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voorwoord

In dit advies over kustvisserij en natuur houdt de Raad voor het Landelijk Gebied zich voor het
eerst specifiek met het beleidsterrein van de visserij bezig. Dat is even wennen: voor de raad
zelf maar vooral ook voor de diverse organisaties die al langer betrokken zijn bij de discussie
over natuur en visserij in de kustwateren

Hoewel de raad zich in beginsel bezighoudt met zaken die op de langere termijn spelen - en ook
in dit advies vooral verder vooruit kijkt - raakt hij nu tegelijkertijd bij een heel actuele discussie
betrokken: over de evaluatie en voortzetting van het sinds 1993 gevoerde beleid met betrekking
tot kustvisserij en natuur. Dat is een heel heftige discussie, over heel emotionele zaken: aan de
ene kant de bescherming van belangrijke en kwetsbare natuur, aan de andere kant de historie,
werkgelegenheid en persoonlijke betrokkenheid van vissers.

Mede om die reden heeft de raad bij de voorbereiding van zijn advies nadrukkelijk informatie ‘uit
de eerste hand’ ingewonnen. De kleine werkgroep die de raad ter voorbereiding van het advies
uit zijn midden instelde, heeft uitvoerig gesproken met alle betrokken partijen en heeft langs
deze en vele andere wegen alle relevante informatie verzameld en beoordeeld. Concept-teksten
van het advies werden bovendien voor commentaar aan alle gesprekspartners gestuurd,
voorafgaand aan de behandeling en vaststelling in de voltallige raad.

Vanzelfsprekend hebben de werkgroep en in laatste instantie de raad zelf zich een eigen
oordeel gevormd over het verzamelde materiaal en op die basis is - zoals van de raad wordt
gevraagd - een onafhankelijk advies vastgesteld. Dat advies ligt thans voor u.
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samenvattend advies

De minister van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij heeft de raad gevraagd advies uit te
brengen over de relatie natuur-kustvisserij. Hoewel de discussie thans actueel is n.a.v. de
evaluatienota terzake, is het advies vooral ook gericht op de gewenste situatie op de lange
termijn.

De kustvisserij, vooral de schelpdiervisserij, en de vogels in het kustgebied zijn directe
concurrenten van elkaar. Vooral in ‘magere’ schelpdierjaren is dat een probleem en treedt
vogelsterfte op. Ook kan de schelpdiervisserij de structuur van de bodem aantasten waardoor
het behoud en het ontstaan van ‘banken’ wordt bemoeilijkt en nieuwe kunnen direct worden
verwijderd. Aan de andere kant vertegenwoordigen de schelpdieren een aanzienlijke
economische waarde die als het ware voor het opscheppen ligt, terwijl de schade aan de natuur
- zeker in rijke jaren - beperkt kan zijn. Het huidige beleid gaat uit van verweving van natuur en
kustvisserij. Niettemin blijven tegenstellingen tussen partijen bestaan.

achtergronden bij kustvisserij en natuur in kustgebieden

de kustvisserij

Schelp- en schaaldiervisserij vindt van oudsher in onze kustwateren plaats. Met uitzondering van
de oesters, die in cultures worden gekweekt, wordt geoogst in het wild: jonge mosselen
(mosselzaad), kokkels, garnalen, Spisula en Ensis.

Jonge wilde mosselen worden uit de Waddenzee opgevist (geulen en platen) en uitgezet op van
de staat gehuurde percelen in Waddenzee en Oosterschelde. De toegevoegde waarde van de
mosselkwekerij is stabiel en de financiéle positie van bedrijven gezond. De gemiddelde
bedrijfsgrootte neemt toe, het aantal bedrijven en de werkgelegenheid wat af. Van de omzet
wordt 85% geéxporteerd naar Belgié en Frankrijk, maar het belang van de binnenlandse markt
groeit.

Kokkels worden als volwassen dieren opgevist uit getijdengebieden, vooral platen. Hoewel ook
enige handkokkelarij bestaat, gebeurt dit vrijwel geheel mechanisch. Daarbij wordt de bovenste
laag van de bodem opgewoeld en gezeefd, waarna de uitgezeefde kokkels aan boord worden
gezogen. De bedrijffsresultaten zijn wisselend en afhankelijk van de - sterk fluctuerende -
kokkelstand. De omzet is vrijwel geheel voor de export bestemd.

De visserij op garnalen is wat betreft werkgelegenheid de belangrijkste. Deze vindt echter niet
alleen in getijdengebieden, met name de Waddenzee, maar ook voor de vastelandskust plaats.
De visserij op Spisula (de halfgeknotte strandschelp) ontstond in het begin van de jaren '90 in
reactie op het gebrek aan kokkels. De omzet is beperkt en bestemd voor de export naar Spanje
(neemt af) en Portugal. Ook wordt - nog op beperkte schaal - gevist op Ensis (mesheft),
bestemd voor export naar m.n. Spanje en Italié. Net als bij kokkels moeten deze schelpdieren
uit de bodem worden gehaald. Behalve deze verstoring van de bodem vormt ook de tere schelp
een probleem, daar afnemers een breukvrij product wensen.

de natuur

De natuur in de Nederlandse kustwateren is een algemeen erkende en wezenlijke waarde.
Natuurlijke processen kunnen hier nog vrijwel ongestoord hun gang gaan, er zijn grote
hoeveelheden broedende, overwinterende en doortrekkende vogels en als gevolg van de schaal
en relatieve rust een grote verscheidenheid aan andere levensvormen in het gebied. Vooral
droogvallende platen zijn van belang. Vele nationale en internationale documenten en verdragen
regelen de bescherming van deze gebieden.

In de Nederlandse kustwateren zijn vier soorten vogels afhankelijk van schelpdieren, vooral
kokkels en mosselen: scholekster, eidereend, zwarte zee-eend en kanoetstrandloper. Andere
voedselbronnen (andere schelpdieren of niet-schelpdieren) spelen in de wintermaanden
nauwelijks een rol. Bij deze soorten wordt in de jaren '90 een achteruitgang waargenomen.



De kokkelstand varieert zeer sterk door natuurlijke, niet geheel bekende oorzaken: van 4 tot 200
miljoen kg vlees in de Waddenzee en 2,5 tot 30 miljoen kg in de Oosterschelde. Er zijn dus
kokkelarme jaren die soms wel, soms niet worden overbrugd door goede jaarklassen.

Tot in de jaren '70 kwamen op de droogvallende platen in de Waddenzee regelmatig
hoeveelheden van 100 tot 200 kg mosselen voor en waren er oude, structuurrijke
mosselbanken. Begin jaren '90 was er minder dan 10 miljoen kg. Vanaf 1994 ontwikkelden zich
nieuwe mosselbanken (tot 140 miljoen kg) die echter instabiel bleken en door o.m. stormen
weer verdwenen. Beneden de laagwaterlijn varieerde de hoeveelheid mosselen in de
Waddenzee in 1992-1997 van 10 tot 50 miljoen kg versgewicht. In de Oosterschelde zijn geen
mosselvoorraden van betekenis meer. Mosselen komen nauwelijks meer voor in de vorm van
natuurlijke en stabiele mosselbanken.

Kort na 1930 zijn de uitgestrekte zeegras-velden door onbekende oorzaak verdwenen. Sinds de
jaren 60 hebben herstel en achteruitgang elkaar afgewisseld. De laatste jaren lijkt er plaatselijk
een verbetering te zijn en deze gebieden worden door de visserij ontzien.

het visserij- en natuurbeleid

Na veel discussie werd in 1993 in de Structuurnota Zee- en Kustvisserij (‘Vissen naar
Evenwicht’) het beleid voor de kustvisserij in relatie tot de natuur geformuleerd en door het
parlement vastgesteld. Uitgegaan wordt van verweving en het terugdringen van ongewenste
effecten door de visserij, waartoe door de kokkel- en mosselsector in 1994 een beheersplan is
opgesteld. Waar het niet anders kan worden de functies gescheiden, d.w.z. gebieden voor de
visserij gesloten: een kwart van de droogvallende platen in de Waddenzee en een zevende deel
van deze platen in de Oosterschelde. Tevens wordt vastgesteld dat in schelpdier-arme jaren
60% van de berekende voedselbehoefte van de vogels aan kokkels en mosselen wordt
gereserveerd en dus uitgesloten van bevissing. In heel magere jaren betekent dit dat de
schelpdiervisserij op de platen geheel gesloten zal zijn.

Tenslotte werd een evaluatie-onderzoek aangekondigd, teneinde te bepalen of de aannamen
juist zijn, de maatregelen het beoogde effect hebben, het beleid handhaafbaar is en om een
integraal streefbeeld te ontwikkelen en te onderbouwen. Op basis van dit onderzoek moet
worden besloten of het beleidsmodel kan worden voortgezet of moet worden bijgesteld.

verschillen in verwachting bij visserij- en natuurorganisaties

Eind jaren tachtig ontstond - naar aanleiding van het 3 jaar achtereen uitblijven van broedval van
mosselen en kokkels, en de achteruitgang van de schelpdierstand door de desondanks
voortdurende visserij - een indringende discussie over visserij in de kustwateren. De verschillen
tussen de visserij en natuurorganisaties konden niet worden overbrugd en de overheid greep op
grond van haar verantwoordelijkheid in. In de Structuurnota Zee- en Kustvisserij beschreef zij
welke natuur behouden of ontwikkeld moet worden en welke beperkingen de schelpdiervisserij
zich moet opleggen om dat mogelijk te maken.

Op dat moment ontstond een driehoeksrelatie van partijen met uiteenlopende meningen over
doelen en maatregelen. De overheid formuleerde een mening over zowel de na te streven
natuurdoelen, een integraal streefbeeld kustwateren als de te nemen maatregelen. Omdat de
kennis ontoereikend was voor het definitief vaststellen van de beleidskoers en ook een integraal
streefbeeld voor de kustwateren verdere uitwerking vergde, werd in een evaluatieonderzoek
voorzien. De visserij had echter alleen een mening over de te nemen maatregelen en ziet dat nu
als basis voor de afspraken met de overheid, terwijl de natuurorganisaties vooral een mening
hadden over het streefbeeld en dat nu zien als de basis voor de afspraken met de overheid.

Het verschil in inzicht tussen overheid en natuurorganisaties over het streefbeeld - dat ten tijde
van de structuurnota nog onvoldoende bekend en uitgewerkt was - vormt de aanleiding voor de
hernieuwde discussie. De visserij-sector ziet daarentegen geen reden voor een nieuwe
discussie: de maatregelen zijn immers geaccepteerd en adequaat uitgevoerd. Terwijl de visserij-
organisaties de door de overheid opgelegde maatregelen volledig zijn nagekomen, stellen de
natuurorganisaties dat het doel niet bereikt is. Dat is allebei waar. De fout zit in de aanname dat
uitvoering van de maatregelen voldoende zou zijn om het natuurdoel binnen de gestelde termijn
te bereiken. Dit blijkt niet het geval, hetgeen aanleiding is het beleid te heroverwegen. De
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visserij-organisaties zijn er echter vanuit gegaan - ook al hebben ze die garantie niet gekregen -
dat naleving van de gemaakte afspraken verdergaande maatregelen zou voorkomen.

de noodzaak van een beleid dat verder gaat

de invloed van kustvisserij op de natuur: zekerheden en onzekerheden

Bij het bepalen van het beleid gaat het om zekerheden en onzekerheden over ontwikkelingen en
oorzakelijke verbanden, maar ook om risico’s. Als de risico’s groot zijn, is een kleine kans al van
wezenlijke betekenis. Zeker is dat tekorten aan schelpdieren (m.n. kokkels) in de winter een
belangrijke negatieve invloed hebben op onder meer de overleving van scholeksters. Door het
ontbreken van stabiele mosselbanken is er bovendien geen alternatief voor een kokkeltekort.
Ook staat vast dat de visserij technisch in staat zou zijn om alle mosselbanken uit de
kustwateren te verwijderen, zoals ook de kokkelvisserij in magere jaren alle kokkels zou kunnen
opvissen. Deze zekerheden bestonden in 1993 al en vormden aanleiding en uitgangspunt voor
de maatregelen van de Structuurnota Zee- en Kustvisserij. Onzekerheden zijn er bijgekomen
over de invioed van kustvisserij op de sedimenthuishouding en op het herstel van
bodemgemeenschappen. Het gaat daarbij om grote risico’s. Ook over broedval en vestiging van
schelpdieren is nog veel onbekend.

de genomen maatregelen en hun effecten

In 1993/1994 zijn op grond van de Structuurnota Zee- en Kustvisserij de volgende maatregelen

getroffen:

- permanente sluiting van gebieden in de Waddenzee (4), de Eems (1) en de Oosterschelde (2);

- beperking van kokkel- en mosselzaadvisserij op droogvallende platen in voedselarme jaren,
zodanig dat 60% van de voedselbehoefte van de vogels is gegarandeerd;

- verplichte opstelling van een beheersplan door de visserij, t.b.v. het ontzien van natuur.

De effecten van dit beleid zijn onderwerp van evaluatieonderzoek. De mosselzaadvisserij heeft

in periode 1994-1997 geen fysieke beperkingen ondervonden, door de beschikbaarheid van

mosselzaad in de geulen. De kokkelvisserij werd wel beperkt: in 1994 en 1995 werden quota

vastgesteld en in 1996 en 1997 bleef de kokkelvisserij op de platen gesloten. Het herstel van

mosselbanken en kokkelbestanden laat echter op zich wachten en eidereend en scholekster zijn

sterk achteruit gegaan. Omdat herstel van de oorspronkelijke situatie kennelijk zoveel tijd vergt,

is het te vroeg voor definitieve uitspraken over het effect van de maatregelen maar is er des te

meer reden voor voorzichtigheid.

Per visserij-type kunnen maatregelen en effecten preciezer en cijfermatig worden aangegeven

(par. 3.3. van het advies). Daaruit blijkt ook dat - bij overigens gelijkblijvende omstandigheden -

voortzetting van het huidige beperkende beleid voor de mosselsector leidt tot een beperking van

7 tot 12 % en voor de kokkelsector van 17 tot 32 min gulden (LEI), t.0.v. van een vrije situatie.

conclusies

1. in gesloten en niet-gesloten gebieden heeft geen herstel plaatsgevonden: dat vergt dus meer
tijd en daarbij is het langdurig bieden van optimale voorwaarden van cruciaal belang;

2. in niet-gesloten gebieden zijn onvoldoende voorwaarden voor herstel geboden: bestaande
waarden werden ontzien maar a) er was geen aandacht voor ontwikkelingsmogelijkheden, b)
de berekening van de voedselbehoefte schiet tekort (waardoor in slechte jaren veel minder
dan 60% beschikbaar is) en c) van potentiéle banken wordt een aanzienlijk deel verstoord;

3. de huidige maatregelen in beviste gebieden sluiten verdere schade in de toekomst niet uit.

Het huidige beleid - hoe goed ook uitgevoerd - heeft (nog) niet het gewenste resultaat en biedt

dus geen garantie voor de toekomst. Een grotere en langdurige terughoudendheid is nodig.

verbetering van de bestaande maatregelen is niet genoeg

Onzekerheden worden door natuur- en visserij-organisaties bewust gebruikt om de eigen positie
te versterken. Maar alleen het wegnemen van onzekerheden door onderzoek, het verwerken
van onzekerheden in het beleid en het serieus nemen van elkaars doelstellingen brengen echte
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vooruitgang. In dat opzicht acht de raad de suggesties van de visserijsector voor verbetering van
de huidige maatregelen een goed gebaar, zij het onvoldoende.

de toekomstige relatie tussen kustvisserij en natuur

uitgangspunten voor een toekomstige relatie

Gasten zijn welkom maar zij blijven gasten. De Nederlandse kustgebieden zijn erkende
natuurgebieden van allure. Het visserijbelang moet recht worden gedaan maar de
mogelijkheden die de natuur daarvoor biedt zijn de maatstaf: de visserij is hier gast in de natuur.
Fluctuaties horen bij vissen in de natuur. Fluctuaties zijn inherent aan natuurlijke systemen, en
vormen zo een gegeven voor economische sectoren die daaruit oogsten. Er dienen dus
voorzieningen te worden getroffen om deze fluctuaties in de bedrijfsvoering op te vangen.
Referentie voor het handelen is de maatschappelijke opvatting. Bij visserij in natuurgebieden is
wat de maatschappij daar toelaatbaar acht de norm, niet maximalisatie van de opbrengst.
Rechtvaardig omgaan met alle belangen. Als de maatschappelijke opvattingen zodanig wijzigen
dat daaruit directe en onvoorziene gevolgen voor de kustvisserij voortvloeien, dan is (al dan niet
financiéle) compensatie op zijn plaats.

