrumentarium) relevant is voor doelbereik. Deze doelen hangen samen en
stapelen met doelen van de provincie. Afstemmen van de strategie en inzet van grond-
instrumentarium is daarmee belangrijk. Om elkaar zo niet in de weg te zitten of te
beconcurreren, maar juist te versterken en om bij te dragen aan een efficiénte(re) inzet
van publieke middelen.

Gelderse kaders met betrekking tot grond

PS en GS stelden diverse kaders rondom grond vast (zie figuur 2). Voor PS gaat het onder
andere om de financiéle verordening, de nota grondbeleid en de kaders voor het budget
voor anticiperende aankopen. Daarnaast stellen zij de inhoudelijke en financiéle kaders
voor diverse beleidsthema’s vast. In de financiéle verordening staat onder andere dat GS
tenminste één keer per statenperiode een nota grondbeleid ter vaststelling aanbieden
aan PS. Ook staan hier enkele algemene regels ter uitvoering van het financiéle beleid in
die relevant zijn voor grond, bijvoorbeeld over waardering. De nota grondbeleid bevat
de uitgangspunten en kaders, bijvoorbeeld dat grondbeleid geen doel op zich is maar
ondersteunend is aan ruimtelijke opgaven, dat bij grondtransacties transparant en
marktconform wordt gehandeld en dat verkoop in principe openbaar plaatsvindt. Ook
komen informatievoorziening aan PS, borging en risicobeheersing aan bod in de nota
grondbeleid. In 2022 stelden PS de kaders voor een budget voor anticiperende
aankopen (€ 20 miljoen) vast. In 2024 stemden PS in met het wijzigen van de
voorwaarden voor dit budget en in 2025 besloten zij het budget te verhogen naar € 80
miljoen.

Figuur 2: Relevante kaders PS en GS over grond (en de samenhang daartussen)

Verplicht eens
per vier jaar:

Ondersteunt

Doelen en budget

Voor complexe
(gebieds)opgaven
opgaven kan strategie
nader uitgewerkt
worden.

Uitgewerkt om een uniforme
handelswijze voor transactie
met vastgoed te bevorderen.

Bron: Figuur Rekenkamer Oost-Nederland o.b.v. genoemde kaders en interview.
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GS stellen de uitvoeringsregels grond, eventuele grondstrategieén en de
pachtvoorwaarden vast. In de uitvoeringsregels grond gaan GS dieper in op de opties
voor marktconform handelen en de voorkeursoptie daarbij en wat het onteigenings-
instrument omvat. Ook komt aan de orde welke opties er zijn voor openbare verkoop en
in welk beperkt aantal situaties een onderhandse transactie mogelijk is.

De pachtvoorwaarden voor de uitgifte van pachtgrond in het komende jaar stelden GS in
de periode 2022-2024 jaarlijks vast. Hierin voerden zij afgelopen jaren enkele
wijzigingen door. Zo creéerden zij (naar aanleiding van moties) de mogelijkheid om een
deel van de grond voor maximaal drie jaar te verpachten en is de mestgift aangepast op
de doelen waarvoor de provincie de grond in bezit heeft.

De grondstrategieén voor complexe (gebieds)opgaven die GS kunnen opstellen, komen
in hoofdstuk 3 aan bod.

Grondbezit en boekwaarde grond Gelderland

De provincie Gelderland had eind 2024 5.452 hectare grond in eigendom. Het overgrote
deel daarvan betreft provinciale wegen waar de provincie zelf de eindbeheerder is
(ambitie 5, Economie en Mobiliteit) en natuur (ambitie 3, Natuur en Cultuur). De
afgelopen jaren is de hoeveelheid grond die de provincie in haar bezit heeft iets
gestegen (zie figuur 3). De boekwaarde van de provinciale grond lag eind 2024 iets
onder de € 70 miljoen.

Figuur 3: Grondbezit Gelderland 2019-2023 per ambitie (stand einde jaar, in hectares)?
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Bron: Rekenkamer Oost-Nederland o.b.v. jaarverslagen Gelderland 2019-2023 (paragraaf grondbeleid).

2 Vanaf de begroting 2024 is de indeling van de ambities veranderd. Hierdoor kon het grondbezit 2024 niet op dezelfde manier
weergegeven worden. Diverse ambities zijn in de figuur niet goed zichtbaar, omdat de provincie daar een beperkt aantal hectare
grond voor in bezit had.

Rekenkamer
OOST-NEDERLAND
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1.4 Opbouw van dit rapport

In het volgende hoofdstuk staat een totaaloverzicht van het grondinstrumentarium dat
de provincie Gelderland inzette in de periode 2022-2024. Daarbij is er ook aandacht
voor welke grondinstrumenten zij niet heeft ingezet en de gekozen grondstrategie die
uit deze inzet is af te leiden.

Hoofdstuk 3 begint met de overkoepelende bestuurlijke conclusie uit ons onderzoek en
de aanbevelingen die uit het onderzoek voortkomen. Daarna werken we dit uit in vier
deelconclusies. We eindigen met een slotbeschouwing.

De bevindingen die tot de bestuurlijke boodschap hebben geleid, vindt u in de Nota van
bevindingen op onze website. Daar vindt u ook het rapport van het onderzoek naar
grondstrategie in de provincie Overijssel. In bijlage 1 is de verantwoording van dit
onderzoek opgenomen. In bijlage 2 vindt u de infographics van de inzet van
grondinstrumentarium per beleidsthema. De bronnenlijst vindt u in bijlage 3.

Ten behoeve van dit onderzoek is (naast documentenanalyse en diverse interviews bij
de provincie) een ronde tafelbijeenkomst gehouden waarvoor personen verbonden aan
diverse organisaties uitgenodigd waren bijvoorbeeld waterschappen, Staatsbosbeheer,
bouwend Nederland, een publiek waterbedrijf, een netbeheerder, een groot landgoed,
een universiteit, een adviesbureau, het ministerie van VROM en de provincies. Van deze
bijeenkomst hebben we een verslag opgesteld. Dat vindt u hier op onze website.

Dit onderzoek is zowel voor de provincie Gelderland als voor de provincie Overijssel
uitgevoerd. Wanneer we de aanpak van provincies vergelijken, zien we verschillen en
overeenkomsten. Deze zijn in de groen omlijnde kaders weergegeven. Met behulp van
externe experts hebben we ook enkele voorbeelden van andere provincies verzameld en
opgenomen in dezelfde kaders. Met het weergeven hiervan willen we een
referentiekader bieden waaraan de resultaten van de ‘eigen’ provincie gespiegeld
kunnen worden en waardoor er van elkaar geleerd kan worden.

‘ Rekenkamer

OOST-NEDERLAND
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2 Inzicht in grond: instrumenten
en strategie

In dit hoofdstuk geven we een totaaloverzicht van de grondinstrumenten die de provincie
Gelderland wel en niet heeft gezet in de periode 2022-2024. Daarbij hebben we ook
aandacht voor de grondstrategie die hieruit afgeleid kan worden. We kijken ook naar de
inzet van grondinstrumenten in andere provincies, in het bijzonder Overijssel.

2.1 Inzet grondinstrumenten Gelderland 2022-2024

Om doelbereik dichterbij te brengen, zijn er diverse grondinstrumenten beschikbaar
voor provincies. In een grondstrategie kan vervolgens worden bedacht hoe deze
beschikbare grondinstrumenten ingezet kunnen worden, zodat er bijgedragen wordt
aan het realiseren van de opgave(n). In figuur 1 in het vorige hoofdstuk gaven we al een
overzicht op hoofdlijnen weer van het beschikbare grondinstrumentarium. De provincie
Gelderland zette in de periode 2022-2024 diverse (soorten) grondinstrumenten in (zie
figuur 5). Welke instrumenten worden ingezet, verschilt per beleidsthema. Bij de
ambitie Vitaal Platteland (met name bij Natuur en iets minder bij Landbouw) en
Mobiliteit wordt sterk ingezet op sturing via eigendom door middel van aankoop,
beheer en verkoop van grond. Bij Economie gebeurde dit voor twee projecten. In totaal
kocht de provincie in de periode 2022-2024 446 hectare grond. Daarbij was er sprake
van een afname van hoeveel grond er gekocht werd per jaar (zie figuur 4). Dit laatste
komt mede doordat een groot deel van een Natuuropgave (namelijk de realisatie van
het Gelders Natuurnetwerk) al is gerealiseerd waarmee de overgebleven opgave en het
budget kleiner worden. De provincie heeft tussen de 1.000 en 1.200 hectare per jaar
verpacht. De provincie verkocht 293 hectare grond. In bijlage 2 zijn infographics
opgenomen over de inzet van grondinstrumenten per beleidsthema. Daarin geven we
onder andere inzicht in hoeveel hectare is gekocht, verpacht en verkocht per
beleidsthema.

Per thema worden juridische en planologische instrumenten ingezet. Voor elk
onderzocht thema zijn geboden of verboden in de verordening terug te vinden. Bij het
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thema Water wordt het merendeel van het beleid gericht op het beinvloeden van
grondgebruik via de verordening geregeld. Het maken van programmeringsafspraken
wordt ook bij diverse thema’s (Economie, Wonen, Energie) gebruikt, waarmee
grondgebruik gestuurd wordt. Het vestigen van een kwalitatieve verplichting of
kettingbeding gebeurde bijvoorbeeld bij Natuur en Mobiliteit.

Figuur 4: Grondaan- en verkopen Gelderland 2022-2024, per ambitie 2022-2024 (in ha)
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Bron: Rekenkamer Oost-Nederland o.b.v. paragraaf grondbeleid jaarverslag Gelderland 2022- 2024.

De provincie zet financieel-economische instrumenten in om het gebruik en de functie
van grond te beinvloeden. Bij vrijwel alle thema’s worden subsidies gebruikt. Vooral bij
Natuur inclusief stikstof gaat het in vergelijking met andere thema’s om een hoog
bedrag (€ 33,7 miljoen exclusief de beheersubsidie natuur en landschap). Naast het
gebruik van subsidies, wordt er per beleidsthema gebruik gemaakt van andere
financieel-economische instrumenten. Bij Economie wordt er in vergelijking met andere
thema’s veel gebruik gemaakt van fondsen en ontwikkelingsmaatschappijen. De
infographics in bijlage 2 geven meer zicht op welke juridische, planologische en
financieel-economische grondinstrumenten hoe vaak zijn ingezet per beleidsthema.

Figuur 5 laat ook zien welke instrumenten de provincie Gelderland niet heeft ingezet.
Dwingende instrumenten zoals het vestigen van voorkeursrecht, het opleggen van een
gedoogplicht, het onteigenen van grond en landinrichting kwamen niet voor in de
periode 2022-2024. Dit was grotendeels (voor de meeste ambities/thema’s) een
bewuste keuze. Voor Mobiliteit/Infrastructuur was er wel de bereidheid om onteigening
in te zetten en waar nodig hebben PS daar ook over besloten, alleen bleek
daadwerkelijke inzet niet nodig omdat het alsnog lukte om benodigde gronden minnelijk
te verwerven. Daarnaast kwam erfpacht niet voor en de uitgifte van grond in reguliere
pacht van grond (enkele uitzonderingen) en verhuur® beperkt voor. Communicatieve
instrumenten gericht op beinvloeding van het grondgebruik zijn beperkt ingezet,
uitgezonderd een communicatiecampagne rondom Water. Er zijn wel instrumenten
ingezet die gericht zijn op het ondersteunen van andere partijen (bv. gemeenten), welke
vervolgens grondgebruik of de functie van grond moeten gaan veranderen. Deze
indirecte relatie met de functie van grond en grondgebruik maakt geen onderdeel uit
van dit onderzoek.

3 Van verhuur was sprake bij museum De Kam in Nijmegen, een deel van een steunpunt dat werd verhuurd aan een gemeente en
enkele tankstations langs provinciale wegen.

‘ Rekenkamer

OOST-NEDERLAND



Figuur 5: Totaaloverzicht inzet grondinstrumentarium 2022-2024 provincie Gelderland
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2.2 Strategie en inzet grondinstrumenten per beleidsthema

GS stelden - de realisatie van het Gelders Natuurnetwerk uitgezonderd - geen
grondstrategieén vast voor complexe (gebieds)opgaven zoals omschreven in het
grondbeleid (zie ook §3.4). Voor dit onderzoek hebben we daarom op basis van
interviews, documenten en data de grondstrategie (opgave, afwegingen en
instrumentarium dat wordt ingezet) voor zeven beleidsthema’s met ruimtelijke opgaven
gereconstrueerd. Dat betreft de beleidsthema’s Natuur, Landbouw, Water, Mobiliteit,
Economie, Wonen en Energie. De visuele samenvatting van deze reconstructies per
beleidsthema vindt u in bijlage 2.

Uit onze analyse komt naar voren dat er grote verschillen zijn tussen beleidsthema’s in
de inzet van grondinstrumenten en de afwegingen daarover. Die verschillen komen
voort uit onder meer de opgaven en doelen, de wettelijke taken, de (zwaarwegenheid
van) bestuurlijke afspraken en rolopvatting. De keuze voor een grondstrategie lijkt deels
samen te hangen met de aard van de opgave (bv. wettelijke taak, bestuurlijke afspraak
of eigen ambitie), maar is niet bepalend voor de gekozen grondstrategie. Zo blijkt een
wettelijke taak of zwaarwegende bestuurlijke afspraak geen voorwaarde voor een
grondstrategie die inzet op sturing via eigendom. De opgaven voor Mobiliteit komen
voort uit de eigen ambities van de provincie en worden via een ‘standaard werkwijze’
met aankoop van grond gerealiseerd. Daarnaast vindt sturing via eigendom plaats bij
Natuur (bestuurlijke afspraken, deels zwaarwegend), Landbouw (ambitie) en Economie
(ambitie en bestuurlijke afspraken). Voor Water (realisatie doelen KRW) loopt het deels
via Natuur.

Hoe zwaarwegender en urgenter de opgave wordt beschouwd, hoe meer en sturender
de grondinstrumenten worden. Hierbij kiest de provincie soms voor sturing via
eigendom. Zo was onteigening in het verleden alleen mogelijk bij een specifiek deel van
de ontwikkelopgave Natura2000, namelijk de gebieden waar PAS-maatregelen genomen
moesten worden (is al afgerond). Soms kiest de provincie ook voor regulerende
instrumenten. Daarbij gaat het bijvoorbeeld om de wettelijke taken voor Water, de
realisatie van de RES-doelen (eind 2024 geborgd via de Omgevingsverordening) en de
opgave rondom de energie-infrastructuur/netinpassing (onder andere voorkeursrecht
genoemd als mogelijk instrument in het beleidskader uit 2024, niet ingezet in 2022-
2024).

De keuze voor een grondstrategie die inzet op sturing en beinvloeding van grondgebruik
wordt om verschillende redenen gemaakt, bijvoorbeeld:

e De omvang van de opgave is zodanig groot, dat een breed spectrum van
instrumenten wordt ingezet (Natuur).

e De wettelijke taak betekent dat er regels worden gesteld in de
Omgevingsverordening (Water). Of juist de afwezigheid van een wettelijke taak
maakt dat er stimulerende instrumenten worden ingezet (Economie).

e De provincie ziet haar eigen rol als coordinerend of faciliterend en zet daarom
stimulerende instrumenten in (Water (klimaatadaptatie), Energie, Wonen en
Landbouw).

‘ Rekenkamer

OOST-NEDERLAND
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e De provincie wil de verantwoordelijkheid van gemeenten, regio’s, corporaties of
andere partijen niet overnemen of hen aansturen, maar hen ondersteunen (bv.
Wonen).

e Investeringen worden op afstand van de provincie gezet om onder andere
financieel-technische redenen (externe fondsen bij Economie).

Bij alle beleidsvelden waar er sprake was van sturing via eigendom (Natuur, Mobiliteit,
Landbouw en beperkt Economie) was er ook sprake van sturing en beinvloeding van het
grondgebruik oftewel diverse soorten grondinstrumenten binnen de strategie.

2.3 Voorbeelden inzet grondinstrumenten andere provincies

Om een beeld te geven van de mogelijkheden rondom de inzet van het
grondinstrumentarium, verzamelden we voor dit onderzoek voorbeelden van de inzet
van grondinstrumenten door andere provincies. In het groene kader hieronder zijn deze
weergegeven. De voorbeelden zijn niet uitputtend en zijn bedoeld om te laten zien
welke keuzes andere provincies maken. In het bijzonder is er aandacht voor de provincie
Overijssel, waar we hetzelfde onderzoek naar grondstrategie uitvoerden.

Budget/fonds Anticiperende grondaankopen: Is in feite geen separaat grondinstrument,
maar een manier van financieren. De provincie Gelderland kent een budget
anticiperende aankopen wat medio 2025 is opgehoogd van € 20 naar € 80 miljoen. In
Overijssel is dit € 100 miljoen. Ook in bijvoorbeeld Utrecht (€ 20 miljoen), Noord-
Brabant (€ 42,5 miljoen) en Limburg (€ 22,1 miljoen) is er budget om anticiperend grond
aan te kopen.

Grondaankopen: In Gelderland zijn grondaankopen eind 2024 onderdeel geworden van
de strategie voor de woningbouwopgave. In Overijssel is dit niet het geval.

Ruil: Bij zowel de provincie Overijssel als Gelderland vindt ruiling van gronden plaats, via
een revolverend fonds respectievelijk een investeringskrediet voor kavelruil. Dit
instrument wordt met name ingezet op het beleidsthema Landbouw in beide provincies.
De provincie Zeeland zet sterk in op ruil en werkt hiervoor met een kavelruilbureau met
kavelruilcotrdinatoren. Deze codrdinatoren functioneren ook als de ‘ogen en oren’ van
de provincie in gebieden, waardoor ruil effectief plaats kan vinden.

Onteigening: Bij zowel Gelderland als Overijssel was er in de periode 2022-2024 geen
sprake van onteigening. Data hoe vaak dit in (andere) provincies is gebeurd in deze
periode, is niet beschikbaar. Wel is bekend dat in de periode 1995-2021 bij 10% van de
onteigeningen (13% van het onteigende oppervlakte) een provincie de onteigenende
instantie was. Dit laat zien dat onteigening door de provincie in de praktijk wel voor
kwam. PS Gelderland en Overijssel stelden wel inpassingsplannen vast, wat een stap is in
het proces om tot onteigening over te kunnen gaan.

Geliberaliseerde pacht: De provincie Zeeland geeft speciale pachtgronden uit voor
verduurzaming en innovatie tegen een verlaagd tarief. Er zijn twee aanvullende
categorieén pachtgronden die tot doel hebben agrariérs te helpen om de volledige
bedrijfsvoering te verduurzamen (ontwikkelingsgronden) en om pilotsprojecten voor
volhoudbare landbouw de ruimte te bieden (experimenteergronden).

Vervolg kader op de volgende pagina.

‘ Rekenkamer
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Erfpacht: De provincie Groningen werkte voor het experiment Dubbele Dijk met een
erfpachtconstructie. De Noordelijke Rekenkamer plaatste hier in een onderzoek kritische
kanttekeningen bij (o.a. risico handelen in strijd met staatssteun). In Noord-Brabant
geeft het Ontwikkelbedrijf Brabant grond uit in erfpacht via koop-pacht- verkoop-
constructies voor natuurinclusieve landbouw, extensivering van graasdierhouderij en
agrarisch natuurbeheer. In Limburg is een revolverend krediet van € 100 miljoen
beschikbaar om gronden in erfpacht uit te geven voor Economie. Er wordt nagedacht
over verbreden van dit instrument naar Wonen, Landbouw en Energie.

Ruimtelijke plannen: De provincie Overijssel maakt gebruik van inpassingsplannen voor
alle Natura2000-gebieden (waardoor onteigening mogelijk wordt als uiterste optie),
waar Gelderland er eerder voor heeft gekozen dit alleen te doen voor die zes
Natura2000-gebieden waarbij er sprake was van PAS-maatregelen (zijn al gerealiseerd).
Voorkeursrecht: Zowel in Gelderland als in Overijssel is geen voorkeursrecht gevestigd. In
Gelderland is het wel genoemd als mogelijk instrument in het beleidskader
energiesysteem (2024). Er is een beperkt aantal voorbeelden van andere provincies
waar dit wel is toegepast, deels van langer geleden. Bijvoorbeeld Groningen (2021,
uitbreiding Eemshaven/gebiedsontwikkeling Oostpolder) en langer geleden Zuid-Holland
(2012, bedrijventerrein Nieuw Reijerwaard) en Zeeland (2009, Waterdunen:
natuurontwikkeling en recreatiepark).

Landinrichting: Bij de provincie Overijssel lopen er voor de opgave landbouw-
structuurversterking twee landinrichtingsprojecten onder de ‘oude’ Wet Inrichting
Landelijk Gebied (nu: Omgevingswet). Deze landinrichtingstrajecten zijn door GS gestart
op verzoek van de gebieden zelf. In Gelderland is dit instrument niet toegepast. Wel
werd het als sluitstuk genoemd (alleen ‘indien nodig’) in het regionaal waterprogramma.
GS geven aan dat met een gebiedsgerichte aanpak de roep op landinrichting nieuwe stijl
steeds sterker wordt.

Verbonden partijen: De provincie Overijssel heeft met Regionaal Bedrijventerrein
Twente en Technology Base deelnemingen waarbij grond specifiek een onderdeel van
het takenpakket is. Daarnaast publiceerden GS Overijssel in juni 2025 een verkenning
waaruit kwam dat zij meerwaarde zagen in een Fonds Landelijk Gebied. De provincie
Noord-Brabant werkt voor de realisatie van het natuurnetwerk en de ecologische
verbindingszones met een ontwikkelfonds.

Grondexploitatie: Zowel de provincie Gelderland als Overijssel hebben geen
grondexploitaties. Er zijn meer provincies waar dit zo is. Provincies die wel
grondexploitaties hebben zijn Groningen, Utrecht en Noord-Brabant.

Uiteindelijk gaat het om het afwegen en kiezen van instrumenten die (gezamenlijk) bijdragen
aan de realisatie van de opgave(n). In juni 2025 is een handreiking voor het landelijk gebied
gepubliceerd van een Rijksuitvoeringsnetwerk.” Dit bevat onder andere een afwegingskader
voor de keuze van het juiste instrument (bv. doelrealisatie door eigenaar, aankoop van grond
ter plekke, vrijwillige kavelruil, wettelijke verkaveling en onteigening).

4 Dit is een samenwerking van: Kadaster, Rijksdienst voor het Cultureel Erfgoed, Rijksvastgoedbedrijf, Rijkswaterstaat, Rijksdienst
voor Ondernemend Nederland en Staatsbosbeheer.

‘ Rekenkamer
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3 Conclusies en aanbevelingen

In dit hoofdstuk staan de conclusies en aanbevelingen centraal die voortkomen uit ons
onderzoek naar grondstrategie bij de provincie Gelderland.

3.1 Hoofdconclusie en aanbevelingen

Hoofdconclusie

PS en GS erkennen het toenemend belang van grond(instrumenten) voor
doelbereik en de rol van grondstrategie daarbij. Dat blijkt ook uit de heroriéntatie
op en de uitbreiding van (de inzet van) het grondinstrumentarium, die deels nog in
de toekomst tot uiting moeten komen. In de praktijk komt dit tot nu toe minder
goed tot uitdrukking. Ten eerste zijn, anders dan op basis van het grondbeleid mag
worden verwacht, afwegingen over grondinstrumentarium niet altijd zichtbaar in
beleidsnota’s. Daar zijn overigens plausibele verklaringen voor. Ten tweede komen
met name integrale afwegingen (ondanks voornemens) moeizaam van de grond
als gevolg van zowel interne als externe factoren. Integrale grondstrategie biedt
kansen om publiek doelbereik te vergroten. Evaluatie van grondinstrumenten
vindt - afgezien enkele vernieuwingen - niet plaats. Hier ligt een kans om bij te
dragen aan de afgewogen inzet van dit instrumentarium in grondstrategie(én).

In de volgende paragrafen wordt de hoofdconclusie in deelconclusies uitgewerkt. De
aanbevelingen zijn daarbij in de tekst opgenomen. Hieronder volgt het totaaloverzicht
van de aanbevelingen.