Onschadelijkheid van medegebruik aantonen. Waar natuurwaarden voorop staan, moet de
initiatiefnemer aantonen dat activiteiten niet tot blijvende schade leiden. Bij activiteiten die van
oudsher plaatsvinden draagt echter de overheid die ‘bewijslast’.

beleidsaanbevelingen

sommige vormen van visserij toelaten, bij andere vraagtekens plaatsen

De inpasbaarheid van de visserijvormen in kustgebieden is volgens de raad verschillend:

1. de garnalenvisserij en de oestercultuur acht de raad in de huidige omvang inpasbaar;

2. de mosselzaadvisserij acht de raad inpasbaar waar het de geulen betreft. In geval van twee
of meer mosselzaadloze jaren kan een selectieve bevissing van platen worden overwogen.
Daarvoor moeten noodscenario’s worden ontwikkeld;

3. de handkokkelvisserij acht de raad in zijn huidige omvang inpasbaar;

4. de mechanische kokkelvisserij acht de raad een groot risico en een vraagteken wat betreft
de inpasbaarheid. Hij beveelt aan het evaluatieonderzoek terzake nog 6 jaar voort te zetten,
om deze vorm van visserij daarna in ca. 2 jaar te sluiten als de inpasbaarheid niet is komen
vast te staan, dan wel voort te zetten als het omgekeerde het geval is. De sector zou in deze
periode moeten afzien van investeringen, om mogelijke kapitaalvernietiging te voorkomen.

Om de risico’s tijdens de onderzoeksperiode te beperken, moet de voedselbehoefte van de vo-
gelpopulates opnieuw worden vastgesteld en voor 100% gereserveerd in voedselarme jaren; het
gesloten gebied in de Waddenzee moet worden uitgebreid tot 40% en in de Oosterschelde tot
circa 25% van de droogvallende platen.
bezinnen alvorens aan iets nieuws te beginnen
Maatschappelijke opvattingen blijven in ontwikkeling en ons technisch vermogen is groter dan
wat natuurlijke systemen aankunnen. Daarom moet over nieuwe visserijvormen een grondige
bezinning plaatsvinden, om te voorkomen dat aan iets wordt begonnen dat later weer moet
worden teruggedraaid. Maar ook moet de sector de economische perspectieven van de
bestaande visserij-vormen blijven volgen, in verband met veranderende maatschappelijke
opvattingen.

het onderzoek een objectieve rol gunnen

Door de wijze van opdrachtverlening en financiering is rond onderzoeksresultaten een schijn van

partijdigheid ontstaan. Bij de sectoraal georganiseerde onderzoeksinstituten van het ministerie

van LNV is men bovendien geneigd tot loyaliteit aan de betreffende sectoren. Er dient meer
afstand te zijn. Overheid en betrokken partijen moeten daarover afspraken maken.

een duidelijk toekomstperspectief formuleren

Als het beleid geen doorkijk naar de toekomst biedt, kunnen de betrokken partijen zich niet

richten op de eigen (on)mogelijkheden op de langere termijn. Dat kan leiden tot verkeerde

verwachtingen en ondoelmatige investeringen.
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als overheid een rol blijven spelen

De overheid heeft bij de afstemming kustvisserij-natuur een blijvende rol: procesbegeleider bij
de voortgaande maatschappelijke discussie, bewaker van de collectieve goederen en belangen
en steunverlener aan bedrijfstakken bij het doorvoeren van noodzakelijke aanpassingen. Het
ministerie van LNV heeft een afstemmende en integrerende rol te spelen en zal daarom
minimaal moeten zorgen voor een optimale afstemming en integratie in eigen huis.
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1 inleiding

De minister van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij heeft de raad gevraagd advies uit te
brengen over de relatie kustvisserij-natuur. Hoewel de discussie thans ook zeer actueel is in
verband met de behandeling van de zgn. ‘evaluatienota’, is het advies van de raad vooral ook
gericht op de lange termijn. Dit is in overeenstemming met de vraag van de minister en meer in
het algemeen met de adviesopdracht van de raad.

Kustvisserij omvat alle vormen van visserij in de kustwateren: de Waddenzee, het Nederlandse
deel van Dollard en Eems, de Ooster- en Westerschelde en de Voordelta, alsmede de schaal-
en schelpdiervisserij (garnalen, Spisula) in het deel van de Noordzee dat onder de Nederlandse
jurisdictie valt, de 200 mijls-zone. In de praktijk vindt de schaal- en schelpdiervisserij dicht onder
de kust plaats. Bij mosselen en oesters is sprake van cultures. De raad concentreert zich in dit
advies op de relatie kustvisserij-natuur en in dat kader de visserij op mosselzaad, kokkels,
Spisula en garnalen (schelpdier- en schaaldiervisserij).

het beleid, het spanningsveld en de evaluatie

De aanleiding voor de adviesvraag ligt in het spanningsveld tussen natuur en visserij in de
Nederlandse kustwateren. In het overheidsbeleid, neergelegd in de LNV-beleidsnota ‘Vissen
naar evenwicht’, wordt een balans tussen deze twee sectoren gezocht. Het beleid, dat sinds
1993 van kracht is, zoekt die balans via ruimtelijke scheiding van natuur en visserij (gesloten
gebieden) met als vangnet het sluiten van de visserij in de jaren waarin de natuurwaarden in
gevaar komen. Een evaluatie dient uit te wijzen in hoeverre de gezochte balans met het
ingezette beleid ook daadwerkelijk bereikt is. Deze inmiddels uitgevoerde evaluatie vormt de
basis voor het kustvisserij-beleid voor de komende vier jaar.

Het zal duidelijk zijn dat deze evaluatie geen wetenschappelijk objectief proces is maar een
maatschappelijke beoordeling van de gevonden verhouding tussen natuur en visserij,
ondersteund met objectieve wetenschappelijke gegevens. Voor deze maatschappelijke
beoordeling is een referentiekader nodig: de bestaande relatie tussen natuur en visserij kan
alleen beoordeeld worden indien de ‘ideale relatie’ die de beoordelaar voor ogen staat, (impliciet
of expliciet) geformuleerd is. Met andere woorden: de evaluatie beschrijft in hoeverre de huidige
situatie de ideale situatie benadert. Daarmee komt de vraag op tafel wat die ideale situatie is.
Welke ideale situatie staat de beoordelaar, i.c. de rijksoverheid, voor ogen?

Een werkgroep van de raad heeft dit advies voorbereid, met name ook door gesprekken te
voeren met betrokken partijen. Daardoor werden relevante informatie, visies en beleving uit de
eerste hand verkregen (zie bijlage 1).

de problematiek in het kort

De discussie over het kustvisserij-beleid is in het verleden bij vlagen scherp gevoerd. Met name
de schelpdiervisserij concurreert direct met vogels om de schelpdieren. In jaren met grote
schelpdierproduktie is er ruimte voor de visserij en voor vogels. In magere jaren, die in het
afgelopen decennium frequent optraden, treedt vogelsterfte (vnl. scholeksters en eidereenden)
op door het wegvangen van kokkels en van mosselen uit wilde banken.

De problematiek is zeer direct van aard: de kokkels en mosselen liggen letterlijk voor het
oprapen en vertegenwoordigen een aanzienlijke economische waarde. Door predatie van
vogels, andere natuurlijke oorzaken (zoals storm, vorst) of menselijke ingrepen (spuien van zoet
water uit het Haringvliet) verdwijnen deze schelpdieren (vnl. kokkels) soms waarmee de
economische waarde verloren gaat.

In het kader van het huidige kustvisserij-beleid zijn gebieden gesloten voor bepaalde vormen

van visserij en heeft de visserij-sector beheersplannen opgezet om in het niet-gesloten gebied
schade aan de natuur zo veel mogelijk te beperken. De naleving van die plannen krijgt vorm via
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het gebruik van GPS-systemen. Daarmee kunnen vissers aantonen dat bepaalde gebieden niet
bevist zijn. De initiatieven vanuit de visserij hebben bijgedragen aan het verbeteren van de
relatie tussen de visserij-sector en natuurbeschermingsorganisaties. Niettemin blijven
tegenstellingen tussen partijen bestaan op basis van een verschil in uitgangspunten.
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2 achtergronden bij kustvisserij en natuur in kustgebieden

2.1 de kustvisserij

De schelpdier- en schaaldiervisserij komt al vanouds in onze kustwateren voor. De
mosselcultuur is te zien als onderdeel van de Nederlandse cultuur. Deze bedrijfstak levert een
toegevoegde waarde aan de economie van 168 miljoen gulden en is de laatste decennia niet
wezenlijk in omvang gewijzigd. Ook de garnalenvisserij is vrij stabiel van omvang, met een
toegevoegde waarde die varieert van 17 tot 36 miljoen gulden per jaar. De oestercultures zijn de
laatste jaren sterk achteruitgegaan door de introductie van de oesterparasiet Bonamia.
waardoor de oorspronkelijke platte oester in aantal afnam. Ter compensatie is de Japanse
oester ingevoerd maar die brengt minder op. De kokkelvisserij is in de jaren '60 en '70 door
mechanisatie zeer sterk gegroeid maar de laatste jaren weer afgenomen. De netto toegevoegde
waarde van de visserij zelf was in de periode 1993-1997 gemiddeld 8 miljoen, van de handel en
verwerking 32 miljoen. De Spisula-visserij is sinds enkele jaren in opkomst. Momenteel wordt
geéxperimenteerd met visserij op mesheften (Ensis). De visserij op kokkels, mosselzaad,
Spisula en garnalen is ten principale een vorm van jacht waarbij organismen aan het natuurlijk
systeem onttrokken worden.

De schaal- en schelpdiervisserij in zijn geheel biedt zo'n kleine achthonderd arbeidsplaatsen en
in typische vissersplaatsen een belangrijke bijdrage aan de lokale economie. De visserij is een
tot de verbeelding sprekende bedrijfstak door de historie en door de relatie met de natuurlijke
elementen.

mosselcultures en mosselzaadvisserij

Voor de mosselcultures worden jonge wilde mosselen (mosselzaad) opgevist uit geulen en
platen en vervolgens uitgezet op van de staat gehuurde percelen. Na een aantal jaren groei
worden de mosselen geoogst en verwerkt. Het aantal actieve bedrijven (bedrijfseconomische
eenheden) in de mosselkwekerij neemt al jaren geleidelijk af. Bovendien is het aandeel van de
grootste bedrijven in de totale aanvoer gestegen van rond de 30% eind jaren tachtig tot
gemiddeld bijna 50% in de jaren negentig. De werkgelegenheid in de kwekerij vertoont ook al
enige tijd een licht dalende tendens, van 250 mensen in 1990 naar 225 nu (zie tabel 1).

Jaar 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
netto toegevoegde waarde 83,6 68,0 49,5 56,8 75,5 93,6 65,8
aantal bedrijven 75 73 70 70 68 64 61
werkgelegenheid 251 251 243 240 235 230 225

tabel 1: netto toegevoegde waarde van de mosselkwekerij (aanvoersector, zonder verwerking/handel) in
min. guldens van 1996, het aantal actieve bedriiven en werkgelegenheid in mensjaren in de
mosselcultuur (bron LEI en LNV, 1998)

Het aantal bedrijven ligt rond de 60. De mosselkwekers hebben in de laatste jaren over het
algemeen zeer positieve bedrijffsresultaten geboekt, vooral dankzij de hoge veilingprijzen. De
totale arbeidsopbrengst (netto-resultaat plus loonkosten) lag gemiddeld op een niveau van rond
de 65 miljoen gulden. De financiéle positie van de mosselkweekbedrijven is zeer gezond.

Van de werkgelegenheid binnen de totale Nederlandse visindustrie en visgroothandel (6500
werknemers) neemt de mosselindustrie 10% voor zijn rekening. Het aandeel in de toegevoegde
waarde is met 16% nog iets hoger. De mosselindustrie bestaat uit mosselschoonderijen gericht
op de afzet van verse mosselen en de (half-) conservenindustrie. De meeste bedrijven zijn
middelgroot van omvang met een omzet tussen de 10 en 50 miljoen. De toegevoegde waarde
wordt geschat op ongeveer 55 miljoen gulden. De omzet stagneert al enige jaren op een niveau
van rond de 200 miljoen gulden. Vergroting van de omzet is bijzonder moeilijk vanwege de
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beperkte  productiecapaciteit van de Nederlandse mosselpercelen, de geringe
importmogelijkheden en de hevige onderlinge (prijs)concurrentie. Ongeveer 85% van de omzet
wordt geéxporteerd naar Belgié (veel horeca) en Frankrijk (supermarktketens). De binnenlandse
markt is op dit moment nog van ondergeschikt belang maar neemt behoorlijk toe.

De financiéle positie van de verwerkingsbedrijven is over het algemeen veel minder solide dan
die van de kwekers. Ook met de winstgevendheid was het in de afgelopen jaren maar matig
gesteld waardoor een flink aantal kleinere bedrijven failliet ging of werd overgenomen.

mechanische kokkelvisserij

Kokkels komen in hoofdzaak voor op bij laagwater droogvallende platen. In de mechanische
kokkelvisserij wordt de bodem met behulp van messen tot een diepte van 4 tot 5 centimeter
losgewoeld waaruit vervolgens met korren (stalen spijlen) de grotere kokkels worden gezeefd,
daarbij geholpen door een krachtige waterstraal. Het grotere materiaal uit de korren wordt met
een buis aan boord gezogen waarna resterende kleine organismen (waaronder kokkelbroed)
weer overboord gezet worden. De kokkels worden deels op de schepen gekookt en aan de wal
ingeblikt of ingevroren. Omdat de kokkels in hoofdzaak op bij laagwater droogvallende platen
voorkomen, is de visserij op die gebieden geconcentreerd.

jaar 1990 1991 |1992 [1993 1994 1995 [1996
netto toegevoegde waarde 17,4 -7,9 16,6 20,4 18,3 | 10,9 -7,5
werkgelegenheid kokkelvisserij | 140 90 115 115 105 90 75

tabel 2: netto toegevoegde waarde en werkgelegenheid in mensjaren in de mechanische kokkelvisserij
(aanvoersector, zonder verwerking/handel) in min. guldens van niveau 1996 (bron LEl en LNV, 1998)

De drie grootste bedrijven hebben een gezamenlijk marktaandeel van ongeveer 75%.
Momenteel worden op grond van de maatregelen uit het beheersplan in Waddenzee,
Oosterschelde en Voordelta maximaal 22 vaartuigen ingezet (Producentenorganisatie
kokkelvisserij).

Over de periode 1990-1997 werden de bedrijfsresultaten van de visserij sterk beinvloed door de
grote variatie in aanvoer. In extreem slechte jaren (1991, 1996) is de toegevoegde waarde
negatief. Gemiddeld was de netto toegevoegde waarde over de periode 1990-1992 8,7 miljoen,
in de periode 1993-1997 was dit 8 miljoen gulden (uitgedrukt in de geldswaarde van 1997). In de
sector handel en verwerking wordt de gemiddelde toegevoegde waarde (periode 1993-1997)
geraamd op 32 miljoen gulden (bron LEI en LNV, 1998). Vrijwel de gehele omzet is bestemd
voor de export.

handkokkelarij

De handkokkelvisser sleept op een geringe waterdiepte (minder dan 80 cm) een beugel door de
bodem. In het net achter de beugel blijven de kokkels achter. De vistijd beperkt zich tot een
aantal uren rond gedurende vallend of opkomend tij. Alleen bij hoge dichtheden (1000 kokkels
per m2) is handkokkelvisserij lonend.