Aanbevelingen

We hebben de vier aanbevelingen onderverdeeld in twee thema’s: 1) grondstrategie en
2) grondbeleid en evaluatie. Bij elke aanbeveling is aangegeven in welke paragraaf die
terugkomt.
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Grondstrategie
1. PS: Verzoek GS om voor logisch samenhangende beleidsopgaven integrale

grondstrategieén te ontwikkelen en deze grondstrategieén met PS te delen (§3.4).
Integrale afwegingen over grond(instrumenten) komen moeizaam van de grond. Die
integrale afwegingen zijn belangrijk omdat de druk op de ruimte toeneemt en
publieke opgaven stapelen (zowel binnen de provincies als bij partners). Een
integrale grondstrategie is daarom een belangrijk hulpmiddel om deze opgaven in
samenhang te realiseren. In een integrale grondstrategie wordt de samenhang
tussen beleidsopgaven beschreven en keuzes gemaakt over prioritering van doelen
en inzet van (grond)instrumenten. Een integrale grondstrategie kan gebiedsgericht
worden uitgewerkt. Er kan worden voortgebouwd op de verstedelijkingsstrategie en
het voorbereidende werk dat is verricht in het kader van het VLGG voor het landelijk
gebied.

PS: Verzoek GS om de mogelijkheden voor meer afstemming en samenwerking met
partners te onderzoeken voordat beslissingen genomen worden over strategische
keuzes rondom grond, in het bijzonder bij verkoop van gronden (§3.4).

Ten behoeve van dit onderzoek hielden we een ronde tafelbijeenkomst waarbij
partners vanuit de verschillende beleidsthema’s waren uitgenodigd. Daar kwam
onder andere ter sprake dat de afstemming en samenwerking rondom grond nog
niet optimaal loopt, in het bijzonder rondom de verkoop van grond. Wij herkennen
de oproep uit de ronde tafelbijeenkomst om bij strategische keuzes rondom grond
partners te betrekken en goed samen te werken bij gezamenlijke opgaven.

Grondbeleid en evaluatie
3. PS: Verzoek GS bij de actualisatie van het grondbeleid:

a. de passage over de afweging van het beschikbare grondinstrumentarium in
beleidsnota’s te verduidelijken (§3.3).
In het grondbeleid (2022) staat dat voor ambities/thema’s met ruimtelijke
opgaven in de betreffende beleidsnota’s een afweging wordt gemaakt hoe het
beschikbare grondinstrumentarium wordt ingezet. Echter, in beleidsnota’s is die
afweging niet altijd zichtbaar. Dit komt mede doordat die afweging deels in de
voorfase van beleidsvorming plaatsvindt, inzet van actief grondinstrumentarium
(grondaankoop) in sommige gevallen een automatisch gevolg is van een PS-
besluit over een project en er later nadere uitwerking en afweging van
grondinstrumentarium plaatsvindt binnen de vastgestelde kaders als onderdeel
van de uitvoering. De formulering in het grondbeleid wekt daarmee
verwachtingen die niet waargemaakt kunnen worden.

b. te verduidelijken wat er met grondstrategie bedoeld wordt (§3.4).
GS stelden - de realisatie van het Gelders Natuurnetwerk uitgezonderd - geen
grondstrategieén vast zoals gedefinieerd in het grondbeleid uit 2022.°> Echter, bij
het ambtelijk hoor en wederhoor zijn documenten aangereikt die volgens
gesprekspartners ‘in meer of mindere mate als grondstrategie te kwalificeren
zijn’. Deze veelal sectorale documenten dragen niet de naam grondstrategie en

> In deze nota grondbeleid staat dat GS grondstrategieén kunnen opstellen voor complexe (gebieds)opgaven. Daarbij wordt
geschreven over complexe ambitie overstijgende gebiedsopgaven, waar vanuit een stapeling van doelen een integrale opgave
ontstaat.
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werden ook niet door ons én - belangrijker - door geinterviewden als zodanig
herkend. Dit ondersteunt de noodzaak om te verduidelijken wat er precies
verstaan wordt onder de term grondstrategie. GS zijn voornemens een
Statenbrief over grondstrategie naar PS te sturen. Echter, we achten het - voor
de vindbaarheid - van belang om de afspraken en uitleg over grondstrategie
samen te brengen op één plek. Daarmee ligt het voor de hand om de passage
hierover in het grondbeleid aan te passen.

c. een afspraak op te nemen over de evaluatie van het grondbeleid (§3.5).
De Rekenkamer beveelt aan om de uitvoering van het grondbeleid te evalueren
(zie aanbeveling 4 hieronder). Zij acht het ook van belang dit te borgen door hier
een afspraak over op te nemen in het grondbeleid.

4. PS: Verzoek GS om de uitvoering van het grondbeleid te evalueren.

PS en GS maakten geen afspraken over de evaluatie van (de uitvoering van) het
grondbeleid. Ambtelijk werd genoemd dat evaluatie van het grondinstrumentarium
meegenomen moet worden bij beleidsevaluaties. Wij vinden het, gezien het
toenemende belang van grond(instrumenten) voor doelbereik, wenselijk om
grondinstrumentarium separaat periodiek te evalueren. De reden daarvoor is dat bij
een beleidsevaluatie de focus zal liggen op de inhoudelijke doelstelling en niet op
het grondinstrumentarium. Daardoor is het zicht op de uitvoering van het
grondbeleid, het functioneren van grondinstrumentarium en de bijdrage aan
doelbereik (bv. doelmatigheid en doeltreffendheid) gelimiteerd, wat het doordacht
afwegen van de inzet van grondinstrumenten in een grondstrategie bemoseilijkt.

3.2 Belang grondstrategie erkend

Deelconclusie

PS en GS van de provincie Gelderland zijn zich bewust van de druk op de ruimte in
de provincie en erkennen het belang van grond(instrumenten en -strategie) voor
doelbereik. Dat blijkt ook uit de heroriéntatie op en de uitbreiding van (de inzet
van) het grondinstrumentarium. Zo stelden PS een budget voor anticiperende
grondaankopen beschikbaar en pasten de voorwaarden daarvan aan, deden GS
een verkenning naar een zwaardere inzet van het grondinstrumentarium en zijn
grondaankopen voor Wonen mogelijk gemaakt. Het gaat hierbij deels om
beslissingen die in de toekomst nog in de praktijk tot uiting moeten komen. Zo
verwachten GS dat zij het budget anticiperende aankopen door de aangepaste
voorwaarden beter kunnen inzetten en dat zij in 2025 de eerste grondaankopen
voor Wonen zullen doen.

PS en GS erkennen ruimtedruk en belang grondstrategie voor doelbereik

PS en GS Gelderland zijn zich bewust van de ruimtedruk in de provincie Gelderland. De
‘Koers ruimte en leefomgeving’ die PS in 2021 vaststelden, ging over de groeiende druk
op de ruimte en de leefomgeving van Gelderlanders en hoe daar op een goede manier
mee om te gaan. De provincie liet daarop in 2022 in beeld brengen hoe haar
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beleidsambities landen in de Gelderse ruimte. GS gaven aan dat de provincie 1,8 keer
Gelderland nodig heeft als zij alle beleidsambities bij elkaar op telt. Dit vraagt dat er
keuzes gemaakt moeten worden en - waar het kan - zaken slim gecombineerd worden
(meervoudig ruimtegebruik).

PS en GS erkennen het - toenemende - belang van grond(instrumenten) en
grondstrategie voor doelbereik. Zo staat in het grondbeleid dat grond bij veel van de
provinciale ruimtelijke opgaven een bepalende en daarmee een succesfactor is. Daarbij
wordt benoemd dat met een gerichte actieve inzet van beschikbare grondinstrumenten
doelen sneller en beter bereikt kunnen worden. GS stellen dat “eigenlijk bij alle
opgaven” waar het wenselijk is dat het gebruik van grond verandert, die verandering via
de inzet van grondinstrumentarium gerealiseerd kan worden. Voor de toekomst
verwachten GS dat er meer complexe ambitie overstijgende gebiedsopgaven komen,
waar vanuit een stapeling van doelen een integrale opgave ontstaat. Zeker waar de
provincie die samen met partners gaan oppakken. GS stellen dat de provincie uitvoering
op het gebied van bijvoorbeeld energietransitie, landbouw en wonen integraal,
innovatief en cocreatief moet oppakken. En dat met een gebiedsgerichte aanpak grond
op meer manieren benut kan worden, wat nodig is om alle doelen te realiseren in de
beperkte ruimte die er is. Daarbij geven ze aan dat een integrale grondstrategie hierbij
een belangrijke rol speelt, omdat zo de juiste functie op de juiste plek gerealiseerd kan
worden.

Heroriéntatie op en uitbreiding van (inzet van) grondinstrumentarium

Bij de provincie Gelderland vond in de afgelopen jaren een heroriéntatie op en
uitbreiding van (inzet van) het grondinstrumentarium plaats. Zo stelden PS in 2022 € 20
miljoen investeringskrediet beschikbaar om anticiperende grondaankopen te doen.
Anticiperende aankopen waren al mogelijk, maar een ambitie/thema moest zelf het
budget hebben om dergelijke aankopen te kunnen doen. Door middel van een separaat
budget anticiperende grondaankopen kregen GS de mogelijkheid om in een eerdere fase
en bredere context over te gaan tot aankopen die bij kunnen dragen aan één of
meerdere ruimtelijke thema’s. Ook in de jaren hierna zagen we hier diverse voorbeelden
van:

* In 2023 deden GS een verkenning naar een ‘zwaardere inzet van het
grondinstrumentarium’. Conclusie was dat er “geen belemmeringen zijn als er meer
ambities/thema’s aan de slag gingen met inzet van grondinstrumentarium dan op
dat moment”. GS stelden dat dit niet betekent dat de provincie dan ook “meteen
overal” grondaankopen voor moet gaan doen. Ten eerste loopt de provincie met
grondaankopen, hoe beperkt ook, risico’s en leggen grondaankopen een beslag op
de beschikbare middelen die daarna niet snel weer liquide te maken zijn. Ten
tweede zitten er beperkingen in de grondmarkt: de provincie kan niet oneindig
grond kopen, omdat de gronden nu eenmaal niet allemaal te koop komen en er ook
andere partijen op de grondmarkt actief zijn. In 2023 zijn een aantal
grondaankopen gedaan (gezamenlijk 2,6 hectare) voor projecten die behoorden tot
ambitie Economie, namelijk Folding Boxboard Eerbeek en Logistiek Centrum
Eerbeek. Economie is niet een van de gebruikelijke beleidsthema’s waarvoor de
provincie grondaankopen doet.
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e |n 2024 werden een projectbesluit, aanbesteding bij grondverkoop en het vestigen
van voorkeursrecht als mogelijke instrumenten genoemd in het beleidskader
energiesysteem. Eind 2024 werd besloten om grondaankopen onderdeel te maken
van de strategie om de woningbouwopgave te realiseren. In aanloop naar deze
beslissing werd in 2022 al een pilot wonen & grond gedaan en eerder in 2024 een
verkenning naar het mogelijke grondinstrumentarium voor wonen. In 2024
besloten PS ook om de voorwaarden van het budget anticiperende aankopen aan
te passen.

e |n 2025 besloten PS dit budget anticiperende aankopen op te hogen naar € 80
miljoen en de reikwijdte daarvan te verruimen door de mogelijkheid van
grondaankopen binnen de bebouwde kom hierin op te nemen.

Bij de voorbeelden hierboven gaat het deels om beslissingen die in de toekomst nog in
de praktijk tot uitdrukking moeten komen. Zo werd het budget anticiperende
grondaankopen in de periode 2022-2024 een stuk minder gebruikt dan verwacht (0,2
hectare aangekocht), maar verwachten GS - met de veranderde voorwaarden - de
beschikbare middelen beter in te kunnen zetten. Daarnaast verwachten zij in 2025 de

eerste grondaankopen voor Wonen.

3.3 Afwegingen grondinstrumentarium beperkt zichtbaar in
beleidsnota’s

Deelconclusie

Binnen beleidsthema’s wordt de inzet van grondinstrumenten afgewogen, maar
die afwegingen zijn (hoewel dit wel op basis van het grondbeleid mag worden
verwacht) niet altijd zichtbaar voor PS in beleidsnota’s. Hier zijn diverse plausibele
redenen voor. Zo vinden afwegingen deels plaats in de voorfase van
beleidsvorming, is de inzet van actief grondinstrumentarium (grondaankoop) in
sommige gevallen een automatisch gevolg van een PS-besluit over een project en
vindt er later nadere uitwerking en afweging van grondinstrumentarium plaats
binnen de vastgestelde kaders als onderdeel van de uitvoering. Via de paragraaf
grondbeleid wordt voor PS zichtbaar voor welke ambities grond is gekocht en
verkocht.