Er zijn momenteel 77 vergunningen uitgegeven. Voor ongeveer 20 vissers vormt de
kokkelvisserij een bron van bestaan, de overige vergunningen worden gebruik door parttimers.
De gezamenlijke oogsten kunnen oplopen tot meer dan 150 ton kokkelvlees in de Waddenzee
en meer dan 350 ton kokkelvlees in de Oosterschelde (LNV, 1998).

garnalenvisserij

Bij de garnalenvisserij wordt een fijnmazig net, opengehouden door een boom, over de bodem
gesleept. De garnalen worden ter plekke gekookt. Deze visserij vindt deels in de kustwateren en
deels in de visserijzone plaats. Enkele economische gegevens zijn opgenomen in tabel 3.

Voor de garnalenvisserij in de Waddenzee zijn op dit moment 90 vergunningen uitgegeven, en
zijn sinds 1995 8 vergunninghouders uitgekocht.
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Jaar 1990 1991 [1992 [1993 [1994 1995 [1996
netto toegevoegde waarde 26,2 16,9 23,1 19,6 20,1 35,6 28,0
werkgelegenheid garnalenvisserij | 404 364 338 377 371 400 412

tabel 3: werkgelegenheid in mensjaren en netto toegevoegde waarde van de garnalenvisserij in min.
guldens van niveau 1996 (bron LEI)

oestercultuur
Van de oestercultuur zijn weinig economische gegevens beschikbaar. De omvang van de sector
wordt geillustreerd aan de hand van de aanvoerwaarde van oesters.

Jaar 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
aanvoerwaarde 12,8 6,7 8,8 8,6 7,3 7,1 6,0

tabel 4: aanvoerwaarde van de oesters (raming) in min. guldens van niveau 1996 (bron LEI)

Spisula-visserij

Begin jaren '90 ontstond, in reactie op het gebrek aan kokkels, de visserij op Spisula (de
halfgeknotte strandschelp), een schelpdiersoort die langs de vastelandskust en aan de zeezijde
van de eilanden voorkomt op dieptes rond de tien meter. Spisula subtruncata kan ongeveer vijf
jaar oud worden. Na drie jaar zijn ze groot genoeg om commercieel aantrekkelijk te worden.
Acht tot zestien bedrijven zijn actief. De afzetmarkt in Spanje neemt af, alleen Portugal lijkt nog
een goede afzetmarkt te zijn.

Ensis-visserij

Op dit moment wordt geéxperimenteerd met het vissen op mesheften (Ensis). Mesheften
hebben een tere schelp. De mesheften worden in het buitenland (Spanje, Itali€) levend
verhandeld en de afnemers willen een breukvrij product. Ook ingeblikte mesheften zijn te koop.
Speciaal vistuig is in ontwikkeling om mesheften via injectie van water uit de bodem te duwen.

2.2 de natuur

In de kustwateren van Nederland is natuur een erkende en wezenlijke waarde. Anders dan in
(bijna alle) andere delen van Nederland kunnen natuurlijke processen hier nog ongestoord hun
gang gaan. De kustwateren zijn nationaal en internationaal van grote betekenis zoals blijkt uit de
bescherming die de overheid biedt in bijvoorbeeld de PKB-Waddenzee, Beleidsplan
Oosterschelde, Beleidsplan Westerschelde, Beleidsplan Voordelta, Structuurschema Groene
Ruimte en ook internationaal: Habitat richtlijn, Vogelrichtlijn, Verdrag van Ramsar, Trilaterale
Waddenzee conferentie in Stade (1997) met het Trilateraal Waddenzeeplan e.d. Deze
maatschappelijke aandacht voor de natuurwaarden ter plaatse is onder meer gebaseerd op de
betekenis van deze gebieden voor broedende, overwinterende en doortrekkende vogels, die
deze gebieden gebruiken als pleisterplaats in hun vaak mondiale levenscyclus, maar ook op de
boeiende verscheidenheid aan andere levensvormen en structuren ter plekke. De waarden
bevinden zich vooral op de droogvallende platen: daar komen de kokkels voor die voor vogels
bereikbaar zijn en daar komen waardevolle biotopen voor: structuurrijke oude mossel- en
kokkelbanken en zeegrasvelden. Onder de laagwater-grens bevinden zich in de ondiepe delen
ook nog natuurwaarden. In de snelstromende geulen is dat minder het geval.

De kustgebieden vormen ook een deel van de identiteit van Nederland door hun weidsheid en
hun belevingsmogelijkheid van de elementen water, wind en zand en het beeld van grote
aantallen foeragerende en opvliegende vogels. In kustgebieden gaat het om natuurwaarden in
termen van 1) vogels, 2) structuren met een grote biologische diversiteit (oude mosselbanken,
zeegrasvelden, oude kokkelbanken, 3) ongestoorde natuurlijke dynamiek en ontwikkeling - die
tot verrassende uitkomsten kunnen - en 4) om de randvoorwaarden, Ww.o.
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sedimentatieprocessen, die deze waarden in stand houden. Deze waarden en randvoorwaarden
hangen nauw samen.

vogels

In de Nederlandse kustwateren zijn grofweg vier vogelsoorten afhankelijk van schelpdieren
(vooral kokkels en mossels): de scholekster, de eidereend, de zwarte zee-eend en de
kanoetstrandloper. Deze soorten nemen in aantal af.

Er overwinteren ruwweg 240.000 scholeksters in het Nederlandse deel van de Waddenzee en
zo'n 70.000 scholeksters in de Delta, samen een belangrijk deel van de N.W -Europese
populatie van ca. 1.000.000 vogels. Zowel in de Delta als in de Waddenzee waren de
overwinterende aantallen in de periode 1994-1997 lager dan in periode daarvoor. In de
Oosterschelde lag het aantal vogeldagen in 1996 en 1997 op een niveau van 60-70% van dat in
de jaren 1987-1990 (LNV, 1998). Scholeksters eten vooral kokkels en mosselen.

Van de eidereend overwinteren 70.000 tot 140.000 exemplaren in het Waddengebied,
gemiddeld 30.000 exemplaren minder dan in de jaren ‘70 en '80 (LNV, 1998). De groei van de
lokale broedpopulatie stagneert en op verschillende plaatsen is sprake van een achteruitgang
van deze populatie. Na de relatief grote sterfte in de winters 1990/91 en 1991/92 is in de latere
jaren geen hoge sterfte meer opgetreden (LNV, 1998). Eidereenden eten vooral kokkels en
mosselen. Vanaf 1991 worden relatief veel eidereenden waargenomen in de Noordzee en
Voordelta, waar zij foerageren op Spisulabanken. In die periode kwamen in de Waddenzee op
de platen nauwelijks mosselbanken voor en was ook het kokkelbestand laag. Bovendien werden
eidereenden verjaagd van mosselpercelen. In de afgelopen winters is Spisula in de Noordzee bij
de Wadden-eilanden massaal gestorven. De kans is daarom groot dat er momenteel
onvoldoende grote Spisula’s beschikbaar zijn als alternatieve voedselbron (LNV, 1998).

In het totale Nederlandse kustgebied komen meer dan 100.000 zwarte zee-eenden voor
waarvoor Spisula de belangrijkste voedselbron is. Door visserij kunnen Spisula-banken over
grote oppervilakten verwijderd worden. De visserij vermindert zo het voedselaanbod voor de
zwarte zee-eend.

Ook voor de kanoetstrandloper wordt in de overwinteringsgebieden een afname geconstateerd.
Gesuggereerd wordt dat dit het gevolg is van sedimentverstoring door de kokkelviserij met
negatieve effecten op het voorkomen van o.m. nonnetjes, het voedsel voor kanoetstrandlopers
(Piersma&Koolhaas, 1997, Zwarts, in press.).

voedselbehoefte van vogels

Kokkels en mossels zijn veruit de belangrijkste voedselbronnen voor eidereenden en
scholeksters. Spisula vormt een voedselbron voor eidereenden, onbekend is in hoeverre Spisula
fungeert als alternatief voor de eigenlijk geprefereerde mosselen en kokkels dan wel van nature
past binnen het dieet van deze eenden. Andere prooien zijn te klein om uit energetisch oogpunt
interessant te zijn en krabben kunnen mogelijk tot dodelijke parasitaire besmetting leiden (LNV,
1998). Ook voor de scholekster spelen andere prooien door uiteenlopende redenen in de
meeste wintermaanden geen grote rol als voedselbron. Zeeduizendpoten en wadpieren zijn
weinig actief in de winter en derhalve niet vangbaar voor de scholekster. Oude slijkgapers en
strandgapers leven op grote diepte in de wadbodem en buiten bereik van de scholekstersnavel.
Alleen jonge exemplaren zijn vangbaar maar door beperkte broedval zijn er maar weinig jaren
met een goed aanbod. Ook nonnetjes leven in de winter vrij diep en bevatten weinig vlees.
Scholeksters worden oud zodat veranderingen in populatie-omvang ten gevolge van sterfte van
jongen pas laat zichtbaar worden.

De beschikbaarheid van voedsel varieert. De biomassa aan kokkels wisselt door natuurlijke
oorzaken sterk (winters, stormen). Mosselen zijn beter bestand tegen koude winters waardoor
het biomassa aanbod stabieler is. Mosselen zijn wel gevoelig voor stormen en ijsgang.

Gebied totale voedselbehoefte in | voedselbehoefte in voedselbehoefte in
min. kilo min. kilo mosselvlees min. kilo kokkelvlees

Waddenzee 16,9 4,3 12,6

Oosterschelde 4.7 1,3 3,4
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tabel 5: Voedselbehoefte van vogels (eidereend en scholekster), berekend op grond van de aantallen die
voorkwamen in de jaren tachtig (in miljoen kilo viees; Structuurnota Zee- en Kustvisserij). Indien minder
dan 60% van deze voedselbehoefte aanwezig is, worden gebieden gesloten voor de visserij
schelpdieren

Door natuurlijke oorzaken varieert de biomassa van kokkels sterk: van 4 tot 200 miljoen kg vlees
in de Waddenzee, en in de Oosterschelde van 2,5 tot 30 miljoen kg. Jaren met weinig broedval
komen voor en in die jaren is soms wel (1979 en 1987) en soms niet (1988-1997) biomassa
beschikbaar uit goede jaarklassen (Produktschap Vis, 1998; zie bijlage 3). Er lijkt sprake van
een regelmatige afwisseling van hoge en lage productie aan kokkels. De beschikbare biomassa
aan mosselen (de mosselen die voor de vogels bereikbaar zijn) is veel lager. Vanaf het begin
van de eeuw tot in de 70er jaren kwamen op de bij laagwater droogvallende platen
hoeveelheden tussen 100 en 200 miljoen kg mosselen regelmatig voor. In het begin van de
jaren '90 was minder dan 10 miljoen kg aanwezig. In de periode van 1988 tot 1990 vond geen
broedval plaats, en nam het areaal af door visserij, natuurlijke sterfte en stormen. In 1994
ontwikkelden zich nieuwe banken (140 miljoen kilo) maar deze waren kennelijk instabiel: door
storm in 1995 verdween het merendeel van deze banken, zowel in de beviste als onbeviste
gebieden. Herstel van grote banken zoals ze in de zeventiger en tachtiger jaren aanwezig waren
heeft nog niet plaatsgevonden. In de Oosterschelde komen tegenwoordig geen droogvallende
wilde banken meer voor (LNV, 1998).

Beneden de laagwaterlijn (buiten de kweekpercelen), maar bereikbaar voor eidereenden,
varieerden de bestandsgrootten van de mosselen in het voorjaar in de Waddenzee tussen 10 en
50 miljoen kg versgewicht in de periode 1992-1997. Jaarlijks werd gemiddeld 60% weggevist
(LNV, 1998). In de Oosterschelde kwamen voér de deltawerken veel mosselen voor die
grotendeels verdwenen door veranderingen in het zoet/zout gehalte van het water na de
deltawerken. Beneden de laagwaterlijn van de Oosterschelde ontstond in 1994 voor het eerst
sinds lange tijd broedval van betekenis, resulterend in een bank met 10 miljoen kg mosselen.
Deze mosselen zijn bevist tot eind 1996 en - door uitblijven van broedval - uiteindelijk geheel
verdwenen (LNV, 1998).

waardevolle structuren

Structuren zoals oude mosselbanken herbergen niet alleen een grote biologische diversiteit
maar vervullen ook een functie in natuurlijke processen waaronder sedimentatieprocessen. Het
totaaloppervliak aan bij laagwater droogvallende mosselbanken wisselt. Het besloeg in de
Waddenzee in 1978 ongeveer 4120 ha. In het voorjaar van 1987 was dat afgenomen tot 650 ha.
In het begin van de 90er jaren is minder dan 1% van het oppervlak in 1978 over. Oude
mosselbanken hebben een grote weerstand tegen stormen en bieden een goed substraat voor
nieuwe broedval. Daarnaast hebben ze een belangrijke functie in de sedimenthuishouding van
de kustwateren (LNV, 1998).

De uitgestrekte zeegras-velden in het gebied beneden de laagwaterlijn zijn kort na 1930 geheel
verdwenen. De oorzaak is niet geheel duidelijk maar ligt niet bij de visserij. In de getijdenzone
hebben herstel en achteruitgang elkaar sinds de jaren '60 afgewisseld. Na een afname vanaf
het midden van de jaren '60 nam het areaal toe van 1,4 tot 2,6 km2 begin jaren '70, gevolgd
door een afname tot 0,8 km2 in de jaren '90. In het Eems-estuarium is vanaf 1988 een veld
Groot Zeegras in ontwikkeling. Het gebied werd in die periode gesloten voor visserij. Vanaf 1995
heeft het veld zich ontwikkeld tot een gebied van 150 ha. Vanaf 1996 blijkt er tussen
Lauwersmeer en Eemshaven veel zeegras aanwezig. Het komt voor in zowel opengestelde
gebieden - waar de velden worden ontzien - als in het gesloten gebied. Ook zeegrasvelden in
open gebieden in de Oosterschelde en Waddenzee worden ontzien door de visserij (LNV,
1998).

2.3 ontwikkelingen in het visserij- en natuurbeleid
In 1993 is de Structuurnota Zee- en Kustvisserij (LNV, 1993) uitgebracht waarin, na vele

discussies, de relatie tussen kustvisserij en natuur geformuleerd is. Het overheidsbeleid kwam
ook in andere politieke besluiten terug, zoals in de Planologische Kernbeslissing Waddenzee
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(1993, partieel herzien in 1994). De ontwikkeling van beleid is in de jaren '90 ter hand genomen
toen evidente problemen geconstateerd werden bij de overleving van vogels in de Waddenzee
en het behoud van oude mosselbanken. In de Structuurnota Zee- en Kustvisserij zijn vervolgens
maatregelen geformuleerd om deze en andere problemen het hoofd te bieden.

het ‘structuurnota-beleid’

Het LNV-beleid is gefaseerd ingezet en gericht op verweving van visserij-activiteiten en natuur.
Het is in de Structuurnota Zee- en Kustvisserij als volgt geformuleerd:

‘Primair wordt een beleid voorgestaan van verweving van visserij-activiteiten en natuur. Alleen
waar geen andere mogelijkheden bestaan om ongewenste effecten op natuurwaarden te
verminderen zal de scheiding van functies worden toegepast. Dit betekent dat een deel van de
kustwateren zal worden gesloten voor de visserij. Daar waar verweving mogelijk is, zal een
duidelijke verantwoordelijkheid bij de sector worden gelegd om de ongewenste effecten van
visserij-activiteiten terug te dringen. Dit beleid zal in 1998 worden geévalueerd.’

Ook wordt als beleidsvoornemen geformuleerd:

‘De volgende verdeelsleutel voor schelpdieren zal worden gehanteerd in voedselarme jaren:
70% van de gemiddelde voedselbehoefte van vogels wordt in de vorm van kokkels en mosselen
voor deze vogels gereserveerd. Het meerdere is beschikbaar voor de visserij. Indien er minder
aanwezig is dan deze 70% in de Oosterschelde dan wel in de Waddenzee, dan wordt het
betreffende kustwater in een dergelijk jaar voor de visserij op schelpdieren gesloten.’