Afwegingen grondinstrumentarium niet altijd zichtbaar in beleidsnota’s
GS stellen in het grondbeleid dat voor ambities/thema’s met ruimtelijke opgaven in de
betreffende beleidsnota’s een afweging wordt gemaakt hoe het beschikbare
grondinstrumentarium (actief, faciliterend of mengvorm) wordt ingezet. In de praktijk
verschilt het hoe expliciet de afwegingen en de keuze voor inzet van het
grondinstrumentarium terugkomt in de beleidsnota’s en wordt de inzet van actief
grondinstrumentarium (sturing via eigendom) hierin niet altijd expliciet afgewogen. Dit
komt mede doordat:

e het actief afwegen van grondinstrumentarium plaatsvindt in de voorfase van

beleidsvorming;
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e de inzet van actief grondinstrumentarium (grondaankoop) in sommige gevallen een
automatisch gevolg is van een PS-besluit over een project;
e er later nadere uitwerking en afweging van grondinstrumentarium plaats vindt
binnen de vastgestelde kaders als onderdeel van de uitvoering.
De formulering in het grondbeleid wekt daarmee verwachtingen die niet waargemaakt
kunnen worden. De inzet van juridische, planologische en financieel-economische
instrumenten (met name Omgevingsverordening, programmeringsafspraken en
subsidies) komt wel regelmatig terug. Uit interviews met de inhoudelijke afdelingen
bleek dat men kon toelichten waarom welke (grond)instrumenten zijn gekozen en hoe
deze keuze zich verhoudt tot de beleidsopgave.

Zoals in de vorige paragraaf genoemd, is Wonen een thema waar de inzet van actief
grondinstrumentarium (grondaankopen) nieuw is. Daar zijn PS via Statenbrieven
meegenomen in die afwegingen. Bij Natuur is er sprake van grote opgaven met
betrekking tot grond, bijvoorbeeld de realisatie van het Gelders Natuurnetwerk. De
kaders hiervoor zijn al lang geleden (2012/’13) door PS vastgesteld. Hierbij stelden PS
een ‘basisfilosofie’ voor de realisatiestrategie vast en kregen zij ook zicht op de
opgestelde realisatiestrategie.

Beslissingen over actief grondinstrumentarium worden behalve in beleidsvoorstellen
ook vastgelegd in P&C-documenten. Een concreet voorbeeld is dat PS bij de begroting
2022 € 4 miljoen investeringskrediet beschikbaar stelden voor de aankoop van vijftig
hectare grond voor natuurinclusieve landbouw buiten Natura2000-overgangsgebieden.

26 Tenslotte wordt in de begroting en het jaarverslag informatie verstrekt over de inzet van
""""""""" grondinstrumenten, in het bijzonder in de paragraaf grondbeleid. De paragraaf
grondbeleid in de begroting en het jaarverslag voldeed in de periode 2022-2024 aan de
eisen van het Besluit Begroting en Verantwoording. Uit de paragraaf grondbeleid blijkt
dat er zicht is op sturing via eigendom. GS rapporteren hierin namelijk over het aantal
gekochte en verkochte hectare per ambitie en vanuit het budget anticiperende
aankopen. Dit inzicht in grondbezit per kerntaak kan nuttig zijn bij het formuleren van
een doordachte grondstrategie.

91891e415pu04S J00A puoID

In zowel Overijssel als Gelderland voldoet de paragraaf grondbeleid aan de eisen van de
BBV. Tegelijkertijd zijn deze paragrafen wel anders ingericht. In de provincie Overijssel
wordt de verantwoording van het grondbezit in het jaarverslag gegroepeerd naar
projectgrond, ruilgrond en restgrond. Het is daar niet inzichtelijk hoeveel grond er voor
welke kerntaak in bezit is. Dat laatste is juist wel inzichtelijk in het Gelderse jaarverslag,
maar daar wordt juist weer niet duidelijk hoeveel van de beschikbare grond bedoeld is
voor specifieke projecten, hoeveel bedoeld is voor ruil en hoeveel ‘over’ is.

Naast de wettelijk verplichte paragraaf grondbeleid, ontvangen PS Overijssel een
Meerjaren Investeringsprognose Grond (MIG) bij het jaarverslag en driemaal per jaar
(begroting, jaarverslag en monitor) een overzicht van onderhandse grondverkopen. In de
MIG wordt inzicht gegeven in de bestaande opgaven en de voortgang van de realisatie
daarvan, wordt het provinciale grondbezit verantwoord en worden de risico’s die horen
bij het grondbezit inzichtelijk gemaakt.
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Aanbeveling
* PS: Verzoek GS bij de actualisatie van het grondbeleid de passage over de afweging
van het beschikbare grondinstrumentarium in beleidsnota’s te verduidelijken.

3.4 Met name integrale afwegingen grond(instrumenten)
komen moeizaam van de grond

Deelconclusie
We constateren dat grondstrategie, met name waar het gaat om die integrale
afwegingen, ondanks voornemens van GS moeizaam van de grond komt. Zo
stelden GS geen grondstrategieén voor complexe (gebieds)opgaven zoals
gedefinieerd in het grondbeleid vast en laat de Statenbrief over grondstrategie op
zich wachten. Daarnaast gaven partners in een ronde tafelbijeenkomst aan dat de
afstemming rondom grond nog niet optimaal loopt. We zien zowel interne als
externe factoren die eraan bijdragen dat integrale afwegingen moeizaam van de
grond komen. Zo komen integrale afwegingen niet automatisch tot stand doordat
die bij inhoudelijke beleidsteams liggen, is de Omgevingsvisie beperkt sturend en
speelt er met name voor het landelijk gebied onzekerheid van nationaal beleid en
werd financiering vanuit het Rijk geschrapt. Een integrale grondstrategie waarin
de samenhang tussen beleidsopgaven wordt beschreven en keuzes worden
gemaakt over prioritering van doelen en inzet van (grond)instrumenten, biedt
kansen om het publieke doelbereik te vergroten. Bijvoorbeeld omdat

27 concurrentie om grond binnen de provincie en met partners zo beperkt en
................. B

Integrale grondstrategie van belang, maar komt moeizaam van de grond

Het integraal kijken naar de inzet van grond(instrumenten) is belangrijk, omdat ruimte
schaars is en publieke doelen stapelen. De druk op ruimte in de provincie neemt toe en
daardoor neemt het belang van strategische keuzes rondom grond ook toe. Dit is aan de
orde binnen de provinciale organisatie door het stapelen van opgaven in gebieden, maar
ook in de samenwerking met partners. Deze partners, vaak mede-overheden, hebben
ook publieke doelen te realiseren in de ruimte. Eerder (in §3.2) constateerden we dat PS
en GS zich bewust zijn van deze toenemende druk en het belang van grondstrategie

erkennen.
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We constateren dat grondstrategie, met name waar het gaat om die integrale
afwegingen, ondanks voornemens van GS moeizaam van de grond komt. Zo gaven GS
aan met een voorstel te komen over de inzet van grondinstrumenten voor land- en
tuinbouwdoelen®, maar dit voorstel is nooit naar PS gestuurd. Wel zijn PS in andere

6 Notubiz Gelderland. ‘Stand van zaken status’ bij toezegging 23T75 Nieuwe grondstrategie en toezegging 24T168 Grondbeleid
(landbouwgrond). Genoemde toezeggingen werden gedaan in oktober 2023 respectievelijk 2024 naar aanleiding van
mondelingen vragen van PS in oordeelsvormende vergaderingen. We hebben de status van de toezegging op diverse momenten
in 2025 geraadpleegd, laatste keer op 12 september 2025.
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Statenstukken geinformeerd over 'grond' en 'landbouw'.” GS beschouwen de toezegging
daarmee als afgedaan.® Daarnaast gaven GS in het grondbeleid uit 2022 aan dat zij
grondstrategieén kunnen opstellen voor complexe (gebieds)opgaven. Daarbij wordt
geschreven over complexe ambitie-overstijgende gebiedsopgaven, waar vanuit een
stapeling van doelen een integrale opgave ontstaat. GS stelden een toename van
dergelijke opgaven te verwachten. Ook in het voorgaande grondbeleid uit 2018 kwam
het vastleggen van grondstrategie al terug. Tijdens ons onderzoek bleek dat GS - de
realisatie van het Gelders Natuurnetwerk uitgezonderd - geen grondstrategieén had
vastgesteld zoals deze worden gedefinieerd in het grondbeleid. Bij het ambtelijk hoor en
wederhoor® zijn documenten aangereikt die volgens onze gesprekspartners ‘in meer of
mindere mate als grondstrategie te kwalificeren zijn’. Deze veelal sectorale documenten
dragen niet de naam grondstrategie en werden ook niet als zodanig door ons én -
belangrijker - door geinterviewden als grondstrategie herkend. Dit ondersteunt de
noodzaak om te verduidelijken wat er precies verstaan wordt onder de term
grondstrategie (zie de aanbeveling later in deze paragraaf). Ook zijn GS al langere tijd
voornemens om een Statenbrief over grondstrategie naar PS te sturen, maar dat duurt
langer dan verwacht en is tot op heden (begin september 2025) nog niet gebeurd. Ten
slotte kwamen uit de ronde tafelbijeenkomst die we ten behoeve van dit onderzoek
organiseerden signalen dat de afstemming en samenwerking met partners van de
provincie nog niet optimaal is, in bijzonder bij de verkoop van gronden. In onderstaand
kader lichten we dit nader toe.

Ronde tafelbijeenkomst

Op 28 mei 2025 organiseerden we een ronde tafelbijeenkomst in Deventer, waarvoor
experts en partners van de provincie vanuit de verschillende beleidsthema’s waren
uitgenodigd. Een belangrijke boodschap die naar voren kwam tijdens de ronde tafel-
bijeenkomst was het signaal dat de provincie beter kan afstemmen en samenwerken met
partners om concurrentie te voorkomen met partners met publieke opgaven, die ook
grond nodig hebben. Tijdens de bijeenkomst werd aangegeven dat het goed zou zijn om
meer integraal naar een gebied te kijken vanuit de diverse opgaven die daar zijn en
opgaven en diverse soorten instrumenten te combineren, zoals grondinstrumenten en
ruimtelijke ordening. Een tweede signaal uit de ronde tafelbijeenkomst, is dat de provincie
strikter dan nodig om gaat met het Didam-arrest'® bij de verkoop van gronden. Er is
ruimte om mede-overheden met publieke taken en nutsbedrijven met wettelijke taken
(bv. op gebied van bijvoorbeeld Natuur, Water en Energie) gronden onderhands aan te
bieden. Zo wordt voorkomen dat deze publieke organisaties achter het net vissen bij het
realiseren van hun publieke opgaven.

Een visueel verslag van de ronde tafelbijeenkomst vindt u hier.

7 Daarbij gaat het om de Voorjaarsnota (mei 2025), de Tussenbalans (mei 2025) en het beleidskader land- en tuinbouw (juli 2025).
& Dit kwam naar voren in het ambtelijk hoor en wederhoor. In de Statenbrief over het beleidskader land- en tuinbouw (PS2025-673,
8 juli 2025) stond nog wel dat PS een separaat document zouden ontvangen voor de toezegging over de nieuwe grondstrategie.
De toezegging(en) stonden voor een langere tijd nog wel ‘open’ in Notubiz (laatste keer geraadpleegd op 12 september 2025),

maar bij het ambtelijk hoor en wederhoor is aangegeven dat dit nog aangepast zal worden.

9 Een vaste procedure bij rekenkameronderzoek om de feitelijke onjuistheden uit de nota van bevindingen te halen.

10 In dit Didam-arrest stelt de Hoge Raad nadere eisen aan onderhandse verkoop: verkoop van een onroerende zaak (grond of
gebouwen) aan een partij, zonder dat andere partijen de mogelijkheid hebben gehad te kunnen kopen. Voor provincies betekent
het arrest in de kern het volgende: de provincie moet grondverkopen via een openbaar en transparant proces vormgeven en alle
gegadigden gelijke kans(en) geven om mee te dingen naar de aankoop. De gerechtelijke uitspraak is niet alleen van belang voor
grondverkoop (al komt dit wel het vaakste voor), maar ook voor andere grondinstrumenten zoals verhuur, bruikleen of
ingebruikgeving om niet en (erf)pacht.
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De interviews leverden geen eenduidig beeld op in hoeverre integrale afwegingen
(voldoende) plaatsvinden. Enerzijds werd het ontbreken van een grondstrategie voor de
ambitie Vitaal platteland genoemd, anderzijds werd er wel overlegd om elkaars plannen
niet te doorkruisen en om, bij de mogelijkheid tot een aankoop, te bepalen welk doel de
grond het beste kan dienen. Daarnaast werd de wens geuit om zowel intern als extern
meer integraal te kijken naar grond.