Bij de behandeling van de nota in de Tweede Kamer is het percentage op grond van de Motie
van der Vlies (22 april, stuknr. 22993, nr. 7) teruggebracht van 70 naar 60%. In de motie werd
de regering verzocht de gemiddelde voedselbehoefte van vogels nader te onderzoeken, de
resultaten van dat onderzoek met de visserijsector te bespreken en vervolgens aan de Kamer
voor te leggen en voor de interimperiode het percentage van 60% te hanteren.

In 1993 is ruim een kwart van de droogvallende platen en tussenliggende geulen in de
Waddenzee en een zevende deel van de Oosterschelde gesloten voor de mosselzaad- en
kokkelvisserij.

Efficiénter gebruik van mosselzaad dient de visserijdruk te verlagen. Het rapen van schelpdieren
voor eigen consumptie is toegestaan tot een maximum van 10 kg. per dag. Door de mossel- en
kokkelsector is in 1994 een beheersplan opgesteld om een over de jaren heen verantwoorde
bevissing van het kokkel- en mosselbestand te bewerkstelligen. Zo zal de visserij bepaalde
locaties, waar belangrijke natuurwaarden tot ontwikkeling kunnen komen, niet bevissen.
Daarnaast zal de visserij onder streng gecontroleerde omstandigheden plaatsvinden. De
visserij-sector heeft hiermee een medeverantwoordelijkheid voor de bescherming van
natuurwaarden aanvaard. De raad heeft veel waardering voor de wijze waarop de kokkel- en
mosselsector zich in korte tijd georganiseerd hebben en samenwerking die tussen vissers is
bereikt.

‘evaluatie-onderzoek’

Het ingezette beleid was niet definitief zoals blijkt uit het in de Structuurnota Zee- en Kustvisserij

aangekondigde evaluatie-onderzoek: ‘Er zal een evaluatie plaatsvinden van de maatregelen die

in de eerste fase in de kustwateren zijn getroffen. Het gaat hierbij om de gebiedssluitingen, de

maatregelen in voedselarme jaren en de overige gerealiseerde beheersmaatregelen voor de

kokkel - en mosselzaadvisserij. ... De maatregelen zullen in samenhang geévalueerd worden,

waarbij de volgende aspecten een rol spelen:

» het onderzoek dat zal worden verricht naar de onderbouwing van een integraal streefbeeld
voor de kustwateren waarbij het internationale aspect wordt betrokken

» de economische effecten voor de visserij

» de ecologische effecten van de gesloten gebieden in combinatie met het visserijkundig
beheerssysteem op het totale ecosysteem, waarbij tevens eventuele effecten op de
(gezondheid van) schelpdierbestanden worden betrokken

» de voedselproblematiek van vogels

» bestuurlijke en handhavingsaspecten.’
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De resultaten moeten als volgt worden gebruikt:

‘Op basis van de resultaten van de evaluatie zal worden besloten in hoeverre het hier
gehanteerde beleidsmodel dat uitgaat van permanent beleid en aanvullend beleid voor
voedselarme jaren effectief is geweest of dat vervanging door een beleidsmodel dat niet
differentieert tussen normale en voedselarme jaren wenselijk is. Bij de evaluatie zal uitdrukkelijk
worden betrokken de mate waarin de visserijsector zelf erin slaagt de in het beheersplan
opgenomen maatregelen ter beperking van de ongewenste effecten van de visserij op de
natuurwaarden te realiseren. Indien wordt gekozen voor verandering van het beleidsmodel
dienen tevens besluiten te worden genomen over de omvang en ligging van de dan te sluiten
gebieden. Wanneer voor de 2° fase besloten wordt om het in de 1e fase gehanteerde
beleidsmodel te handhaven zal op grond van de evaluatie besluitvorming over een mogelijke
verdere gebiedssluiting plaatsvinden.’

De genoemde tweede fase is nu aan de orde. Het evaluatie-onderzoek (LNV, 1998) is inmiddels
afgerond. De raad heeft voor zijn advies mede gebruik gemaakt van het evaluatierapport
inclusief bijlagen en de daaronder liggende onderzoeksrapportages.

juridische aspecten

Op juridische gebied zijn relevante ontwikkelingen gaande. De Europese Commissie is van
mening dat Nederland momenteel in strijd handelt met de Vogel- en Habitatrichtlijn: het
ingezette beleid is naar de mening van de Commissie onvoldoende om de kwaliteit van de
habitat van een aantal vogelsoorten in stand te houden. De Commissie heeft in december vorig
jaar besloten Nederland om die reden voor het Europese Hof van Justitie te dagen (persbericht
Commissie, 19 dec. 1998).

De vergunningsverlening voor kustvisserij vindt op dit moment plaats in het kader van de
Visserij-wet waarin het biologisch beheer van visvoorraden vanuit de optiek van economische
exploitatie centraal staat, onder randvoorwaarden van duurzaam gebruik. Het afwegingskader
voor vergunningverlening is, uit de aard der wetgeving, primair economisch (artikel 9, eerste lid)
maar op basis van artikel 9 tweede lid kan echter wel rekening gehouden worden met
randvoorwaarden w.o. effecten op natuur.

De Waddenzee en de Oosterschelde vallen onder de Natuurbeschermingswet die een eigen
afwegingsformule kent voor het al of niet toelaten van ontheffingsplichtige handelingen. In de
toelichting op de aanwijzingsbeschikking Staatsnatuurmonument Waddenzee | van 18 mei 1981
is aangegeven dat ten behoeve van diverse vormen van visserij steeds een ontheffing nodig is
maar geacht is te zijn verleend. Mede door een uitspraak van de Raad van State die stelt dat
een algemene ontheffing zich niet verdraagt met het stelsel van een individuele ontheffing
(waarvan de Natuurbeschermingswet uitgaat), worden nu individuele ontheffingen gegeven. De
discussie over de verenigbaarheid van visserij en natuur komt daardoor (ook) op het niveau van
de vergunningverlening te liggen.

2.4 verschillen in verwachting bij visserij- en natuurorganisaties

Tot het eind van de jaren '80 was de verhouding tussen visserij en natuurorganisaties redelijk
harmonieus. Toen echter in de periode 1988-1990 nieuwe broedval van mosselen en kokkels
drie jaar achtereen uitbleef en de hoeveelheid schelpdieren door de visserij op de platen zeer
sterk gereduceerd werd, werd de natuurorganisaties duidelijk welke invloed de schelpdiervisserij
op het Waddenzee-ecosysteem kan hebben.

totstandkoming van beleid

Toen begon de maatschappelijke discussie over de visserij in de kustwateren, met grote
tegenstellingen tussen de visserij en natuurorganisaties. Beide sectoren waren het erover ééns
dat schelpdiervisserij een zichtbare ingreep in het ecosysteem betekende. Zij waren het 6neens
over de vraag of de effecten van de ingreep in het ecosysteem acceptabel zijn. De
tegenstellingen werden niet overbrugd en de rijksoverheid heeft de gewenste relatie tussen
schelpdiervisserij en natuur geformuleerd. De overheid deed dit door te beschrijven welke
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natuur in de betreffende gebieden behouden of ontwikkeld zou moeten worden en welke
beperkingen de schelpdiervisserij zich zou moeten opleggen om die natuur ook mogelijk te
maken.

De overheid maakte bij de beschrijving van natuurdoelen en visserij-beperkingen gebruik van
kennis, inzicht en meningen van maatschappelijke organisaties (visserij en natuur-organisaties)
en onderzoeksinstellingen. De overheid diende daarnaast rekening te houden met
verantwoordelijkheid voor visserij als economische activiteit en voor natuur als ‘common good’,
ook ter voldoening van internationaal aangegane verplichtingen.

de driehoek van visserij, natuurorganisaties en overheid

Met deze interventie van de overheid ontstond een driehoek van visserij-organisaties, natuur-
organisaties en overheid waarin elk der partijen een eigen mening had over doelen en
maatregelen in de relatie visserij/natuur. De overheid formuleerde zowel een mening over de na
te streven doelen als de te nemen maatregelen, het laatste gebaseerd op aangeleverde en zelf
geinterpreteerde kennis over de relatie maatregelen en doelen.

De kennis was ontoereikend zodat een evaluatie van het beleid werd ingebouwd. Ook voor het
ontwikkelen en vaststellen van een integraal streefbeeld voor de kustwateren ontbrak voldoende
kennis, hetgeen blijkt het feit dat daar ten tijde van de structuurnota daar onderzoek naar werd
gedaan, waarvan de resultaten zouden worden betrokken bij de evaluatie (LNV, 1993).

De visserij had alleen een mening over de te nemen maatregelen en niet over de te bereiken
doelen, de natuurorganisaties alleen over de na te streven doelen en minder over de
maatregelen. Alleen de overheid legde expliciet de relatie tussen doelen en maatregelen en nam
daar (terecht of onterecht) verantwoordelijkheid voor.

De visserij richtte zich op de maatregelen en verwachtte dat met de te nemen maatregelen de
gewenste doelen bereikt zouden worden, terwijl natuurorganisaties zich richtten op de te
bereiken doelen, en afwachtten of de doelen bereikt zouden worden met de te nemen
maatregelen.

Het overheidsbeleid werd uitgevoerd waarbij, door de grote maatschappelijke druk en discussies
in eigen kring, de mening van de visserij ten aanzien van de te nemen maatregelen zich
aanpaste aan de mening van de overheid, ook mogelijk gemaakt door het feit de maatregelen
ten dele ook tot voordelen in de bedrijfsvoering leidden. De natuurorganisaties, die accoord
gingen met de te nemen maatregelen, bleven sceptisch ten aanzien van de geformuleerde
doelen.

Ook bleek dat de relatie tussen maatregelen en doelen onvoldoende bekend is om er volstrekt
zeker van te zijn dat de genomen maatregelen tot het gewenste (deels nog onbekende) doel
leiden. Dat laatste was verwacht, gezien de expliciete fasering van het beleid en het opzette
evaluatie-onderzoek.

Op dit moment wordt het verschil in inzicht tussen overheid en natuurorganisaties over de
doelen (het integrale streefbeeld dat ten tijde van de structuurnota onvoldoende bekend was)
weer in discussie genomen. Er is geen discussie tussen visserij-sector en overheid aangezien
de te nemen maatregelen geaccepteerd en adequaat uitgevoerd zijn, waarvoor de raad zijn
bewondering uitspreekt.

Beide sectoren blijven een beroep doen op de overheid om hun belangen te behartigen. De
visserij wenst geen verdere maatregelen en natuurorganisaties willen dat tegemoet wordt
gekomen aan gewenste doelen. Bij die belangenbehartiging benut elke partij de bestaande
onzekerheden - door de ontoereikendheid van de huidige kennis over de relatie maatregelen-
natuur - om aanvullende maatregelen tegen te gaan respectievelijk te verlangen. Beide sectoren
hebben er dan ook baat bij de onzekerheden te vergroten. In paragraaf 4.4 gaat de raad daar
verder op in.

verschillen in verwachting t.a.v. het beleid

De beleving van de meest betrokken partijen is anders dan de hier gegeven beschrijving van de
beleidsmatige ontwikkelingen tot dusver. Het is de raad gebleken dat het hervatten van de
discussies over doelen en maatregelen door de visserij-sector gezien wordt als het terugkomen
op eerder overeengekomen afspraken door de natuurorganisaties. Terwijl de visserij-
organisaties de door de overheid opgelegde maatregelen volledig zijn nagekomen, stellen de
natuurorganisaties dat de doelen niet bereikt zijn. De raad meent dat beide partijen een terechte
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uitspraak doen: de maatregelen zijjn goed uitgevoerd en de doelen van de natuurorganisaties
zijn niet bereikt. Er is echter een aanname in het spel: een goede uitvoering van de maatregelen
zou voldoende zijn om de natuurdoelen te bereiken binnen de gestelde termijn. De
communicatie over dit punt dient helder te zijn: het dispuut gaat niet over het nakomen van
afspraken maar over het effect van de maatregelen waartoe de overheid, met de toen ter
beschikking staande kennis, heeft besloten. Deze notie is essentieel maar fnuikend voor het
draagvlak voor de maatregelen in de achterban van de visserij-organisaties: zij hebben in de
structuurnota geen garantie gekregen dat goede naleving van de huidige beleidsvoorschriften
voldoende is om verdergaande maatregelen te voorkomen. Zij hebben dat echter grotendeels
wel zo beleefd en vanuit dat perspectief de kracht opgebracht om de sector in de afgelopen
jaren ingrijpend aan te passen.
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3 de noodzaak van een beleid dat verder gaat

Ook in de toekomst zal er vraag zijn naar visprodukten: de markt is een vraagmarkt, met name
voor schelpdieren. Ongeveer 85% van de omzet van mosselen wordt geéxporteerd, vooral naar
Belgié (veel horeca) en Frankrijk (supermartketens). De binnenlandse markt is op dit moment
nog van ondergeschikt belang. Mede onder invioed van collectieve reclamecampagnes neemt
de mosselconsumptie in Nederland wel behoorlijk toe. De kokkels worden in ons land niet of
nauwelijks gegeten, wel in Spanje en Portugal en in minder mate in Engeland en Frankrijk. De
garnalensector kampt met enige overcapaciteit waaraan door de sector gewerkt wordt. Er zijn
geen bijzondere maatschappelijke of economische ontwikkelingen te verwachten die kunnen
leiden tot drastische veranderingen in de economische betekenis van de kustvisserij.

In de toekomst zullen ook natuurwaarden én schaal- en schelpdieren in de kustwateren
aanwezig zijn. Gebieden als de Waddenzee en de Oosterschelde zijn op een geologische
tijdschaal voorbijgaande verschijnselen doordat ze of worden opgevuld met zand en slib, of
verdrinken onder invioed van zeespiegelstijging. Op een menselijke tijdschaal liggen de
verhoudingen echter anders; zowel Waddenzee als deltawateren bestaan al eeuwenlang en er
zijn geen aanwijzingen dat dit de komende eeuwen zal veranderen. Weliswaar zijn Waddenzee
en Westerschelde systemen met een positieve zandbalans maar de snelheid van aanzanding
en opslibbing is zodanig dat dit proces nog eeuwen lang kan doorgaan. Ook de invioed van
zeespiegelstijging is voorlopig beperkt. De randvoorwaarden voor de ontwikkeling van planten
en dieren in de kustwateren zullen dus aanwezig blijven.

Gezien het voorgaande kan er vanuit worden gegaan dat ook de schaal- en schelpdieren die
van belang zijn voor de visserij, aanwezig zullen blijven. Maar geldt dat ook voor de
hoeveelheden die aanwezig zijn? Schelpdieren in de getijdenzone kunnen in aantal sterk
afnemen door strenge winters, zeker wanneer die vlak achter elkaar vallen zoals in de jaren
1995/96 en 1996/97 het geval was. Die situatie heeft zich in het verleden echter ook voorgedaan
en er is geen reden om aan te nemen dat hierdoor in de toekomst blijvende nadelige effecten
voor de schelpdierbestanden optreden. Anders zou dat kunnen liggen voor zachte winters. Die
leiden meestal tot een slechte broedval zoals bleek in de jaren 1988, 1989 en 1990. Recent
experimenteel onderzoek van het Nederlands Instituut voor Onderzoek der Zee (NIOZ) heeft de
relatie tussen zachte winters en slechte broedval nog eens bevestigd. Maar moeten we er nu
vanuit gaan dat het broeikaseffect zal leiden tot het vaker optreden van slechte broedval? Die
conclusie lijkt nu nog te vroeg, zowel wegens de onzekerheden rond de concrete uitwerking van
broeikaseffect als wegens de vraag of de schelpdierpopulaties zich misschien kunnen
aanpassen aan de nieuwe situatie.

3.1 de invloed van kustvisserij op natuur: zekerheden en onzekerheden

Visserij is van invloed op natuur. De aard van de invioed is niet volledig bekend: er zijn
zekerheden en onzekerheden over aard en omvang van de invioeden. De raad meent dat
volstrekte zekerheid nergens bestaat en dus ook niet over de relatie visserij-natuur. Wat onder
zekerheden verstaan wordt, zijn in essentie afspraken tussen mensen die met elkaar van
mening zijn dat een bepaalde beschrijving van de werkelijkheid die werkelijkheid ook echt
beschrijft. In sommige beschrijvingen zal de kans daarop groot zijn, in andere beschrijvingen
klein.

Als zekerheid bestaat over alle relevante feiten en waarden zijn besluiten -in principe- eenvoudig
te nemen. In het algemeen spelen in besluitvormingsprocessen onzekerheden een belangrijke,
zo niet de belangrijkste rol. Door hun aard zijn onzekerheden eenvoudiger in discussie te
brengen dan zekerheden en dus vaak ook prominent aanwezig, ook al omdat onzekerheden
soms als wapen in onderhandeling worden gebruikt en om die reden zekerheden ter discussie
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gesteld worden. De erkenning van (on)zekerheden door alle betrokken partijen is een
belangrijke stap naar besluitvorming.

Ook de raad ziet zekerheden en onzekerheden. Op basis van een combinatie en nadere weging
van beide komt hij uiteindelijk tot een oordeel over de invloeden van visserij op natuur. Daarbij
betrekt de raad ook de risico’s die in het geding zijn: als de potentiéle effecten groot zijn, is ook
een kleine kans op optreden van wezenlijke betekenis. Dit geldt zowel voor de effecten op
natuur als voor de effecten op de kustvisserij. De meest in het oog springende zekerheden
worden hieronder genoemd en in volgende paragraaf over de uitwerking van genomen
maatregelen verder aangevuld.

zekerheden

Het evaluatie-onderzoek (LNV, 1998) wijst uit dat zowel op het niveau van de gehele
Waddenzee en Oosterschelde als op lokaal niveau (afzonderlijke deelgebieden) de aantallen
aangetroffen Scholeksters positief gecorreleerd zijn met de hoeveelheid schelpdieren die in
deze gebieden beschikbaar is als voedsel. De sterfte van scholeksters is vooral afhankelijk van
de winterkou en het voedselaanbod. Doordat de energiebehoefte van Scholeksters in strenge
winters toeneemt en het aanwezige voedsel moeilijk bereikbaar is, zijn effecten van
voedseltekorten in strenge winters relatief groot. Deze situatie heeft zich voorgedaan in de
winters van 1995/96 en 1996/97, waarbij - ondanks de voedselreservering- scholeksters in de
Waddenzee vooral te lijden hadden van de strenge winter van 1995/96 en in de Oosterschelde
van 1996/97. Onder de dood gevonden scholeksters in de Oosterschelde waren daarbij relatief
veel dieren die hun rui niet hadden afgemaakt. Dit wijst er op dat ze vdér de vorstperiode al een
slechte conditie hadden door voedseltekorten (LNV, 1998). De oudere meest dominante vogels
hebben de beste overlevingskansen, doordat zij de meeste reserves en de beste
voedselterritoria hebben. Bij voedseltekorten zijn het vooral de jonge vogels die sneuvelen.
Oudere dieren lopen vooral risico in voedselarme jaren met strenge winters. De relatie tussen
de beschikbaarheid van voedsel en de overleving van jonge dieren is gelegd (Néve en van
Noordwijk, 1997): het voedselgebrek speelt een belangrijker rol dan de winterkou. In de periode
1990-1994 was de overleving van jonge dieren 60% lager dan in de periode 1982-1986. Meer
dan de helft van deze extra sterfte werd veroorzaakt door voedselgebrek. Elke vermindering van
voedsel leidt tot extra sterfte van jonge dieren.

De geringe overleving van jonge scholeksters in de afgelopen jaren wordt toegeschreven aan
het vrijwel ontbreken van mosselbanken in de Waddenzee, die in de tachtiger jaren nog wel
aanwezig waren, en de afname van het kokkelbestand (LNV, 1998). Mosselbestanden zijn ten
opzichte van kokkelbestanden relatief stabiel. Het jaarlijks aanbod aan kokkels kan zeer sterk
variéren als gevolg van grote verschillen tussen jaren in broedval en wintersterfte van de kokkels
zelf. Daarbij komt dat mosselen veel beter bestand zijn tegen vorst dan kokkels en ook daardoor
een betrouwbaarder voedselaanbod vormen dan kokkels. Het herstel van mosselbanken
verloopt tot op heden traag, hetgeen betekent dat de overleving van Scholeksters in belangrijke
mate zal blijven afhangen van het kokkelbestand. Wanneer het aanbod aan kokkels en
mosselen laag blijft kan dit leiden tot een blijvende afname van het scholeksterbestand
(LNV,1998). De broedvogelpopulatie op de Waddeneilanden is vooral de laatste twee jaar met
ca. 30% (pers. meded. Ens en Hulscher) afgenomen hetgeen voor een zeer lang levende soort
extreem veel is.

De visserij is technisch in staat om mosselbanken uit de kustwateren te verwijderen. In de jaren
'80 zijn grote delen van de 2500 tot 3000 ha. droogvallende mosselbanken in de oostelijke
Waddenzee door de visserij verdwenen (LNV, 1998). In het Duitse deel van de Waddenzee
(Niedersachsen) bleken beviste mosselbanken in het daaropvolgende jaar grotendeels
verdwenen (3 van de 14 banken nog aanwezig) in vergelijking met onbeviste banken (14 van 15
nog aanwezig) (Herlyn et. al. 1998). Naarmate de banken ouder worden, wordt hun structuur
steviger en zijn ze meer bestand tegen storm en ijs (LNV, 1998). Ook de mechanische
kokkelvisserij is met het beschikbare materieel in staat om in magere jaren alle kokkelbanken in
de kustwateren volledig te verwijderen: met één kokkelschip zijn in principe in een jaar tijd alle
kokkelbanken in de Oosterschelde op te vissen.
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onzekerheden

Belangrijke onzekerheden hebben betrekking op de sedimenthuishouding van kustwateren. Uit
onderzoek (Piersma en Koolhaas, 1997) komt de mogelijkheid naar voren dat mosselzaad- en
mechanische kokkelvisserij de bodem zodanig beinvioeden dat het herstel van
bodemgemeenschappen negatief beinvioed wordt. Er is geen echter zekerheid: uit contra-
expertise blijkt dat de waarnemingen op zich onvoldoende zijn om een eventuele rol van de
visserij te bevestigen dan wel te ontkennen. Behalve visserij kunnen ook andere oorzaken in het
spel zijn (ref. Univ. Utrecht). De raad constateert dat er sprake is van risico’s met nog
onbekende maar potentieel grote omvang aangezien, ook bij een kleine kans van optreden, de
effecten aanzienlijk zouden zijn, ook voor de visserij. De discussie gaat over processen binnen
het ecosysteem waar weinig over bekend is. Zo zijn ook de processen van broedval en vestiging
van schelpdieren door de praktijk en door de wetenschap nog onvoldoende doorgrond; op dit
moment wordt geconstateerd dat de kokkelvoorkomens zich verplaatsen naar de randen van de
Waddenzee, zonder dat de oorzaak bekend is.

zekerheden en onzekerheden in de Structuurnota

De strijdigheid van sommige visserijvormen en natuurwaarden is al in 1993 in het beleid erkend.

In 1993 zijn in het beleid (Structuurnota Zee- en Kustvisserij) de zekerheden en de toen

geidentificeerde onzekerheden verwerkt door maatregelen te nemen die ook tegemoet kwamen

aan de risico’s die de onzekerheden met zich mee brengen en door onderzoek te doen om de

onzekerheden te reduceren.

Uit dat beleid blijkt welke onderdelen van de relatie tussen visserij en natuur toen als voldoende

zeker werden beschouwd om beleid op te baseren. Die zekerheden zijn:

e visserij en vogels zijn concurrenten ten aanzien van schelpdieren hetgeen zonder
aanpassingen van de visserij in sommige jaren tot vogelsterfte kan leiden

» visserij is technisch in staat om mossel- en kokkelbanken volledig uit de kustwateren te
verwijderen.

3.2 de genomen maatregelen en hun effecten

In 1993 en 1994 zijn de maatregelen uit de Structuurnota Zee- en Kustvisserij ingevoerd:

» de permanente sluiting van vier gebieden in de Waddenzee, één gebied in de Eems en twee
gebieden in de Oosterschelde

* het zonodig aanvullend beperken van de visserij op kokkels en mosselzaad op droogvallende
platen als sprake is van een voedselarm jaar, waarbij additionele sluiting plaatsvindt als de
bestanden onvoldoende zijn om de voedselbehoefte van vogels voor 60% te dekken

» opstellen van een beheersplan door de schelpdiersector waarbij rekening wordt gehouden
met de bescherming van natuurbelangen. De beheersplannen zijn concreet en afdwingbaar
gemaakt in visplannen.

Het beleid is niet op alle punten even helder. Over een cruciaal onderdeel van het beleid,
namelijk de voedselbehoefte van vogels, bestaan nog onduidelijkheden.

Zo stelt de Structuurnota Zee- en Kustvisserij op blz. 56:

‘Beleidspunt: De volgende verdeelsleutel voor schelpdieren zal worden gehanteerd in
voedselarme jaren: 70% van de gemiddelde voedselbehoefte van vogels wordt in de vorm van
kokkels en mosselen voor deze vogels gereserveerd. ...(Bij de behandeling in de Tweede
Kamer is het percentage teruggebracht naar 60%)

Op blz. 57, in de toelichting, staat echter: ‘Voor het bepalen van de voedselbehoefte van de
vogels is uitgegaan van de gemiddelde consumptie van kokkel- en mosselviees door de
vogelpopulatie in de periode 1980-1990 in een situatie dat voldoende voedsel aanwezig was
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(theoretisch bepaalde voedselbehoefte).” Onduidelijk is of het beleid uitgaat van de volledige
voedselbehoefte of van de behoefte aan kokkels en mosselen.

Dit beleid had in de periode 1994-1997 de volgende consequenties:
» de mosselzaadvisserij ondervond geen fysieke beperkingen (door beschikbaarheid van
mosselzaad in de geulen)
» de mechanische kokkelvisserij werd beperkt:
in de jaren 1994 en 1995 werden quota vastgesteld
in 1996 en 1997 bleef de mechanische visserij op de platen in de Waddenzee gesloten.

De genomen maatregelen zijn geévalueerd in het evaluatie-onderzoek (LNV, 1998) waaruit de
raad voor dit advies mede geput heeft. De belangrijkste conclusie uit dit onderzoek is dat, nadat
door natuurlijke oorzaken en bevissing in de periode 1988-1990 de mosselbanken verdwenen
waren en de kokkelbestanden tot een absoluut minimum waren gedaald, herstel van de
oorspronkelijke situatie zeer lang op zich laat wachten. Nu, 8-10 jaar later, beslaan de
mosselbanken nog steeds maar een fractie van wat in het verleden in sommige jaren is
waargenomen. De kokkelstand komt misschien in 1998 voor het eerst terug op een niveau dat
voor 1988 regelmatig optrad. De eidereend en de scholekster zijn sterk achteruitgegaan en
laatstgenoemde soort zal wellicht nog verder achteruitgaan.

Doordat het herstel zo lang op zich laat wachten, is het niet of nauwelijks mogelijk om definitieve
uitspraken te doen over het effect van de in 1993 ingevoerde maatregelen. Dat geldt zowel voor
de gesloten gebieden als de 60%-maatregel. Voor beide maatregelen, evenals voor de vrijwillige
regelingen door de visserij zelf, geldt dat tot nu toe niet is aangetoond dat ze leiden tot meer
natuur maar evenmin dat ze op termijn niet zullen leiden tot meer natuur. In de afgelopen jaren
is wél de kennis over visserij, natuurwaarden en de relatie tussen visserij, vogels en biotopen
verder toegenomen waardoor de risico’s beter beoordeeld kunnen worden dan ten tijde van het
opstellen van de Nota Zee- en Kustvisserij-beleid. Deze paragraaf bespreekt de genomen
maatregelen en hun effecten in meer detail.

mosselzaadyvisserij

Het beheersplan bevat de volgende maatregelen, gericht op de natuur en de visserij.

De mosselsector reserveert, zoals vastgelegd in de regelgeving in voedselarme jaren 60% van
de voedselbehoefte van de vogels op droogvallende platen. Dit komt neer op 2.500 ton
mosselvlees op de platen in de Waddenzee en 780 ton mosselvlees op de platen in de
Oosterschelde. De hoeveelheid mosselzaad wordt ook in normale jaren gequoteerd om zo
verantwoord met het aanwezige zaad om te gaan. De mosselzaadvisserij wordt door middel van
visplannen gereguleerd.

De mosselsector sluit alle tijdig bekend gemaakte natuurlijke zeegrasvoorkomens door middel
van het visplan voor de mosselzaadvisserij. De mosselsector past ten behoeve van de
bescherming van de ontwikkeling van oude mosselbanken een zonering toe. De black-box is als
controlesysteem ingevoerd. De sector streeft naar een zo efficiént mogelijk gebruik van
mosselzaad.

In de periode met beperkende maatregelen heeft de mosselsector geen nadelige effecten
ondervonden van de maatregelen uit de Structuurnota. De meest relevante maatregelen zijn de
sluiting van gebieden voor de mosselzaadvisserij en de voedselreservering voor vogels. Deze
maatregelen leiden alleen tot schade voor de sector indien er te weinig mosselzaad in de
geulen in de open gebieden ligt terwijl in de gesloten gebieden op de platen wel mosselzaad
aanwezig is. Deze situatie heeft zich in de evaluatieperiode echter niet voorgedaan. In de
meeste seizoenen lag er geen significante hoeveelheid mosselzaad in de gesloten gebieden en
was er dus geen potenti€éle schade. Alleen in het najaar van 1994 werd een behoorlijke
hoeveelheid mosselzaad op de platen geconstateerd waarvan een beperkt quotum werd
opgevist. De vangsten staan vermeld in tabel 6.
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Jaar seizoen aanwezig vangst
in geulen | op platen in geulen | op platen
Waddenzee
1994 voorjaar 495 - 325 -
najaar >500 1400 350 78
1995 voorjaar 295 - 307 -
najaar 200 - 164 -
1996 voorjaar 238 - 209 -
najaar 650 25 296 -
1997 voorjaar 446 - 476 -
najaar 500 - 276 -
Oosterschelde
1994 najaar 100 - ? -
1995 voorjaar 25 - 16 -
najaar 40 - 37 -
1996 voorjaar 14 - 16 -

Tabel 6: verdeling van vangsten over geulen en platen; in 1000 mosselton van 100 kilo per mosselton.
(bron: LNV, 1998)

De mosselkwekers zijn over het algemeen tevreden over het werken met visplannen en het
systeem van vaste mosselzaadquota, zoals dat geregeld wordt door de Producenten
Organisatie. In vroegere jaren was er sprake van een ‘race’ voor mosselzaad waarbij iedereen
zo snel en zo veel mogelijk mosselzaad probeerde op te vissen en uit te zaaien op de percelen.
Tegenwoordig weten kwekers waar ze aan toe zijn en dat komt de efficiency van het
kweekproces ten goede. Andere factoren die een positieve invioed hebben gehad op de
efficiency van het kweekproces zijn:

» een groter areaal aan stabiele percelen,

» betere vangstverwerking aan boord,

» het kweekrendement van het opgeviste mosselzaad is toegenomen.

Voor de evaluatie is van belang hoeveel schade de sector structureel zal leiden als gevolg van
de huidige maatregelen. Hiertoe is de gemiddelde toegevoegde waarde per jaar uitgerekend
indien de mosselzaadvisserij niet aan beperkingen onderhevig zou zijn. Op basis van de RIVO-
gegevens heeft het LEI vastgesteld dat dit, uitgaande van verder ongewijzigde omstandigheden
in de toekomst, zou leiden tot een toegevoegde waarde van 166 miljoen gulden (guldens 1996,
gemiddelde over 100 jaar).