Diverse factoren waardoor grondstrategie moeizaam van de grond komt

We zien een aantal factoren die eraan bijdragen dat integrale grondstrategie moeizaam
van de grond komt. Ten eerste komen integrale afwegingen bij complexe
(gebieds)opgaven - en dus strategische keuzes rondom grond - niet automatisch tot
stand, doordat het initiatief en de strategische afwegingen belegd zijn bij de
inhoudelijke beleidsteams. De opgaven zijn complex en doordat er sprake is van grote
verschillen in de grondstrategie en -instrumentarium (zie hoofdstuk 2) is het niet
mogelijk om “de” grondstrategie van de provincie vast te stellen. Het opstellen van (een)
integrale grondstrategie(én) zal logischerwijs vereisen dat er zorgvuldig naar de aard van
de opgaves worden gekeken in combinatie met de rol van de provincie en de opgaven
van partners die ook publieke doelen hebben te realiseren binnen de provincie.

Ten tweede is het integrale overkoepelende kader voor de fysieke omgeving (de
Omgevingsvisie Gelderland) beperkt sturend. Dit komt doordat in de Omgevingsvisie
geen prioritering is aangebracht tussen ambities en er duidelijke afspraken ontbreken
over welke ambities wanneer of in welk gebied voorrang heeft, waardoor alle ambities
even belangrijk lijken. GS erkennen dit en willen dat in de nieuwe Omgevingsvisie
duidelijk aangegeven wordt wat, wanneer of in welk gebied voorrang heeft. Zij geven
aan dat sturende principes daarvoor een belangrijke toevoeging in de nieuwe
Omgevingsvisie zullen worden. Die nieuwe Omgevingsvisie wordt in 2026 verwacht.

Ten derde speelt met name voor het landelijk gebied onzekerheid van beleid op
nationaal niveau. De provincie ontwikkelde een concept-ontwerpprogramma Vitaal
Landelijk Gebied Gelderland (VLGG), maar vanuit het Rijk is het bovenliggende Nationale
Programma Landelijk Gebied gestopt. De financiering van het VLGG viel hiermee
grotendeels weg. Het VLGG was een integraal concept-ontwerpprogramma waarin
opgaven en doelen op het gebied van Landbouw, Natuur, Stikstof, Water & bodem en
Klimaat met elkaar verbonden werden. In het concept-ontwerpprogramma waren grote
ambities voor grond opgenomen: de provincie wilde aan de slag met duizenden hectares
grond en had berekend hier circa € 10 miljard voor nodig te hebben. Ambtelijk werd
aangegeven dat er wel is gewerkt aan een aantal concept-grondstrategieén, maar dat
deze niet definitief zijn gemaakt door het schrappen van het VLGG.

Kans voor vergroten doelbereik met integrale grondstrategie

In een integrale grondstrategie wordt de samenhang tussen beleidsopgaven beschreven
en keuzes gemaakt over prioritering van doelen en inzet van (grond)instrumenten. Zo’n
integrale grondstrategie biedt kansen om doelbereik te vergroten voor logisch met
elkaar samenhangende beleidsopgaven. Het gaat dus niet om één allesomvattende
grondstrategie, maar om het ontwikkelen van integrale grondstrategieén, daar waar
integraliteit van opgaven aan de orde is. Een integrale afweging voorkomt en

‘ Rekenkamer

OOST-NEDERLAND



91891e415pu04S J00A puoID

minimaliseert concurrentie om grond binnen de provincie en concurrentie met partners.
Zo kunnen zo veel mogelijk opgaven worden gerealiseerd met dezelfde grond en wordt
er zo efficiéent mogelijk om gegaan met publieke middelen. Integrale grondstrategieén
kunnen gebiedsgericht worden uitgewerkt. Daarbij kan worden voortgebouwd op het
werk dat de provincie al gedaan heeft in het kader van de verstedelijkingsstrategie en
het voorbereidende werk voor het VLGG.

Aanbevelingen

e PS: Verzoek GS om bij de actualisatie van het grondbeleid te verduidelijken wat er
met grondstrategie bedoeld wordt.

e PS: Verzoek GS om voor logisch samenhangende beleidsopgaven integrale
grondstrategieén te ontwikkelen en deze grondstrategieén met PS te delen.

e PS: Verzoek GS om de mogelijkheden voor meer afstemming en samenwerking met
partners te onderzoeken voordat beslissingen genomen worden over strategische
keuzes rondom grond, in het bijzonder verkoop van gronden.

3.5 Evaluatie grondinstrumenten vindt - afgezien van enkele
vernieuwingen - niet plaats

Deelconclusie

Evaluatie is geen onderdeel van het grondbeleid en het grondbeleid is niet
geévalueerd. Een uitzondering daarop is een aantal specifieke, nieuwe
onderdelen waarbij evaluatieafspraken zijn gemaakt. Hiervan is het budget voor
anticiperende aankopen al geévalueerd. Een periodieke evaluatie van
grondinstrumenten biedt een kans voor de afgewogen inzet daarvan in
grondstrategie(én). Dit sluit aan bij het toenemende belang van
grond(instrumentarium en -strategie) voor doelbereik.

In de nota grondbeleid staan geen afspraken over de evaluatie van de uitvoering
daarvan. Ambtelijk werd toegelicht dat grondinstrumenten ingezet worden ten behoeve
van inhoudelijke beleidsdoelen en dat evaluatie van deze en andere instrumenten dus
plaats moet vinden binnen die beleidsprogramma’s. Over drie andere ‘nieuwere’
onderdelen zijn wel afspraken over evaluatie gemaakt:

e In 2020 is afgesproken in Kadernota Agrifood om de pilot 100 hectare
pacht/verkoop van grond voor natuurinclusieve landbouw te evalueren. Die
evaluatie is vooralsnog nog niet naar PS gegaan.

* In 2022 werd met PS afgesproken'’ om het budget anticiperende aankopen in 2024
te evalueren. Dit is gebeurd. De voorwaarden voor dit budget zijn daarop
aangepast. In 2027 is de volgende evaluatie van de (gewijzigde voorwaarden van)
het budget anticiperende aankopen gepland.

11 pS2022-111 Statenbrief Grondbank anticiperende aankopen. Met dit Statenvoorstel stelden PS de middelen voor het budget
anticiperende aankopen beschikbaar.

‘ Rekenkamer
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e De afspraak uit het actieplan Wonen 2025-2027 om het actiepunt ‘faciliteren actief
grondbeleid’ te evalueren, staat gepland voor 2027.
Voor langlopende subsidieregelingen is er een wettelijke evaluatieplicht. In de
periodieke brede evaluaties van de doeltreffendheid van Gelderse subsidieregelingen
(2019, 2022) kwamen een aantal grondgerelateerde subsidies terug.

We vinden het, gezien het toenemende belang van grondinstrumentarium voor
doelbereik (zie §3.2) wenselijk om het grondinstrumentarium separaat periodiek te
evalueren naast evaluaties van beleidsprogramma’s. De reden daarvoor is dat de focus
bij een beleidsevaluatie zal liggen op de inhoudelijke doelstelling en niet specifiek op het
grondinstrumentarium. Daardoor is het zicht op de uitvoering van het grondbeleid, het
functioneren van grondinstrumentarium en de bijdrage daarvan aan doelbereik
(doelmatigheid en doeltreffendheid) gelimiteerd. Dit bemoeilijkt het doordacht afwegen
van de inzet van grondinstrumenten in een grondstrategie. Evaluatie biedt een kans om
aan dit laatste bij te dragen.

Aanbevelingen
e PS: Verzoek GS om de uitvoering van het grondbeleid te evalueren.
e PS: Verzoek GS om bij de actualisatie van het grondbeleid daarin een afspraak over
de evaluatie van het grondbeleid op te nemen.

3.6 Slotbeschouwing

Het belang van grond neemt toe en daarmee ook het belang van het hebben van
grondstrategieén. Het is belangrijk om grond niet enkel instrumenteel, maar ook
strategisch te benaderen. Met dit onderzoek hebben we een bijdrage willen leveren aan
het omgaan met complexiteit van provinciale opgaven in de bestuurlijke
belangenafweging, zonder daarbij een pasklare oplossing te bieden. Naast een aantal
concrete aanbevelingen, vestigen we daarom de aandacht op het ontwikkelen van
integrale grondstrategieén. Het ontwikkelen van integrale grondstrategieén kan helpen
bij het ontwikkelen van een gedeeld beeld rondom grond - zowel ambtelijk als
bestuurlijk - bij het maken van keuzes voor complexe opgaven en bij het aanbrengen van
samenhang in de inzet van het grondinstrumentarium. Het is daarbij van belang om niet
af te wachten, maar op weg te gaan zonder perfectie of het perfecte moment te willen
zoeken. Integrale grondstrategieén bieden daarbij een houvast om het gesprek over
maatschappelijke doelen te voeren en om te kunnen omgaan met de blijvende
onzekerheden in de buitenwereld.

‘ Rekenkamer
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Bijlage 1: Verantwoording

Doelstelling
Het doel van dit onderzoek is:

PS inzicht geven in de toepassing van het (mogelijke) grondinstrumentarium en de
rol die zij daarbij hebben.

Centrale vraag

De

centrale vraag van dit onderzoek is:

Hoe passen de provincies Gelderland en Overijssel het beschikbare
grondinstrumentarium toe?

Onderzoeksvragen

Beschikbaar grondinstrumentarium en kaders

1.

2a.

2b.

Over welke grondinstrumenten beschikken provincies op de diverse

beleidsterreinen?
Welke wettelijke kaders zijn relevant voor de toepassing van het beschikbare

grondinstrumentarium door provincies?
Welke kaders en voorwaarden stellen de provincies Gelderland en Overijssel in het

grondbeleid aan de inzet van het grondinstrumentarium?

Toepassing grondinstrumentarium (grondstrategie)

3.

In welke mate zetten de provincies Gelderland en Overijssel de beschikbare
grondinstrumenten in op diverse beleidsterreinen en welke verwachtingen hebben
zij van deze inzet?

Hoe loopt de afweging en besluitvorming bij de toepassing van het
grondinstrumentarium bij de provincies Gelderland en Overijssel en tegen welke
uitdagingen lopen zij daarbij aan?

‘* Rekenkamer
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Rol PS

5. Op welke manier sturen PS van Gelderland en Overijssel op het
grondinstrumentarium?

6. Hoe leggen GS van Gelderland en Overijssel verantwoording af aan PS over de inzet
van het grondinstrumentarium?

Normenkader

Voor het opstellen van onze bevindingen hanteren we een normenkader. Het
normenkader voor dit onderzoek naar grondstrategie ziet u in tabel 1. Het normenkader
is opgesteld op basis van een globale verkenning en is gedurende het onderzoek
aangescherpt en gespecificeerd voor provincie Gelderland, bijvoorbeeld op basis van
hun grondbeleid. Die specificeerde normen zijn in de nota van bevindingen (in de
bevindingenblokken aan het begin van de paragrafen) weergegeven.

Tabel 1: Normenkader

Beschikbaar len?2 e De provincie heeft zicht op het beschikbare
grondinstrumentarium grondinstrumentarium en de wettelijke kaders die voor de
en kaders toepassing daarvan relevant zijn.

e De provincie heeft heldere kaders gesteld voor de inzet van
grondinstrumentarium.

Toepassing 3en4d e De provincie heeft zicht op de inzet van het
grondinstrumentarium grondinstrumentarium.
(grondstrategie) e De verwachtingen van de provincie van de inzet van het

grondinstrumentarium zijn (zo ver mogelijk) duidelijk.

e De afwegingen rondom de toepassing van
grondinstrumentarium zijn navolgbaar en het keuze-
/besluitvormingsproces loopt conform wat hierover is
afgesproken.

Rol PS 5en6 e GS hebben kaders voor het grondbeleid ter vaststelling aan

PS voorgelegd.

e GS hebben PS tijdig/actueel, begrijpelijk en conform de
gemaakte afspraken en wet- en regelgeving geinformeerd
over de (uitvoering van het) grondbeleid.