Op basis van de RIVO-gegevens is tevens geschat wat de gemiddelde toegevoegde waarde zou
zijn indien het huidige beleid uit de Structuurnota in de toekomst gehandhaafd blijft (sluiting
gebieden, voedselreservering). Hierbij is uitgegaan van een optimistische en een pessimistische
variant. Uit de berekeningen blijkt dat op een gemiddeld verlies van tussen de 7 en 12 % kan
worden gerekend ten opzichte van een vrije mosselzaadvisserij.

Een verlies van 10 % zal in de mosselkwekerij waarschijnlijk geen directe gevolgen voor de
werkgelegenheid hebben. Voor de handel en verwerking daarentegen zijn wel
werkgelegenheidseffecten te voorzien, met name voor de werknemers met een tijdelijk contract.
Bovendien is de financiéle positie van de verwerkingsbedrijven een stuk minder solide dan die
van de kwekers. Al met al zal de structurele werkgelegenheid zo’n 10 % lager zijn dan bij een
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onbeperkte visserij. Omgerekend in aantal mensjaren gaat het dan om 50 a 80 werknemers
(LNV, 1998)

mechanische kokkelvisserij

Het beheersplan bevat de volgende maatregelen, gericht op de natuur en de visserij.

De kokkelsector reserveert zoals vastgelegd in de regelgeving in voedselarme jaren 60% van de
voedselbehoefte van de vogels op de droogvallende platen en in de gesloten gebieden. Dit komt
neer op 7.560 ton kokkelvlees in de Waddenzee en 2.040 ton in de Oosterschelde. De
kokkelvisserij wordt door middel van visplannen gereguleerd. De kokkelsector sluit alle
natuurlijke zeegrasvoorkomens door middel van het visplan en zeehonden worden zo min
mogelijk gestoord.

Er wordt niet gevist in gebieden waar mosselbanken (in ontwikkeling) aanwezig zijn. Ook op
plaatsen waar overwegend mosselzaad ligt wordt niet gevist. Er wordt een afstand van 40 meter
aangehouden tot oude mosselbanken of mosselzaadbanken.

De kokkelvloot wordt gespreid. De sector tracht het breukpercentage zoveel mogelijk terug te
dringen en laat onderzoek doen naar de ontwikkeling van betere vangsttechnieken. Banken die
overwegend bestaan uit nul-jarige kokkels worden door het visplan gesloten. De kokkelsector
heeft de in te zetten viscapaciteit structureel verminderd door onder andere het beperken van
het aantal deelnemende schepen, het motorvermogen, de zuigbuisdiameter, de trekkracht en de
mesbreedte. Door gebruik te maken van twee zuigbuizen per schip worden alle uitgegeven
vergunningen (37) gebruikt.

Een confrontatie van de geraamde vangsten bij een potentieel bevisbare stand en die van de
werkelijk gerealiseerde vangsten in de periode 1993-1997 (zie tabel 7) levert een niet
gerealiseerde netto toegevoegde waarde op van rond 10 miljoen gulden gemiddeld per jaar voor
zowel visserij als handel en verwerking. Aangezien de kokkelsector grotendeels bestaat uit
geintegreerde bedrijven (visserij en handel/verwerking binnen dezelfde concerns) kan zonder
bezwaar samenvattend worden gekeken naar het totaal niet gerealiseerde bedrag van ruim 20
miljoen gulden in de afgelopen jaren. Dat is ongeveer 50% boven op de werkelijk gerealiseerde
waarde in die periode.

Door het RIVO-DLO is een schatting gemaakt van het aantal malen dat binnen de
eerstkomende 100 jaar vangstmogelijkheden op diverse niveaus voorkomen, zowel bij een
onbeperkte visserij als bij huidige beperkingsbeleid. Op basis daarvan is door het LEI berekend
dat de jaarlijkse toegevoegde waarde van de kokkelsector door het beperkingsbeleid in de
toekomst tussen 11 en 19 miljoen lager zou worden, uitgaande van verder ongewijzigde
omstandigheden. Bovendien levert een te verwachten grotere schommeling in de aanvoer extra
continuiteitsrisico’'s op die, uitgaande van verder ongewijzigde omstandigheden, zijn te
kwantificeren op 6 tot 13 miljoen gulden, gemiddeld per jaar. De totale geraamde gemiddelde
jaarlijkse vermindering van de netto toegevoegde waarde ligt dan op 17 tot 32 miljoen gulden.
Dat betekent dat de vermindering van de netto toegevoegde waarde van 20 miljoen die in de
periode 1993-1997 optrad, in de toekomst zal fluctueren van 17 tot 32 miljoen (LNV, 1998).

jaar | aanwezige kokkels op platen |toegestaan quotum | opgevist
Waddenzee

1994 10,5 2,55 2,32

1995 13,1 6,70 3,57

1996 0,24 0,0 0,0

1997 5,96 0,0 0,0
QOosterschelde

1994 6,10 3,69 3,32

1995 3,40 1,02 1,02
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1996 3,21 ' 1,10 ' 0,84

Tabel 7: Aanwezig kokkelvlees, toegewezen quota en daadwerkelijk opgeviste kokkels (min kilo
vlees)(bron: LNV, 1998)

In de Waddenzee werd in 1997 in de geulen (beneden de laagwaterlijn) een hoeveelheid van 1,2
min kilo kokkels aangetroffen en opgevist.

ruimtelijke aspecten van de mechanische kokkelvisserij

De totale opperviakte van de Oosterschelde is 350 km2. Het intergetijdengebied van de
Oosterschelde is 107 km2. De totale opperviakte van de Waddenzee is 2500 km2, waarvan
1355 km2 intergetijdengebied is (RIVO-DLO, 1998).

In de Oosterschelde is in de periode 1992-1996 een oppervlakte van 22,4 km2 bevist. In de
Waddenzee over diezelfde periode 82,5 km2, gecorrigeerd voor overlap tussen de jaren (gege-
vens Producentenorganisatie Kokkels). Uitgaande van het risico van langdurige effecten op de
bodem is het beschouwen van een langere periode relevanter dan het uitgaan van het opperviak
dat per jaar gemiddeld wordt bevist (respectievelijk 8 en 29 km2). Indien dit bevist oppervlak
betrokken wordt op de gehele Oosterschelde en de gehele Waddenzee, zowel de natte als
droge delen, is het percentage bevist oppervlak 6,4 resp. 3,3% (Producentenorganisatie
Kokkels).

Kokkels komen bijna alleen op droogvallende platen voor. Indien alleen naar de droogvallende
platen gekeken wordt, zowel in het voor visserij gesloten als het open gebied, zijn deze
percentages 21 respectievelijk 6,1%. Indien alleen gekeken wordt naar platen waar kokkels in
het laatste decennium daadwerkelijk konden voorkomen (blijkens kokkelinventarisaties sinds
1990), werd in de Oosterschelde in totaal 22,4 van de 99 km2 (23%) en in de Waddenzee in
totaal 82,5 van de 769 km2 (10,7%) bevist (RIVO-DLO, 1998).

Op die platen komen kokkels echter ook in lage dichtheden voor. Platen waar (vanaf 1990)
kokkels in dichtheden voorkwamen die voor de visserij en vogels energetisch interessant zijn,
beslaan in de Oosterschelde 63 km2 en in de Waddenzee 289 km2. Het gaat daarbij om de hele
Oosterschelde resp. Waddenzee, dat wil zeggen de voor visserij opengestelde én de gesloten
gebieden (RIVO, 1998). Van deze platen werd 36% in de Oosterschelde resp. 29% in de
Waddenzee bevist (RIVO-DLO, 1998).

Indien wordt uitgegaan van alleen het voor visserij opengestelde gebied, komen als jaarlijks
gemiddelde (dus niet cumulatieve) percentages beviste opperviakte aan kokkelbanken met
hoge kokkeldichtheid van maximaal 45 respectievelijk maximaal 34% uit het onderzoek (periode
1993-1995; evaluatie-onderzoek: LNV,1998). De verschillende cijfers zijn tabel 8 weergegeven.

Oosterschelde Waddenzee

totaal gebied opperviakte % bevist oppervlakte % bevist

350 km2 6% cumulatief 2500 km2 3% cumulatief

periode 1992-96 periode 1992-96

bij laagwater 21% cumulatief 6% cumulatief
droogvallende 107 km2 periode 1992-96 | 1355 km2 periode 1992-96
platen
platen met| 99 km2 23% cumulatief 769 km2 11% cumulatief
kokkels periode 1992-96 periode 1992-96
platen met 36% cumulatief 289 km2 29% cumulatief
kokkels > 50/m2| 63 km2 periode 1992-96 periode 1992-96
in geheel gebied
platen met
kokkels > 50/m2, 45% gemiddeld 34% gemiddeld
alleen in de voor| ca 50 km2 per jaar periode ca 145 km2 per jaar periode
de visserij 1993-95 1993-95
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opengestelde
gebieden

tabel 8: Bevist oppervlak in de Oosterschelde en de Waddenzee (RIVO-DLO, 1998; LNV, 1998)

handmatige kokkelvisserij

In het visplan voor de handmatige kokkelvisserij, dat door 30 van de 77 vergunninghouders werd
ondertekend, waarvan 22 actieve kokkelvissers, wordt geregeld dat visserij niet plaats zal vinden
op drooggevallen platen, in de buurt van zeehonden, zeegrasvelden en oude mosselbanken.
Nul-jarige kokkels worden niet bevist en aan het netwerk worden minimummaten verbonden.

De handkokkelaars hebben in de structuurnota 1/17 deel van het totale kokkelquotum
toegewezen gekregen, toegedeeld naar vakken. Vangsten en quota zijn weergeven in tabel 9.
De economische effecten van de beleidsmaatregelen voor deze sector zijn niet onderzocht
(LNV, 1998).

Jaar Waddenzee Qosterschelde

toegestaan quotum | opgevist toegestaan quotum | opgevist
1994 niet vastgesteld >150 niet vastgesteld >350
1995 307 44 43 46
1996 visserij gesloten 0 69 16
1997 vlak toegewezen 56

Tabel 9: Toegewezen quota en daadwerkelijk opgeviste kokkels voor de handmatige kokkelvisserij
(tonnen vlees) (bron: LNV, 1998)

natuurwaarden

De uitvoering van de maatregelen uit de Structuurnota Zee- en Kustvisserij heeft nog geen
duidelijk herstel van de waardevolle biotopen in de vorm van mossel- en kokkelbanken,
zeegrasvelden tot gevolg gehad. De klimatologische omstandigheden, met name de strenge
winters, spelen daarbij een belangrijke rol evenals het feit dat pas recent visserij in aangepaste
vorm plaatsvindt conform de structuurnota Zee- en Kustvisserij).

Hieruit trekt de raad de conclusie dat herstel nog lange tijd kan gaan duren, te meer daar de
grootste schade al 7 tot 9 jaar geleden (in de periode 1988-1990) is ontstaan, terwijl in 1991,
evenals in 1996 en 1997 niet gevist werd en in 1994 en 1995 beperkende maatregelen golden.
De succesvolle vestiging van nieuwe mosselbanken is kennelijk een zeldzaam verschijnsel.
Voor het ontstaan van enkele oude mosselbanken is een groot aantal jonge mosselbanken
nodig en is er dus behoefte aan grote oppervlakten met condities die voorwaardenscheppend
ziin voor jonge mosselbanken. In de Waddenzee worden wel aanzetten voor nieuwe
mosselbanken gezien maar die groeien door natuurlijke oorzaken zelden uit tot ‘volwassen’
mosselbanken (LNV, 1998). De grote oppervlakte aan mosselbanken in het verleden was het
resultaat van langdurige processen.

Er heeft in 1996 in de Oosterschelde, waar toen wél mechanische kokkelvisserij werd
toegestaan, wintersterfte plaatsgevonden van vogels die al véor de koudeperiode in slechte
conditie waren, wat bleek uit het feit dat de vogels problemen hadden met de rui in dat jaar
(LNV, 1998). Dat jaar werd op grond van de 60% regeling 0,84 min. kilo opgevist (bij een
toegestaan quotum van 1.10 min. kilo). Door het ontbreken van andere voedselbronnen in de
vorm van mosselbanken waren de vogels niet in staat de missende hoeveelheid van 40% aan te
vullen.

In de Waddenzee heeft in de strenge winter van 1995 waarin kokkelsterfte optrad, extra
vogelsterfte plaatsgevonden door het ontbreken van voedselbronnen in de vorm van
mosselbanken.
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Vogels zijn ingesteld op complete ecosystemen waarin verschillende voedselbronnen elkaar
aanvullen.

De systematiek van het bepalen van de voedselvoorraad door het vaststellen van quota voor de
visserij in mei, brengt grote risico’s voor de vogels met zich mee. De quota-bepaling gaat ervan
uit dat de produktie (bepaald door kokkelsterfte en groei van kokkels) zich in de periode tussen
mei en september/oktober naar verwachting ontwikkelt. Op grond van de geprognotiseerde
hoeveelheid kokkelvlees worden de quota vastgesteld waarbij 60% van de voedselbehoefte van
de vogels wordt gereserveerd. De visserij-quota worden in oktober/november weggevist en de
resterende kokkels zijn voor de vogels. Indien de sterfte hoger en/of de groei lager is dan
verwacht, is dat resterende deel kleiner dan verwacht en dus minder dan de bedoelde 60%.

Een zwaarwegender aspect betreffende de systematiek van de 60% regeling is dat die voor de
kokkelvisserij en mosselvisserij apart is uitgewerkt. Bij tekorten worden per visserij-type
maatregelen genomen. Indien minder kokkelvlees aanwezig is dan 5,9 miljoen kilo in de
Oosterschelde en 19,4 min kilo in de Waddenzee (60% van de behoefte aan kokkels) wordt de
kokkelvisserij beperkt. Indien minder dan 2,3 min. kilo mosselvlees in de Oosterschelde of
minder dan 18,2 min kilo in de Waddenzee, wordt de mosselzaadvisserij beperkt. Voor de
Oosterschelde betekent dit dat 8,2 min. kilo (5,9 min. kilo aan kokkels plus 2,3 min kilo aan
mosselvlees) voor de vogels minimaal beschikbaar moet zijn.

In de Oosterschelde waren geen mosselen aanwezig en was van de kokkels 60% gereserveerd:
5,9 min. kilo. Vanuit de vogels geredeneerd was 5,9 min kilo in plaats van 8,2 min. kilo (op basis
van de 60% regeling) beschikbaar: 72%. Ten opzichte van de werkelijke voedselbehoefte was
43% beschikbaar (nl. 72% van 60%). Voor de Waddenzee geldt dezelfde redenering.

De 60% regeling kent nog meer aannamen die voor kritische beschouwing in aanmerking
komen. De aanname dat de resterende 40% wordt aangevuld door alternatieve prooien, wordt in
het evaluatie-onderzoek (LNV,1998) niet bevestigd. Integendeel, daar wordt voor de scholekster
gesteld dat alternatieve bronnen door uiteenlopende redenen in de meeste wintermaanden geen
grote rol spelen als voedselbron.