Onderzoekmethoden
Voor dit onderzoek naar grondstrategie gebruikten we diverse onderzoeksmethoden:
* We bestudeerden relevante documentatie bijvoorbeeld wet- en regelgeving,
rapporten, Statenvoorstellen en -brieven, P&C-documenten en interne notities.
* We maakten gebruik van data van de provincie over grondtransacties, pacht,
bruikleen, jacht- en visrechten.
* We voerden interviews met ambtelijk betrokkenen.
In het kader van het onderzoek is een ronde tafelbijeenkomst gehouden. Hiervoor
waren personen verbonden aan diverse partijen uitgenodigd bijvoorbeeld
waterschappen, Staatsbosbeheer, bouwend Nederland, een publiek waterbedrijf, een
netbeheerder, een groot landgoed, een universiteit, een adviesbureau, het ministerie
van VROM en de provincies.

‘ Rekenkamer
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Bijlage 2: Inzet grondinstrumenten
per beleidsthema

In deze bijlage staan zeven overzichten van de - door ons gereconstrueerde - strategie
en inzet van grondinstrumenten voor de volgende onderzochte beleidsthema’s:
1. Natuur
2. Landbouw
3. Water
4. Mobiliteit
5. Economie
6. Wonen
7. Energie.
De overzichten zijn visueel ontworpen door de Procescartograaf.
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Inzet grondinstrumentarium Natuur 2022-2024

OPGAVEN STRATEGIE
* Oncwikkel- 2n herseelopgave versterking Gelders Natuurnetwerk: realisatie 2,414 hectare [bestuurlijke sfzprazsk Rijk: Matuurpact 2011-2027). * Uitgegaan van vrijwilligheid. Alleenvoor realisstie van PAS-
* Bossenstracegie: omvomming $.000ha bos, 1.200ha in GMN en 500 ha in overig landelijkgebied in 2020 [uitwerking afsprask landelijke maatregelen in zes N2000-gebieden was eerder onteigening mogelijk
boszenstratezie). (in 2018/ 1% inpaz=ingsplannen vastgesteld, diezijn al afzerond).
* (Felderse magtregelen stikstgf 0.a. 25.000 ha natuurindusieve landbouw overgangsgebieden en 3.100 ha niewwe natuur. * Diversesoorteninstrumenten ingezet: zowel sturing via eigendomals
* Programma Naruur: o.a. aanleg natuur, boscompensatie, bevorderan natuurincusieve landbouw overgangsgebieden (specifiske uitkering Rijk). juridisch [o.3. 0mgevingsverordening) alsfinanciesl-economisch m.n.
Zamenhang/deslzoverlappend opgaven binnen Natuur (byv. financiering opgaven via specifieks uitkering Natuur) en met Land bouw en Water. subsidies).
STURING VIAEIGENDOM STURING EN BETNVLOEDING GRONDGEBRUIK
GRONDINSTRUMENT TOELICHTING GRONDINSTRUMENT TOELICHTING
p - - AANKOOP JURIDISCH EN PLANOLOGISCH
‘ Vrfuilige aankoop (markconkm) . BShaamgﬂmmhlwam.Zi&hameurp_aa Ge- of verboden vemrdening . + Omgevingswerondsning: Asmiizng en reges
w {Gebders nauumetwesk), 118 ha voorhanuit {speciicke oy winor Gelders natumevEr, Grosns
Minneiie sankoop (met voledige uiseringen) programma Natuur en 28 ha voor Siketol Vergunningvedening o Ontwiikkeizone, nate landnatuur, veidevogsl-en
schadelocssicling) Afame hoevestheid aangekochie ha per jaar {groot degd VWiziging ruimislik plan gemesniz ganzenrusigebisden. Regels over landschap.
Onisigening GNN al gerealiseend). ) v Vs;gwmingmdenhg:ﬁhbg&t_iaﬁmanig
g Ruimisiji plan vassiclen {808:x), Wnb-sconenbescherming (852+) en
onfhefing/mastwedovoorschill houtopsiand (S5
(] BEHEER Gedoogpicht + Wijziging ruimteljiplan gemesnte: als opée
. . o wodr bonging subsdie
b e e T et e —— et
. pacht 2 grond in woor L - ! A
Geliberafiseende pacht . Matuur per jaar, Voorwaarden gesiedd, 0.3, overmest. & SEE g . * Kwalitatieve verplichting & ketfngbeding: b§
+ Jachtrechten: 23 contracten met viltbehessenhaden, o — ® VEmkoop nEurgrond &n verplion! 0 bepaslds
Erfoacht ca. 2.000 ha (exd. ca 20 coniratien priveie personen). subsidies. Voor borgng funche.
* Visrechfen: verhuud in bezit voor Matuur (en Mobilitsit, Onipachiing * Zelfrealizafie: via subside (2 hicronder).
Jachirechien [ ] : ; S
fotaal 22 ha). Gﬂ:l'l.li\:lmllmgﬂm B * Onfpachting: somsbi aankoop, Ja subgidie
Visrechien * Voortgezet gebruic Klsing stukjes. Siandaasd b SRR AL {vervening tbv. GNM).
aankopen midden in faar. Soms ondendes] van Samenerk i . + Samenwerkingsoversenkomst:per iase
Wooripezet pEDmi * onderandeling. gebisdeprooss anders soom oversenkomst met
* Bruikleen: iotaal 135 ha, 51 confracien {iotaal, grond in Programmenngsafsoraken biexd 2z (65 gabizd &
Verhuur gebouwen bezitwan Natuur en Mobillici). orcjecten in 2022)
+ Beheerovereenkomd: Vioor beperid aantal Landmnnching " : afspraken mo.a.
Eruilesnoversenioms o nauurerenen &l ingerchiinog in bezit, bestesdt de ) } emrembeherende organisaiies en weterschappen.
Beheerowereankomst provincie het natuurbehesr uit (veslal onderhandse Anteneure overeenkometi.c.m kesenverhaal
- o aanbesieding) tof de verkoop.
“'h VERKOOP - —% FINANCIEEL-ECOMOMISCH
- Vierkoop van grond . 182 ha verkocit waarvan 169 ha in bezit voor Natuurpact E= Subsidie . + Subsidie: Diverse by voorvenuEning GHN [£32
N— = Gedders Natuumetwerk, 5 ha woor het programms e, N
min), inriching en uncievemndeding GNN (€ 18,5
natuur en & ha woor Sikeiof Garanisicling i), Zanleg misuwbos buiten GNN(E 1,5 min),
Grondbank enfofinvesteringsiredict Jonds revitslisering en omvorming bos buiien N2000
{€ 2,4 miln), werplasizen van landbouwbedapeen &n
Co-fnanciering vischoudenen (€0, 7 min). Daamaast behesr-
LE G E N D A — subsidie natuur en landechap: ca. 90,000 ha.
Deeineming + Grondvooraad: Companssiepool waar (sinds
@ 4 e commnoaw 2016)4,78 hah d en 0,26 ha grasiand uit
° 8 o vk Grondexploita Emﬁﬁ..ﬂﬂmﬁﬂl &g o
ingezet (jurdisch-planologisch, g
Weinig Fioe weel gervesizend COMMUNICATIE
(Hnanciesaconomisc) Communicaiecampagne gesichi op
beinviceding grondgebeuik
Rekenkamer
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OPGAVEN

+ Geen wetteliketaak provinde en geen bestuurlijke afsprak en | eidend voor beleid.

+ Ambitie kadernota agrifood 2021-2030: ontwikkeling naar een natuurinclusieve

kringlooplandbouw (NIL) met eenduurzaamverdienmodel In 2023 amendement dat NIL

niet enige ontwikkelrichting is.

* Nieuw beleidskader land- entuinkouw juli 2025 naar PS gestuurd.

STURING VIAEIGENDOM

GRONDINSTRUMENT

:_ o AAMNKDOP
A °
Minneljks aankoop (metvilsdige
schadeloossisling)
Onteigening

.} BEHEER
g

Pacht
Geliberalizecrde pachi
Erfpacht

Jachimechien
Visrechien

Voorigezet gebruik
Verhuur gebouwien
Bruikiesnovereenkomst
Behesrowensenkon:

VERKOOP
Verkoop wan grond [ ]

LEGEND A ————

. Weslvaal ‘Gebaseerd opc azial

° hectres (sigendom|, hoe vasi
imgezet (Jundischplanoiagisch],

iveinig hoe wesl geimvesiead

(FENCiee-ECOnOmIECT)

TOELICHTING

Vijwillige aankoop (marktconformy: 47 ha wiasmen

- Kavelrull: 16 ha (n 2022) en

- Pilot 50 ha nauurinclusieve landbouw builen
owengangsgebisdan N2000 31 ha (n 2024).

+ Geliberalisesrds pacht 7 ha.

+ Voortgezet gebruik: Gaatom kisine sukjes. Standaand
b aankopen midden in jaar. Somsdes
onderhandeiing.

25 ha (kawelui).

K

([
ut

&S

NATNCTILINAILLLTL
OOST-NEDERLAND

Inzet grondinstrumentarium Landbouw 2022-2024

STRATEGIE * 4them&sdiein samenhang wegvormen naar toekomstbestendige land-en
tuinbouw: richting geven, kennis& innovatie, mogelijk maken en belonen

* Duurzame landbouw moet de logische keuze omdat dit het beste toekomst-

perspectief geeft voor boer. Daarom keuzevoor verleiden en belonen. Die
strategie basis voor inzet instrumenter.

GRONDINSTRUMENT
JURIDISCH EM PLANOLOGISCH
Ge- of verbdden vemndening

Vengunningwesdening
Wiiziging ruimiciii plan gemesnie
Ruimiclijk plan vagtsiclien
Gedoogpéicht

Vesfigen voorkeursect

Kwialitadeve verpliching en kefingbeding
Zelireaizaic

Cnipachiing

Gedoogrvensankoms
Samenwerkingsovensankonst
Programmeringsafspeaken

Landinrichiing

Anieneure overeenkomsti.c.m kosemverhaal
FINAMCIEEL-ECONOMISCH

Subesidie

Garanisicling
Grondbank en/of nvesierngsredelf -onds
Co-financiering

Decineming

Crondexploiisie

COMMUMICATIE
Communicalecampagne genchi op
benviceding grondgebeuik

STURING EN BEINVLOEDING GRONDGEBRUIK

TOELICHTING

Verordening: Verbod op nisuwaEsiging en
uibreiding van geifenhouderijen. Beperiangen woor
omgevingsplannen m b & de nisnwaesaging en
uibreiding van glasiuinbouw en woor de
nisuvivesaging en uibreading ven vechoudarijen.
Smds 2025 Voorkeurswlgonde voor de
aaniegiocalies van Zonne-cnerge,

NB Vengunningnesieningn. vi. wani geen weliciike
faak. Agrarisch ondememers kunnen weal een
prowvinciale wergunning nodig hebben die is
gerclatcend aan natuur- en/of walerdosien .

* Subsidie: Agroforestry (€ 0,8 min. woor 55
projecien) en Agranisch Natuur en Landschaps-
beheer (€ 11,9 min. in 2022 en € 18,2 min. in
20:23). NB Eigenaren wen landbouwwgrond konden
ook gebrulk maken van mesgdens van de
subsidies voor nafuurdoelen (ziep. 38).

* Investenngskredietkaseinil: Skt genomen
geen apan grondinsrument, maar hicruit kunnen
grondaankopen wondan geiinanciedd (Zie inks
bowvenaan in dif visuele overzichi).
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Inzet grondinstrumentarium Water 2022-2024

* Ambitie een duurzaamwatersysteem, dat nu en in detoekomst

voldoende enschoon water biedt en waarin dewaterveiligheid geborgd is
[schoon, voldoende enveilig water). Daarnazst aandacht voor
klimaatadaptatie; doel= een kimazbexendig Gelderland.

+ Diversewetteljketaken en verplichtingen. Bvvaststellen regionaal
waterprogramma ter uitvoering Europese richtlijnen (zoak KRW).