In de paragraaf over de mechanische kokkelvisserij werd de oppervlakte aan beviste platen die
van belang zijn voor kokkels weergegeven: een oppervlakte van 29%- 34% (Waddenzee) en
36%-45% (Oosterschelde). Oude kokkelbanken lijken van betekenis voor de vestiging van
bodemlevensgemeenschappen en nieuwe kokkel- en mosselbanken. De mate waarin dat het
geval is, is nog onduidelijk. De betekenis van de verstoringen van deze biotoopstructuren door
de visserij is derhalve onduidelijk maar behoeft aandacht.

conclusies

De raad komt ten aanzien van de verschillende visserij-vormen tot de volgende conclusies:

» in de gesloten en niet-gesloten gebieden heeft als gevolg van uitgangssituatie en natuurlijke
oorzaken herstel nog nauwelijks plaatsgevonden. Herstel vergt dus meer tijd en daarbij is het
langdurig bieden van optimale herstelmogelijkheden een voorwaarde van cruciaal belang

* in de voor visserij opengestelde gebieden zijn onvoldoende voorwaarden voor herstel
geboden. De raad baseert deze mening op de volgende overwegingen:

O alleen de bestaande waarden zijn ontzien, de visserij-sector staat geen doel voor ogen
met betrekking tot de ontwikkeling van de natuur. Voor de ontwikkeling van biotopen
schept de visserij in de huidige situatie onvoldoende voorwaarden doordat concentraties
van schelpdieren die kunnen uitgroeien tot structuurrijke biotopen (mosselbanken,
kokkelbanken) kunnen worden weggevist door kokkel- en (minder) door
mosselzaadvisserij

O vogels krijgen in jaren met tekorten slechts 60% toebedeeld van de natuurlijke
voedselbehoefte in de vorm van kokkels en mossels. Bij het ontbreken van
mosselbanken is dit percentage effectief 43%. De rol van alternatieve voedselbronnen
beperkt. Deze ‘systeemfouten’ in de 60%-regeling leidt ertoe dat de populaties meer
slechte jaren meemaken dan van nature het geval is. Er zijn sterke aanwijzingen dat dit
leidt tot extra (meer dan natuurlijke) sterfte van vogels en dus tot de conclusie dat de
reserveringsregeling niet voldoet
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O de systematiek voor het vaststellen van quota voor de visserij heeft als risico dat de
vogels minder dan 60% van de voedselbehoefte krijgen toebedeeld door niet-voorziene
natuurlijke sterfte van kokkels in de periode mei-september

O in het voor visserij opengestelde gedeelte is van de kokkelbanken met hoge
kokkeldichtheid in de Waddenzee maximaal 34% en in de Oosterschelde maximaal 45%
bevist

O risico’s, met nog onbekende aard en omvang, zijn aanwezig ten aanzien van
beinvioeding van de sedimentatieprocessen in de kustwateren

» van het totale areaal platen in gesloten en niet-gesloten gebieden, waar kokkels in grotere
dichtheden voorkomen en die - mogelijk - structuren bieden waar nieuwe mossel- en
kokkelbanken zich kunnen vestigen, werd de structuur in de afgelopen vier jaar in de

Waddenzee 29% en in de Oosterschelde 36% door bevissing negatief beinvioed

» de tot nu toe genomen maatregelen in de gebieden met verweving sluiten sterkere negatieve
effecten in de toekomst niet uit: het bevissen van droogvallende platen ten behoeve van de
mosselvisserij blijft als optie bestaan voor jaren met lage broedval.

Het ingezette pakket beleidsmaatregelen, hoe goed ook uitgevoerd door de visserij-sector, heeft
niet geleid tot herstel van natuurwaarden in het totale kustgebied. De gevolgde aanpak biedt dus
geen garanties voor de toekomst.

De raad baseert zijn oordeel niet alleen op de afwezigheid van herstel maar ook op de
afwezigheid van de voorwaarden die nodig zijn voor herstel. Hij komt tot de conclusie dat de
voorwaarden voor herstel en ontwikkeling van natuur in de kustwateren nog onvoldoende
gecreéerd zijn.

3.3 besluitvorming en onzekerheden

De relatie tussen kustvisserij en natuur kent vele onzekerheden. Onzekerheden over de
waarden (en de toekomstige ontwikkelingen daarin) die mensen toekennen aan visserij en aan
natuur, maar ook onzekerheden over de effecten van kustvisserij op natuur. De oorzaak van die
onzekerheden ligt in een tekort aan kennis over het natuurlijk systeem en over de effecten van
de vele, gelijktijdig plaatsvindende ingrepen in natuurgebieden waaronder visserij. Deze
onzekerheden zijn in principe door onderzoek op te heffen. Er zijn echter ook onzekerheden die
met meer kennis niet weg te nemen zijn: onzekerheden door nu nog ongekende ontwikkelingen
in de toekomst en onzekerheden als gevolg van de niet-onderzoekbaarheid van processen in
verband met hoge kosten of technische problemen.

Belangrijke onzekerheden zijn gekoppeld aan de keten werkgelegenheid/inkomen
van het bijgaande figuurtje. A\

. . \%
Onzekerheden spelen een belangrijke rol in de visserij-inspanning
afweging tussen kustvisserij en natuur. In de huidige A

discussies leiden de onzekerheden tot verscherping

van de discussie. In een zwart-wit benadering: vanuit de M
. - effecten op natuurwaarden
visserij worden onzekerheden aangewend om de A
ruimte voor visserij te vergroten (want effecten zijn niet
voldoende aangetoond), vanuit de natuurorganisaties \
worden onzekerheden aangewend om de ruimte voor natuurwaarden

visserij te minimaliseren (want de afwezigheid van
negatieve effecten is onvoldoende aangetoond). Omdat onzekerheden gebruikt kunnen worden
om de eigen positie te versterken, ligt er voordeel in het handhaven van onzekerheden:
bestaande zekerheden worden ter discussie gesteld, nieuwe onzekerheden worden gecreéerd.
De raad is in zijn gesprekken en ook in publicaties veel onderwerpen tegengekomen die als
zekerheden of juist onzekerheden werden ervaren door de betrokken partijen.
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De verlammende rol van onzekerheden is weg te nemen door meer onderzoek te verrichten
maar ook door de onzekerheden te accepteren en daar in de besluitvorming rekening mee te
houden. Dat vereist dat er consensus bestaat over de aard, omvang en consequenties van
bestaande, op korte termijn niet op te heffen onzekerheden.

Het mechanisme van het maximaliseren van onzekerheden vindt zijn oorzaak niet alleen in het
feit dat voor kustvisserij en natuur verschillende doelen worden nagestreefd, maar ook in het feit
dat op andersoortige doelen wordt gestuurd en afgerekend. De kustvisserij stuurt/wordt
afgerekend op werkgelegenheid en inkomen, de natuurorganisaties op natuurwaarden. Geen
van beide partijen heeft baat bij het uitonderhandelen van de oorzakelijke relatie tussen
werkgelegenheid/inkomen en natuur omdat daardoor ‘bruikbare’ onzekerheden verdwijnen.
Daarom pleit de raad ervoor dat de kustvisserij en de natuurorganisaties zich niet alleen
uitspreken over de doelen in het ‘eigen domein’ maar ook over de doelen in het ‘andere domein’.
Indien beide sectoren zich uitspreken over de te realiseren natuur (of werkgelegenheid) en
daarover, samen met de overheid - die op grond van nationale en internationale betekenis van
de kustwateren zijn eigen doelen dient te formuleren - tot consensus komen, en vervolgens ook
beide sectoren worden afgerekend op het bereiken van die doelen, hebben beide sectoren
hetzelfde belang bij het wegnemen van c.q. overeenstemming bereiken over onzekerheden. Dit
model vereist dat de sectoren ook worden afgerekend op het bereiken van de gestelde doelen,
en dat is lastig. Uitwerking van een dergelijk model is een uitdaging - vooralsnog voor sociale
wetenschappen en mogelijk later voor maatschappelijke organisaties - die de raad graag
opgepakt zou zien.

De raad meent dat in ieder geval de kustvisserijsector zich moet uitspreken over de doelen die
zij met het beheer van de kustwateren nastreeft en via de aanpassingen in de visserij wil
bereiken. In de systematiek van de Structuurnota Zee- en Kustvisserij is de kustvisserij expliciet
een eigen verantwoordelijkheid gegeven ten aanzien van het beheer van de wateren. De nota
zegt daarover: ‘Daar waar verweving (buiten de gesloten gebieden) mogelijk is wordt een
duidelijke verantwoordelijkheid neergelegd bij de visserij-sector om ongewenste effecten tegen
te gaan. Om effecten op natuur te voorkomen wordt door de sector gewerkt met
beheersplannen’. Bij die verantwoordelijkheid hoort, in een systeem van co-management, dat de
doelen van het beheer helder en toetsbaar zijn geformuleerd.

3.4 verbetering van bestaande beleidsmaatregelen is niet genoeg

Binnen de bestaande beleids- en beheersafspraken is verdere fine-tuning in de relatie visserij-
natuur mogelijk, die soms ook economische voordelen voor de visserijsector heeft. Vanuit de
visserij-sector zijn daarvoor waardevolle suggesties aangedragen.

Vermindering van de visserij-druk door vermindering van het aantal schepen in de
garnalensector is als mogelijkheid genoemd. De mosselzaadvisserij kan zich ook in de komende
jaren zoveel mogelijk concentreren op visserij uit geulen waardoor minder visserij op de platen
hoeft plaats te vinden. De behoefte aan mosselzaad kan verminderd worden door efficiéntere
benutting van het zaad, aanvullend op de al in gang gezette ontwikkelingen. Mosselen (te
oogsten in goede jaren) kunnen in de geulen ‘in voorraad’ gehouden worden. In de
mosselzaadvisserij kunnen bij schaarste instabiele banken op de platen als eerste worden
geoogst. Tenslotte zouden kunstmatige mosselbanken als vervanging van natuurlijke
mosselbanken aangelegd kunnen worden.

In de mechanische kokkelvisserijj bestaat dankzij Global Positioning Systems (GPS) de
mogelijkheid om zeer nauwkeurig specifieke gebieden met hogere natuurwaarden te ontzien
waardoor verweving op een fijnere schaal mogelijk is. Ook lijkt het mogelijk kokkels vanuit
gebieden met hoge sterfte naar gebieden met lage sterfte te verzaaien hetgeen leidt tot
vergroting van de totale kokkelvoorraad.

De raad meent dat het merendeel van deze suggesties op zichzelf waardevol is - waarbij de

suggestie om kunstmatige mosselbanken aan te leggen overigens een principiéle discussie zou
vergen - maar dat zij onvoldoende zijn voor een toekomstige relatie kustvisserij-natuur.
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4 de toekomstige relatie tussen kustvisserij en natuur

De centrale vraag is in hoeverre het bestaand beleid kan worden voortgezet dan wel
veranderingen nodig zijn. Voor het beantwoorden van deze vraag kan maar ten dele worden
teruggevallen op het evaluatie-onderzoek.

Op basis van de gevoerde gesprekken, het evaluatie-onderzoek (LNV, 1998) en andere bronnen
komt de raad tot de conclusie dat voortzetting van het bestaande beleid niet voldoende is.
Hieronder formuleert hij de uitgangspunten en aanbevelingen voor een beleid dat volgens de
raad kan leiden tot de gewenste duurzame relatie tussen kustvisserij en natuur in de toekomst.

4.1 uitgangspunten voor een toekomstige relatie

gasten zijn welkom maar zij blijven wel gasten

De kustgebieden van Nederland zijn natuurgebieden van allure, de enige gebieden waar
natuurlijke processen volop hun gang kunnen gaan. De waarde is onomstreden getuige o.m.
politieke uitspraken en aangegane internationale verplichtingen. Schaal- en schelpdiervisserij
zijn van economische en gevoelsmatige betekenis voor ons land. De raad meent dat aan beide
aspecten (visserij en natuur) recht gedaan moet worden en dat in principe mogelijkheden
bestaan om economische activiteiten in natuurgebieden in te passen, maar binnen de grenzen
die de natuurdoelen stellen. Zo is dat op het land en zo moet dat ook op en onder het water zijn.
De economische activiteit is te gast in de natuur en dient zich als gast te gedragen. Aan dit
uitgangspunt verbindt de raad de consequentie dat bij onzekerheden in kennis ten aanzien van
het optreden van belangrijke negatieve gevolgen, het voordeel van de twijfel naar de natuur
gaat.

fluctuaties horen bij vissen in de natuur

De raad meent dat de economische sectoren die oogsten uit de natuur in het economisch
domein zodanige voorzieningen moeten treffen dat de natuurlijke fluctuaties in het ecosysteem
in de bedrijfsvoering kunnen worden opgevangen. Fluctuaties zijn inherent aan natuurlijke
systemen: indien daar niet mee omgegaan kan worden, is bedrijfsmatig oogsten uit natuurlijke
systemen blijkbaar niet mogelijk. Natuurlijke fluctuaties zijn op diverse plaatsen in de
productieketen op te vangen: betere zaadbenutting, opslag van geoogst materiaal,
voorraadvorming van verwerkt materiaal, risicospreiding door diversificatie en door de
toegevoegde waarde van de produkten vergroten in plaats van te vertrouwen op bulkproduktie.

referentie voor het handelen is de maatschappelijke opvatting

In de kustvisserij gaat het om een maatschappelijk verantwoorde vorm van medegebruik waarbij
niet het maximaal te behalen economische voordeel het uitgangspunt is, maar wat de
maatschappij toelaatbaar acht. Dus niet wat technisch of economisch allemaal zéu kunnen,
maar wat op verantwoorde wijze kan. De raad kijkt niet naar wat er aan winbare biomassa
aanwezig is of in het verleden was maar naar wat in de toekomst maatschappelijk verantwoord
aan het ecosysteem te onttrekken is.

rechtvaardig omgaan met alle belangen

Maatschappelijke visies zijn geen gegevenheden met eeuwigheidswaarde maar ontwikkelen
zich. Dit geldt ook voor de visie op natuur en medegebruik. Als maatschappelijke opvattingen
zodanig veranderen dat een onvoorziene bijstelling c.q. beperking van het kustvisserijbeleid
noodzakelijk is, dan moet met de gevolgen voor direct betrokkenen op rechtvaardige wijze
worden omgegaan. In dat geval ligt compensatie, al dan niet in financiéle zin, in de rede.

onschadelijkheid van medegebruik aantonen

Een gast is welkom zolang geen schade wordt aangericht. De gast - in dit geval de visserij -
moet kunnen aantonen dat het genieten van de gastvrijheid niet ten koste gaat van de
natuurlijke systemen. De raad hanteert hier het uitgangspunt dat (in redelijkheid) aangetoond
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moet worden dat de visserij geen wezenlijke verstoring met zich mee brengt, naar analogie met
het voorzorgprincipe zoals dat onder meer in de PKB-Waddenzee is gehanteerd Citaat:
‘Wanneer op basis van de best beschikbare informatie bij de afweging sprake blijkt te zijn van
duidelijke twijfel over het achterwege blijven van mogelijk belangrijke negatieve gevolgen voor
het ecosysteem, dan zal het voordeel van de twijfel in de richting van het behoud van de
Waddenzee gaan (het voorzorgprincipe), hetgeen betekent dat de hoofddoelstelling bepalend
is'.

Bij deze formulering ligt de bewijslast bij de degene die vergunning voor de visserij aanvraagt:
onzekerheden ‘vallen toe’ aan de vergunningverlener. Deze benadering wordt ook toegepast
indien andere wezenlijke belangen in het geding zijn. Medicijnen mogen bijvoorbeeld pas op de
markt komen nadat de fabrikant hun onschadelijkheid heeft aangetoond en ook alleen op de
markt blijven indien nieuw verworven inzichten geen ander licht op de onschadelijkheid werpen.
Voedseladditieven worden pas toegelaten nadat de fabrikant de onschadelijkheid heeft
aangetoond en vervolgens blijft aantonen. In de gezondheidswet voor dieren is tenslotte het
houden van dieren niet toegestaan tenzij wordt aangetoond dat huisvesting e.d. goed geregeld
is.

De raad onderscheidt twee principieel verschillende benaderingen om ingrepen te
beoordelen:

In natuurgebieden, in de definitie van bijvoorbeeld het Structuurschema Groene Ruimte,
is sprake van ‘nee, tenzij’. Een ingreep kan niet plaats vinden tenzij aangetoond wordt dat
de doelstellingen ten aanzien van natuur niet worden aangetast. Indien ondanks een
serieuze inspanning, niet kan worden aangetoond dat de ingreep geen schade met zich
meebrengt, gaat de ingreep niet door.

In niet-natuurgebieden is sprake van ja, mits’. Indien ondanks een serieuze inspanning,
de schadelijke relatie niet aan te tonen is, kan de ingreep doorgaan.