STURING VIAEIGENDOM
GRONDINSTRUMENT

= - AANKOOP

g T
Minneljie aankoop (met vdledige
schadeloossicling)
Onieigening

.] BEHEER
g

Pacht

Geliheralizeende pachi
Erfpacht
Jachirechien

\isrechien

Vioorigeze: gebrik
Verhuur gebouwen
Brulkl=enowversenkomst

Beheerowereaniomest

fis

L
. Veslvask
]

Weinig

VERKDOP
erkoop wan grond

EGE N D A =————

‘Zegaseend op aamal
Phectares (sigendom), hos vask
ngezet (undisch-planciogisch),
e el gEivesise
(fnEncisslaconomisc)

TOELICHTING

Geen separaie aankopen vanuithoor Water (via Nauwr). «

S

N UUDI-NEDEKLAND

STRATEGIE -+ Waterprogramma met & actielijinenwaarbij afhankelijk van het thema een diversiteit aan

rollen naar voren komt: kaderstellend, regulerend, bevoegd gezag, toezichthoudend,

vergunningverlenend, partner, stimulerend, agenderend, utvoerend, cndersteunend,

informerend, mogelijk makend. Omgevingsverordening vaak genoemd als instrument

(vooral bij thema's met wettelijketaak). Bij klmazadaptatie meer stimulerende insteek.
* Actieve grondinstrumenten gencemd bij natte landnatuur en duurzaam waterbeheer.

STURING EN BEINVLOEDING GRONDGEBRUIK

GRONDINSTRUMENT TOELICHTING
JURIDISCH EM PLANOLOGISCH
Ge-of verboden verrdening @ - Verordening Omgevingswearden vasigelegdvoor
i _ de weligheid van regionals walcrkaingen en
Vergunningvedening [ ] regionale water. Grondwaisrbesthermings
. : gebicden en beperkingen daanoor vasigeleqd.
Wiyziging ruimiclik plan gemesnie Iotrucisregels Voo omgSvingiannen methet
. 00 op de bescherming wan kaaliieit wvan
Ruimicigkc plan vasistclen grondwiater en kimadataptate.
Gedoogpicht * Vergunningverening: Provincie verantwoondeliic
wioDr grondwsicroninekkingen voor openbans
Viesigen voorkeursrecht bodemensrgissysiemen (74 vegunningen),
openbare drinkweicrvooracningen (3
Kwialitatewe varpliching en keSingbeding verguinngen) e voor ndusriSe Depassng van
dan 150,000 m3 per jaar (11 vergumingen).
remeskscte mesrcan : _
* Ruimtelik plan: hpassmgsolan gebicds-
Onipaching cnbwiikeling veerhaven Ochien vasigesield.
* Samenwerkingsowversenkomaen. me dne
Gedoogowersankonmst wiaherschagpen voor 2022-2077 . Daarin
. bepalingen opgenomen overgrond {nl. over
Samenweskingsovereaiomst L regie/veramwoorddiihad, o.erleg, e en
. vemekening). Projecieniigien met iches cuver
R e gezameni 12 cdenerpenby, GS en
Landriching gebiedsprocessen, KRWlecdogische verbindings-

zones, landbouwws ageanisch welerbeheersic.
Ankenicure overcenkometi.c.m kosiemerhaal

FINAMCIEEL-ECONOMISCH

Subsidie ® * Subsidie/cofinandering: subgdisregeling
samenwerkingsoversenkomeien walsrschappen
Garantsieling [€15,1 min. in 2022 en €4, 1 min in 2024 =hesd

brecd qua onderwenp, vesd meer dan alleen
grond), bijdrage aan reslizals van memdsrends
Maas (€ 1,55 min ) en welcnnils bosen (€02

Grondbank en/of investeringsrediel! -onds

Co-inancieming 9 :
min). Andere parfjen betalen ook aan projecien.

Desineming @ * Deelneming: publick (dinkjvaterbednf Vilens
(5, 7% aandslen en in 2023 financies] belang van

Grondexplciaie £ 15,9 min).

COMMUNICATIE

Communicaiecampagne geridhl op Prowvincie namini§afef campagne Wdﬁmdﬂm

beinviceding grondgebmik ® {o.a. podcast en websie): mensen in grondwaler-

beschermingsgebicden 0.3, lalen zZien wat 2
kunnen doen om het grondwaer schoon te houden.
Samen met Vilens, walerschappen en gemesnien.
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STRATEGIE
* Werntelijketaken & provinciaal belang. Ambitie (2024) dat alle ‘viot en veilig’

bereikbaar zijn, wat relevant isvoor debredewelvaart. Verandering t.o.v.
2020 toen focus lag op stedeljke netwerk en.

* Grond m.n. rel bij wegenprojecten [ind. fietspaden) en project
goederenvervoer (voormalige Railterminal Gelderland).

STURING VIAEIGENDOM
GRONDINSTRUMENT

AANKOOP

\w Vriwillige aankoop (markiconform)

Minnelijke aankoop (met wdledige
schadelooecieling)

Onizigening

’.] BEHEER

Pacht

Geliberalizeende pachi

Erfpacht

Jachirechien

‘isrechien

Voongezet gebruik

eshuur

Brulkdeenowercenkome

Beheentversankonst

. Vealvaak
@

Vit

VERKDOP
Verkoop van grond

LE G E N D A =—

Cataseend of aantal
hectares (Rigendo), hOS Vask
ingezet (urdiscr-planaiogiscn),
o el geEiTeesisand
(FnEnCissenonomiSc)

TOELICHTING

44 aankopen voor 31 ha. Grondaankopen door minndije
wverpening (vdledige schadeloossicling). Ging om {los
wan enkele aankopen voor Mobillied algemean) om
grondaankopen voor meer dan fwinlg projecien.

+ (zeliberalizesrde pacht: Tussen de 80 en 90 ha jaariks
(ictzal inkometen €67 .470).
Visrechien: werhuurvan 72 ha {2 coniraden). NB Beat
wvoor Natuur en Mobiliiedt. Gebruibt woor hengelsport.
Voorigezet gebruik Gaat om kiane stukjes. Slandaard
by aankopen midden in jaar. Some desd onderhandeling.
Verhuwr. Een deel van een sieunpunt word verhuud 2
een gemesnie. Dok is er sprake van werthuur van grond
aan enkele lanksialons langs provincide wegen.
+ Bruikleen: inficiaal 135 ha, 51 confracien (bezit
meerdere beleidsthema’s).
NE. Aantal keren vesiging ven rechi van opstal op grond
provincie Lb v gemeenien (verbelefing'coninuering’
instandhouding infrasiruciuur), Liander {enengie-
infrastruciuur), Rik {verbetering landeliie dekbing C2000-
neswerk) en walerschappen.

44 verkopen (en 4xeigendomenvedrachl], 83 ha. Gaat
om percelen en objecien over na aankeg werk en ruill.
Tegen markiwaarde verkocht. Verkpen woor 7 infra-
siuciurele projecien (los van enkele algemene velopern).

K

X

-—
==
—

!

Rekenkamer
OOST-NEDERLAND

lh Inzet grondinstrumentarium Mobiliteit
J OPGAVEN

+ Realistievan infrastructuurprojecten kent vaste werkwijze: voor project

ruimtelik plan vastgesteld en financiéle middelen beschikbaar gesteld,
waarmee (ook) grond kanworden gekocht. Benodigde grond blift in bezit en
overtolliggrondbezit wordt verkocht. Deel grond verpacht.

+ Bijdragen aan infrastructurele projectenvan gemeenten of het Rijk.

Vergunningvedening

Wiiziging ruimizik plan geme=niz

Ruimisi plan vasisielen

Gedoogplicht
Veshigen voorkeursnechi

Kwialiiaieve varpliching en keingbeding

Zelircalizalie
Owipaching
Gedoogowversankom:at

Samenwerkingaosencankoms

Programmeringzafepraiien
Landinrichiing

Anieneure overeenkometi.c.m kodemerhaal

FINAMNCIEEL-ECONOMISCH

Subsidie
Garanizieling

Grondbank enfof nvesierngsredst! -ionds

Co-financienng
Deineming
Grondexplosiate
COMMUNICATIE

Communicaliecanpagne genichl op

beivioeding grondgebauik

STURING EN BEINVLOEDING GRONDGEBRUIK

GRONDINSTRUMENT
JURIDISCH EM PLANCLOGISCH
Ge- of verboden vesordening

TOELICHTING

* Verordening: Op en rond provindale wegen
beperkingengebicd aangewezEn WeBVDOr regels
gedden. Instructeregel voor omgevingaplannen dat
die geen regels mogen bevatien de het

* Vergunningverizning: Omgeungsverguming nodig

woor diverse zaken dis infopiondar provincialewey

plaatevinden by, wooruirit makenieranderen/
werwijderen, roerende zaken (by. fietsenrel)
plaatsen, kabels ofleidingen
aanieggenienipdereniericgoan.

Ruimtelike plannen 3 npassngplam

wasigesield (N315 Doeinchem-Fuuro, landboue

passecthavens N328 en N825 Nesichhorsienneg).

Kwalifafieve vaplichfing (1.cm keftingbeding: by

werkoop bomencelen wEmiege vesisie bos-

compensale (kopermoe! bos in siand houden).

Zelfrealizatie: spedt bi naluurcompensaie.

Programmerningsafzpraien Provinge bepaalt

{na'met overieg) zell welkemobiliisiizprojecien 2

oppaki en maaki voor die projeden nadene

afepraken metbv gemeenien. Fijk en provindes
maken ook gezamenik afepraken over mobiliicis-
projecien (over by, coinandening zis hisronda).

Subsidie; diverseregelingen voor ficts wvoor
gemesnien (€ 23,8 min; by regelingen grocischalige
maatregelen hooidfictenet en kruisingen &
owersieken zin kosien evi grondaankopen niet
subsidiabed) en enkele subsides wor niet acief
beveligds ovennegan.

Cofinanciesing. Bijdrage aan Rijksprojecten bv €10
min. woor wesheeding en mobiliieitsaanpak MIFT A2
Ded-Vught {begrofing 2023). Eerder al besloden ot
desiname andere Riksproeden by resenedngen
A1/AZ8 Knooppunt Hoevelaken (€7, 25min), AS0-
Nymegen-Endhodsen (€ 17 min ) en de aanpak
aansluifing A1-A30 (€ 10,5 min).
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Inzet grondinstrumentarium Economie

OPGAVEN

+ Twee beleidsonderdelen/~doelken die met name een link hebben
met grand, namelijk een passend aanbod van werklocaties en

(een sterk) vestigingsk limaat.

STURING VIAEIGENDOM

GRONDINSTRUMENT
AANKODOP
Vrijwalige aankoop{markiconionm)

Minnelijke aankcop (met valedige
schadeioossicling)

Onizigening

BEHEER
Pacht

Geliberalizeerde pacht
Erfpacht

Jachrechien
Visrechien

Voorigezet gebruik
Verhuur gebouwen
Bruikdesnovercenkomet
Behesnowensenkomsat

VERKOOP
Verkoop van grond

LEGEND A ——

Wieslvaak Selaseend opr aamal
MeCtIes (Sigandon), MDS VasK
ingezet (juridisch-planalogisch),
Wiy e el pEivesisad
(ENEnCiEs NS

TOELICHTING

3 aankopen van in ivlaal 2 G ha.

Nigt van fcepassing (los van bovengencemde 2,6 ha).

Niet van loepassing.

STRATEGIE

K|

!

Rekenkamer
OOST-NEDERLAND

* Geen wetteliketaak provinde bij Economie. Beleid heeft daarom stimulerende

insteek. Ditvertaalt zich naar inzet vanfinancieeteconomishe instrumenten iLh.b.z.
externe fondsen en ontwikk eingsmaatschappijen. Voor met namewerk locatiesis ook

regulering cnderdeel vande strategie.

GRONDINSTRUMENT
JURIDISCH EN PLANOLOGISCH
Ge- of verboden vewrdening [ ]

Vergunningwedening

Wiziging ruimicik plan gemeenie

Fuimicii plan vassiclien

{Bedoogplicht

Vesfigen voorkeursrecht

Kwaliiaheve vaplichiing en kesingbeding
Zelirealisalie

Onipachiing

Gadoogovencankomst
Samenwerangsovencankomst
Programmeringsafspraken ®
Landinfiching

Aniefieure oversenkometi.cm kosemerhaal
FINANCIEEL-ECONOMISCH

Subsidie [ ]
Garantsicling

Grondbank enfofinvesierngseedist! -onds
Co-inanciening

Desineming/verbonden pard] ®

Crondexplitaie

COMMUNMICATIE
Communicaliecanpagne gerichi op
benvieding grondgebaik

STURING EN BETNVLOEDING GRONDGEBRUIK

TOELICHTING

* Verordening: Eizen aan omgavngsplanen by,
alleen uibreiding wijaging van bestaande of nieuwe:
wierkiocate als dif past binnen regionals programma
{fhema wedkdocalies)en alleen nicuvaesiging!
vibesiding van ecn park mef recresaliswoningen by
bednjfsmaige exploiiale (hema recrealc en
foenisme).

Ruimteljke plannen inpassingsplan Folding
Bexboard Ecrbeek en e.0. (fhema vesigingskimaat
& nnowvale) vasigesield.

* Programmeringzafspraken 7 regionale programmes
wierklocadies met afspraken over 0.3, bestaands
wioomaad aan bedipeniemeinan, hetin evemnicht
houden van waag en aanbod en randvoonvaanden
Wwaaronder nicuwe iniialeven kunnen worden
oniwildoeld.

Anterieurs oversenkomsien: sigesioien voor Folding
Boxdboard Eerbecken e.o.

NE Vergunningweriening. Omgevingsvenqunning kan
nexdig i b economische ontnikiciing. Ookgeld woor
indusine dat woor grondweieroniirekkingan van mees
dan 150,000 m2 een verqunning nodigis.

Subsidies: Realizate fyseke masnegelen bedaands
bedipveniemeinen (€4 Tmin ), onnendabele top
Armhems Buiten (€ 3 min. ), aanleg verbindingsweg
Dierensweg Brummen (€ 43 524) en acief bewvaligde
ovierwegen Brummen (€ 317 822).

erbonden parfien: Ontwikkeiingsmaatechappd Vilale
‘Valkaneparken (zinds 2018 4 leningen v. elgenaren en
T aankopen van - delen - valanieparken, grootsie desl
werkiapitaal £7,% min. gaafuil), Oniwikielings- en
Herstuclureringsmaatachappd Gebderiand {woor
revitalizenng, hersirudurerning, intensiverning of rans-
formatie lesgsizands gebouwen en werkiocales; die
projeciinancieringen gerelaieend aan weklocalies),
Perspecicfionds Geldedand {ormengiikeinvesicingen
woor grole maatschappelife cpgavenkranziies; aankom
Amhems buiten {15 ha) mef projecionhwikdelasr,
revoherende inzet van € 12,75 min. vanuit PFG).
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Inzet grondinstrumentarium Wonen 2022-2024

OPGAVEN

* Ambitie2020-2025: bouw ca. 45 000 woningenversnelen. In 2023

‘woondeals’ met Rijk en gemeenten afgesioten: t/m 2030 104.000
woningen inGelderland. Beoogd resultaat 2025-2027: versnellen

bouw 5.000 woningen.

STURING VIAEIGENDOM

GRONDINSTRUMENT
AANKDOP
Vrijwiligs aankoop{markiconionm)

Minnciie aankoop (metwdledigs
schadeloossicling)

Onieigening

BEHEER
Pacht

Geliberaliceende pacht
Eripacht

Jachirechien
isrechien

Viorigezet gebruik
Verhuur gebouwen
Bruikisenowereenkomst
Behesrowvereankonnst

VERKOOP
Vierkoop van grond

LEGEND A =——

‘Zenaseed g aamal
mectares (sigendom), hoe vasik
NZEzE (UROiECnp N0 R,
Wiy o= vesl geimvesisa
(FNENCIES-ECOnamIECT)

TOELICHTING

Pilot (2022). Ongniale op mzet van grondin bezit van «
andere opgawven, heef (nog) niet geleid iotinzet van o
grond.

Geen aankopen in 2022-2024 (inanciesl mogeljk sinds

eind 2024); n 2025 cersie aankoop venwadi.

Miet wan loepassing, went geen grond in bezit woor
Wonen.

Miet van fpepassing, want (nog) geen gebauik van grond Eﬁ

=%

in bezit of aankopen woor Wonen. —

4

Rekenkamer
OOST-NEDERLAND

STRATEGIE

+ 2020: provincie besloot actievere rol t.b.v. woningbouwopgave inte nemen. Strategie:
vooral faciiterende en stimulerende instrumenten vanu it idee dat provincie verantwoorde-

lijkheidgemeenten, corporatiesetc. niet wil overnemen, maar hen wil ondersteunen.
* Inzet actieve grondinstrumenten (grondaankoop) oorspronkeljk geenonderdeelvan
strategie, maar isdat wel geworden [s@at in Actieplan wonen 2025-2027).

STURING EN BEINVLOEDING GRONDGEBRUIK

GRONDINSTRUMENT

JURIDMSCH EN PLANOLOGISCH
Ge- of werboden vemndening

‘Vergunningvedening

Wiziging ruimieik plan gemesnie
Ruimielik plan vasziclen

Gedoogpéicht

Vesgen veorkeursrecht

Kwalitaeve varpliching en kesingbeding
Zelfrcalizale

Onipachiing

Gedoogrwensankomst
Samenwerkingzoveremioms
Programmenngzafzpraien

Landinrichiing

Anierieure ovenrsenkometi.cm kosemermaal
FINAMNCIEEL-ECONOMISCH

Subside

Garanizicling

Grondbank en/ofinvesieningsredict/ jonds
Co-inanciering

Desineming

Grondexploitsie

COMMUMNICATIE
Communicalecampagne genichi op
beinviceding grondgebauik

TOELICHTING

* Verordening: Eizen vooromgesingplannen
{wioningen alleen foegelaten als het past binnen
woningbouwalzpraken) en permanenie bewoning
WVan recreaiswaningen nict ivegelaten.

* Programmeringsafspraken per regio afspraoen
uzsen G5 en gemesnicbestiuren overo. 3. aanial
e realizeren woningen {snds 2023 woondeals
met Rk en gemesnicn).

NE Vengunningweriening en/of onfefingen kunnen
nodig Zim by Bouw van of wedczaamhedan aan
woningen. Dl is dan b v. nafuurdoelen by,
soorenbescherming.

+ Subsidie: Seengoed Benulien - Realizalie, een
subesidie woor 0.3. iniegrale gebicdagenchie aanpak
binnen de bebouwade kom € 12,8 min woor 14

projecien.
+ Garanfstelling: Was becogd maa ging niet door.
Betrof 2 pilotz om ervaring op ie doen met eripachi.
+ Verbonden partijen: Ontwikisings-en
Herstruchureningsmaatschapp Geldedand {100%
dochier Topionds). 5 projectinancenmaen waanen
2 gerelaieend aan Wonen.

Kenniz en experiss by, ma versnalingzteam,
beschikbaar siellen exieme expafize, handredangen,
wiebinarsirainingen sic.
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OPGAVEN

+ Streven provinde: in 2050 klimaatneutraal, tussendoel 55% broeikagaseductiein 2030. Ambitiein
2018 gesteld, maar gerelateerd aan Klimaatakkoord (2019) enuitwerking daarvan in de RES[2021)

en Klimaatwet (2019). Enkele wetteljketaken o.g.v. hernieuwbare energie.

* Sinds paar jaar meer aandacht voor toekomstbestendigheid van de energie-infrastructuur. Geen
wettelijketaak, welverzoek van netbeheerders, IPO-adviesen afspraken met Rijk over grotererol

[regie) voor de provincie.

STURING VIAEIGENDOM

GRONDINSTRUMENT

p - AANKODOP

‘w Virijwillige aankoop{markiconiorm)
Minncljke aankoop (met vdledige
schadeloossieling)
Oniesgening

'.} BEHEER

Pacht

Geliberalizeende pachi
Erpacht

Jachirechien
Visrechien

Voongezet gebruik
Verhuur gebouwen
Bruikieenoversenknmst
Behesrowensenkomst

VERKOOP
Verkoop wan grond

LEGE N D A = ———————
. Weslivaal Gabaseon of 3l
™ hectares (gigendom), hoe vaslk
ingezet (jridisch-planciogisch),
ey nos vesl pemvesisen
($nEnCiEshenomIEcT)

TOELICHTING

Miet van ioepassing.
NEB. G5 noemden eind 2024 ‘aanbesieding by
grondaankoon’ als mogsk mSument woornefinpassing

Miet van loepas=sing woor Energie & Kimaat, want geen
grond woor in bezit. Voor Gezonds & velige lesiomgeung
'm 2023 13 heciare langjanige pacht (Proefiuin Park
Lingezegen).

NE. Op grond in bezit van ambiss Verkeer & Viervoer
Zawelice rechien gevesigd die ralen aan Energie, bv.
wvesiging eridensBaarhad windmolen (2022) en
wvesSging rechi van opcatal voor encrgisinirasiuduur
{2024 en acluesl).

M.w.t Enesge & kimast. Voor Gezmde & veilige leefom-
gEVing: &5 verinop van 13 ha (Prosfuim Park Lingezeger)
wiaarbl] een kweliadeve verpliching wend gevesigd.

K

(0] l
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Rekenkamer
OOST-NEDERLAND

Inzet grondinstrumentarium Energie 2022-2024

STRATEGIE

* Energietranstie: Mixvan juridische, planclogische en
financiesleconomische instrumenten. Geen sturing via
eigendom.

= Energie-infrastructuur: lang alleen financieel betrok ken
via Alliander en vergunningen, inmiddelsgekozenvaoor

actievererol (indien nodig ook regulerend).

STURING EN BEINVLOEDING GRONDGEBRUIK

GRONDINSTRUMENT
JURIDISCH EN PLANCLOGISCH
Ge-of verboden vemndening ®

Vergunningwedening ®
Wiiziging ruimistik plan gemeeniz

Ruimielik plan vastziclen [ ]
Gedoogpicht

Vesfigen voorkeursreht

Kwialitaliewe verphching en kefingheding
Zelfrealizaie

Onigachiing

Gedoogowersankoms!

Samenwerkngzouensenkonst
Programmeringsafepeaoen ®
Landinrichiing

Aniericure overcenkometi.cm kosememad @
FINAMCIEEL-ECOMNOMISCH

Subsidie

Garanizicling

Grondbank en/ofinvesienngaredet’ Jonds
Co-financisning

Desineming/verbonden parfy ®
Crondexploiaie

COMMUMICATIE
Communicaliecampagne gesichi op
beinviceding grondgebeuik

TOELICHTING

* \erordening:

* Uiisluiingzgebisden en resiicies (0.2 vedbod op
Zonnepank en windurbines veidevogeigebicden,
windiurbines Gelders Nauumetwerk en Gelders
Oniwaikkelzone onder woorveanden mogeiid;

* Insirucheregels over encrgictransidie voor
omgevingsplannen (doonwerking RES s,
winorkeurswolgonie aanlegiocalies wor Zome-
enengic, uiniciike inpassing zonnepak en
windpark, paricipade by aanleg zonnepak - NB
dests in 2024 besloten, vanaf 2025 i wesking).

windparken 5-100 Mw. By zonneparken kan

OMgEVINGSWErguUAnng aan de onde zi| i.h kv,

soofenbescherming.

* Ruimtelike plannen 2 inpassngsplamen voor
windparken vasigesield.

Programmeningsafspraken Jesregionds encngis-
sirategicEn metbv. samensicling van Dod (hosves]
Twh; iofaal en per encngiesoor) en zoekgshieden.
Antenieure overeenkomsien: wee aigesioien woor
windparken,

NB. Voorkeurssecht & projeceshuit gencemd als
mogelik instrumenien in beleidskads encrgiesysisem
2024,

Verbonden partijen;

* Invesiemngs- en Encrgiefonds Gelderand ("dochier
van Tepionds Geldedand, € 64 min. beschikbaar):
Nvesicen 0.8, in duurzame enengiovooriening.
Twes ontwikielieningen voor encrgieoolperades.

* Aliander: 44 68% aandelenbezit en inancies!
belang € 5,2 min. Ne@eheender Lianderis hier
onderdes] van. Liander voed zelfstandig
grondbeleid. Wel heeft de provincie hier wel eens
rechi wan opsial b v Liander voor gevesiod.



Bijlage 3: Bronnenlijst

Documenten

e Kadaster (2022). Onteigening in Nederland: Een kwantitatief overzicht van
onteigening in Nederland tussen 1995 en oktober 2021.

e Noordelijke Rekenkamer (2022). Dijkbezwaren: Onderzoek naar de
erfpachtconstructie Dubbele Dijk.

e Rekenkamer Oost-Nederland (2025). Nota van Bevindingen grondstrategie
Gelderland.

e PS2025-141 Bijlage. Antwoorden op resterende vragen verkennende gesprekken
kadernota omgevingsvisie.

Geraadpleegde experts
e Dhr. Kuiper van het Kadaster.
e Dhr. De Wolff van TU Delft.