Sommige vormen van visserij (mosselzaadvisserij, kokkelvisserij, garnalenvisserij) komen
echter al decennia voor in onze kustwateren en hebben daarmee rechten opgebouwd. De raad
acht voor die vormen van visserij de overheid de aangewezen partij om de effecten van visserij
op natuurwaarden te laten onderzoeken. Voor nieuwe vormen van visserij (op dit moment
visserij op Spisula en Ensis) is de visserij-sector zelf echter de aangewezen partij om de
verstoring op natuurwaarden via onderzoek te bepalen. De overheid moet beslissen over de
wijze waarop met verkregen zekerheden en resterende onzekerheden wordt omgegegaan.
Onderzoek naar de (on)schadelijkheid van visserij kan lang duren. De raad vindt het niet
verantwoord om die zoektocht tot in het oneindige door te zetten, indien onzekerheden (blijven)
bestaan. De patiént zou dan tijdens het onderzoek kunnen overlijden.

4.2 beleidsaanbevelingen

sommige vormen van visserij toelaten, bij andere vraagtekens plaatsen

De raad acht kustvisserij in principe - ook op lange termijn - in de Nederlandse kustwateren

mogelijk, maar meent dat dit niet in dezelfde mate geldt voor alle typen en vormen van visserij:

1. de garnalenvisserij en oestercultuur acht de raad, gezien de huidige beschikbare kennis en
intensiteit van de visserij, met de huidige omvang en werkwijze inpasbaar in natuurlijke
ecosystemen;

2. de mosselvisserij acht de raad inpasbaar indien verdere aanpassingen plaatsvinden:
mosselzaadvisserij op platen is niet verenigbaar met de natuurlijke ontwikkeling van de
kustwateren en dient in principe achterwege te blijven, maar in de geulen acht de raad
mosselzaadvisserij wel mogelijk;

3. handkokkelvisserij is in zijn huidige beperkte omvang inpasbaar in natuurlijke ecosystemen;
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4. mechanische kokkelvisserij op platen acht de raad op basis van beschikbare kennis en
onzekerheden een groot risico voor de natuur in het kustgebied en de inpasbaarheid
daarmee een vraagteken.

(ad 1.) Naar de mening van de raad is bijsturing - indien nodig - voor een aantal visserijvormen

wel mogelijk zonder dat economische belangen wezenlijk in gevaar komen: een blijvende

inpassing van de oestercultuur, garnalen en handkokkelvisserij is goed te realiseren.

(ad 2.) De nadere inpassing van mosselzaadvisserij vergt vooruitzien naar situaties waarin
knelpunten zouden kunnen optreden: in principe in de magere jaren als in de geulen
onvoldoende mosselzaad aanwezig is. Er dient voor deze situatie een ‘noodscenario’ te zijn én
een afspraak wanneer dat scenario in werking treedt. De raad meent dat niet bij de eerste
tekorten aan mosselzaad al sprake is van een noodsituatie. Aanpassingen in het economisch
domein dienen ervoor te zorgen dat, ook indien langere tijd geen mosselzaad beschikbaar is, in
de continuiteit van de bedrijfstak voorzien wordt. De prijsvorming kan daarbij wellicht
behulpzaam zijn. Andere ‘overbruggingstechnieken’ zijn al eerder in dit advies genoemd, zoals
efficiéntere benutting van het zaad en het in de geulen ‘in voorraad’ houden van mosselen. In
echte noodgevallen, waaronder de raad twee achtereenvolgende jaren zonder oogst van
mosselzaad (door het ontbreken van bevisbaar broed in de geulen) verstaat, dienen echter de
mogelijkheden voor mosselzaadvisserij op de platen nader verkend te worden. Indien daar wél
mosselzaad zou voorkomen, kan een selectieve bevissing daarvan worden toegestaan.

(ad 4.) De mechanische kokkelvisserij lijkt, als onontkoombaar gevolg van de techniek van de
visserij en de plaats van de kokkelvoorkomens, weinig mogelijkheden te hebben zich aan te
passen. De raad meent dat met de huidige onzekerheden een besluit over de mechanische
kokkelvisserij echter geen definitief karakter kan hebben. Voortzetting van het evaluatie-onder-
zoek over een periode van zes jaar dient meer zicht te bieden op de relatie kokkelvisserij-natuur.
Indien in die periode eenduidig wordt aangetoond dat negatieve effecten op de te bereiken
natuurdoelen achterwege blijven (ook indien zich magere jaren voordoen) kan de mechanische
kokkelvisserij in de kustwateren gecontinueerd worden. Zo niet, dan dient de mechanische kok-
kelvisserij na de onderzoeksperiode van 6 jaar op korte termijn (2 jaar) beéindigd te worden. De
raad adviseert de sector daarom dringend om voorlopig geen nieuwe investeringen te doen,
teneinde te voorkomen dat aan het eind van de acht-jarige periode kapitaalvernietiging optreedt.
De totale termijn van 8 jaar biedt de mogelijkheid de huidige investeringen terug te verdienen.

risico’s van de kokkelvisserij tijdens onderzoeksperiode beperken

Op grond van de risico’s die aan het licht zijn gekomen na de formulering van het huidige beleid,
adviseert de raad aanpassing van het beleid ten aanzien van de mechanische kokkelvisserij
gedurende de voorgestelde onderzoeksperiode van 6 jaar. Met deze aanpassingen worden de
risico’s die samenhangen met het uitstellen van definitieve besluiten verkleind.

Uit de evaluatie-periode blijkt dat de 60% regeling systematische tekortkomingen heeft:
onafhankelijkheid van de mossel- en kokkelguota, schattingsproblemen en overschatting van
het belang van alternatieve voedselbronnen. Voortzetting van het huidige beleid is niet wenselijk
omdat dit leidt tot sterfte onder vogels met potentiéle effecten op populaties. Er zijn grote risico’s
in het spel aangezien het beleid leidt tot het verlengen van de natuurlijke periodes van meerdere
jaren van voedselschaarste bij vogels. Bij langere perioden kunnen drempels bereikt worden die
bij overschrijding tot grote effecten op populatieniveau kunnen leiden.

De voedselbehoefte voor vogels dient opnieuw vastgesteld te worden, uitgaande van de totale
voedselbehoefte van de populaties uit de periode 1980-1990 en gebruik makend van de
verkregen kennis van de afgelopen 5 jaar. In de voedselbehoefte dient voor 100% voldaan te
worden.

Verdergaande gebiedssluiting voor de kokkelvisserij van de drooggevallen platen is nodig op
grond van de risico’s ten aanzien van sedimentatie-processen en potentiéle biotoopstructuren.
Deze verdergaande sluitingen vormden in 1993 reeds een beleidsoptie voor de tweede fase van
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het beleid, en de raad adviseert deze optie te effectueren. Dat wil zeggen een additionele sluiting
van een zevende van de Waddenzee en in de Oosterschelde van een tiende van de
droogvallende platen inclusief de tussenliggende geulen.

bezinnen alvorens iets nieuws te beginnen

Terugkijkend naar de ontwikkelingen in de diverse sectoren, constateert de raad dat niet zozeer
de visserij-activiteiten zélIf tot problemen aanleiding geven maar de vorm en intensiteit daarvan.
Tot voor enkele decennia was kokkelvisserij (de handkokkelvisserij en de eerste vormen van
mechanische kokkelvisserij) inpasbaar in de kustwateren totdat door technologische
ontwikkelingen de maatvoering zoekraakte. De mogelijkheden van de mens gaan ver uit boven
de ruimte die de natuurlijke systemen bieden. Indien deze mogelijkheden niet tijdig beheerst
worden, ontstaan wanverhoudingen die alleen met pijn en moeite achteraf gecorrigeerd kunnen
worden. Ook verwachtingen groeien dan uit boven wat mogelijk is. Een herhaling van de
geschiedenis is zeer wel voorstelbaar en schadelijk voor de natuur en voor de visserij zelf.

De raad verbindt aan deze analyse de conclusie dat voor alle vormen van visserij in
natuurgebied voorafgaand aan nieuwe ontwikkelingen duidelijkheid moet bestaan over de
omvang en aanvaardbaarheid van effecten. Nieuwe ontwikkelingen - zoals bijvoorbeeld de
visserij op Spisula en Ensis - zijn naar de mening van de raad alleen toelaatbaar indien wordt
vastgesteld dat blijvende schade achterwege blijft.

Maar ook moet de visserijsector de toekomstperspectieven van bestaande kustvisserijvormen
blijven volgen, met het oog op mogelijke veranderingen in de maatschappelijke opvattingen. De
sector zal ontwikkelingen in de maatschappij moeten blijven vertalen naar economische
consequenties. De raad meent dat de acceptatie van natuur-beschadigende activiteiten in de
toekomst steeds geringer zal worden nu de maatschappelijke betekenis van natuur steeds
verder toeneemt. Indien de acceptatie afneemt en daardoor de druk om verdergaande
beperkingen op te leggen aan de kustvisserij in de toekomst navenant toeneemt, bestaat de
mogelijkheid dat voor sommige bedrijfstakken in de komende jaren een lange en uitzichtloze
worsteling ontstaat om economisch te overleven. Bij een langzame verslechtering zullen
economische omslagpunten bereikt worden waarvan bedrijven individueel het slachtoffer
worden. De raad meent dat bedrijfstakken hun economische perspectieven zorgvuldig moeten
inschatten en - indien daarvoor aanleiding is - na moeten gaan of een geleide beéindiging van
activiteiten niet de voorkeur verdient boven een abrupte. Indien een bedrijffstak voor een geleide
beéindiging kiest, dienen bedrijfstak en overheid daarvoor gezamenlijk de voorwaarden te
scheppen.

Opgedane ervaringen zijn niet alleen nuttig om herhaling in de toekomst te voorkomen maar ook
om herhaling in andere gebieden te voorkomen. De nu verkregen kennis over de relatie
kustvisserij-natuur en de opgedane ervaringen met het in de praktijk brengen daarvan, bieden
leerstof voor het beheer van kustwateren van andere landen. Deze kennis dient actief
beschikbaar gesteld te worden, bijvoorbeeld in het kader van onze export van kennis met
betrekking tot wetland-beheer, visserij-onderzoek, ontwikkelingssamenwerking e.d.

het onderzoek een objectieve rol gunnen

De raad acht de wijze waarop wetenschappelijke instellingen door maatschappelijke
groeperingen en de overheid in de discussie betrokken worden, voor verbetering vatbaar. Door
de wijze van opdrachtverlening en financiering is een schijn van partijdigheid om
onderzoeksresultaten gaan hangen waarmee de rol van kennis in de besluitvorming erodeert.
Financiering door belangenpartien kan al bij voorbaat een hypotheek leggen op
onderzoeksresultaten, ook van akademie- en universitaire instituten. Binnen de
onderzoeksorganisatie van het ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij is het
onderzoek sector-gewijs georganiseerd, met aparte instituten voor visserij en voor natuur.
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Daardoor hebben onderzoekers de neiging zich ook verantwoordelijk te voelen voor de
sectorbelangen. Zolang de vraagsteling van onderzoek zo direct gekoppeld is aan
maatschappelijke belangen en er onvoldoende mogelijkheden bestaan om onzekerheden op
‘neutrale’ wijze te onderzoeken, blijft deze situatie voortbestaan. En dat acht de raad zeer
ongewenst.

Ook meer routine-matige vormen van gegevensverzameling dienen objectief plaats te vinden,
met name de cruciale gegevensverzameling voor de uitvoering en monitoring van het beleid:
inventarisatie van schelpdierbestanden, vogeltellingen, opperviakte bevist gebied e.d.. De
overheid en betrokken partijen dienen hierover goede afspraken met elkaar te maken.

een duidelijk toekomstperspectief formuleren

Nieuwe inzichten met vergaande consequenties moeten tijdig en helder worden gemeld. Ook als
€én en ander met kleine stappen wordt ingevoerd, dient dat einddoel de duidelijkheid op langere
termijn te bieden. Zo kan bijvoorbeeld worden voorkomen dat economische investeringen
doorgaan in de hoop dat de bui overdrijft. Helderheid is gewenst, ook als die pijn doet. Zwak
ingezet beleid met evaluaties waaruit hoop geput kan worden, is maatschappelijk niet effectief
en leidt tot verspilling van energie en creativiteit. Het beleid moet voor een langere periode
vastgelegd worden. De raad adviseert een duidelijk langetermijn beleid uit te zetten, met
realistische stappen en evaluatie-termijnen.

als overheid een rol blijven spelen

De overheid heeft in toekomst op het gebied van kustvisserij en natuur meerdere rollen te
spelen: de rol van procesbegeleider, de rol van drager van verantwoordelijkheid voor
maatschappelijke waarden en belangen, en de rol van steunverlener aan bedrijfstakken bij het
doorvoeren van noodzakelijke aanpassingen.

De procesbegeleidende rol geldt de concretisering en uitvoering van het beleid waarbij de
participatie van belanghebbende maatschappelijke organisaties (visserij en natuur) en overheid
van cruciaal belang is. Momenteel bestaan veelvuldige en constructieve contacten tussen
belanghebbende partijen. De overheid is de aangewezen partij om het tripartite beleidsproces in
stand te houden en verder te vervolmaken. Zij dient ervoor te zorgen dat waar mogelijk de
gemeenschappelijke zekerheden geformuleerd worden, onzekerheden gezamenlijk op hun
merites worden bezien en dat de verschillen tussen partijen zo helder mogelijk in discussie
blijven. Alleen als dit het geval is kan actief gewerkt worden aan het verminderen van de
verschillen. Tripartite explicitering van te bereiken doelen, (on)wenselijke situaties en de wijze
waarop het bereiken van die doelen mogelijk is, blijft een belangrijk onderdeel van het
beleidsproces.

In zijn tweede rol dient de overheid zijn verantwoordelijkheid ten aanzien van ‘common goods’ in
dit proces in te brengen en vanuit die optiek het proces te ‘bewaken’.

En tenslotte dient de overheid de uitvoering van het beleid rechtvaardig te laten verlopen ten
aanzien van de betrokken bedrijffstakken. Steunverlening bij het doorvoeren van verlangde
aanpassingen ligt in de rede. Behalve dat in de bedrijfsvoering van de visserij-sector (inclusief
verwerking en handel) meerdere mogelijkheden bestaan om de economische gevolgen van
omvormingen op te vangen - de mogelijkheden om ook bij schelpdierarme jaren continuiteit in
de bedrijfsvoering te verkrijgen - kan ook financiéle steun nodig zijn voor omvorming, inkrimping
of beéindiging.

De vervulling van een afstemmende en integrerende rol door de overheid - in casu het ministerie

van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij - vereist dat die overheid zelf een eenduidig en
geintegreerd beleid voert. Van afzonderlijk natuur- en kustvisserijbeleid mag geen sprake zijn.
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Met het oog op de aard en primaire doelstelling van de kustgebieden - natuurgebieden bij uitstek
- dienen de natuurdoelstellingen bij deze beleidsintegratie een belangrijke rol te spelen.
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bijlage 1
wijze van voorbereiding van het advies

Het advies is voorbereid door een werkgroep onder leiding van prof. dr. W.J. Wolff (lid van de
raad) met de leden de heer J. van Noord (vice-voorzitter van de raad) en prof dr. ir. J.W.
Koolhaas (Technische Bestuurskunde, Delft). Het secretariaat van de werkgroep was in handen
van dr. B.H. van Leeuwen van het secretariaat van de raad.

De werkgroep heeft, om zich te informeren over de materie, gesprekken gevoerd met
vertegenwoordigers van:

* Adviescommissie voor Mosselen

» Adviescommissie voor Kokkels

» Coobperatieve Producenten Organisatie Nederlandse Kokkelvisserij
» Coobperatieve Producenten Organisatie Nederlandse Mosselcultuur
* Mosselkantoor

* Natuurmonumenten

* Nederlandse Bond voor Garnalen Kustvisserij

* Nederlandse Vissersbond

* Producentenorganisatie Texel

* Produktschap Vis

* Vogelbescherming

* Waddenvereniging

» Zeeuwse Milieufederatie

» Zevibel

De gesprekspartners is een conceptversie van het advies voorgelegd met het verzoek te
reageren op de gegevens die in het advies gebruikt zijn. Bijna alle gesprekspartners hebben
daar gebruik van gemaakt en de verkregen reacties zijn bij het opstellen van het uiteindelijke
advies gebruikt.
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geraadpleegde literatuur

BEON (1996)
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bijlage 3

Kokkelbestand en vangsten Waddenzee
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