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Samenvatting

Het behoud van planten- en diersoorten in Nederland is goed te combi-
neren met de gewenste sociale en economische ontwikkelingen en is te
realiseren zonder onevenredig hoge kosten of vertraging van bouwpro-
jecten.

Nederland heeft zich in de nota ‘Natuur voor Mensen’ LNV (2001) ten
doel gesteld om de hier voorkomende soorten planten en dieren te
behouden. Die verplichting is ook internationaal vastgelegd in o.a. het
Biodiversiteitsverdrag en de Europese Habitat- en Vogelrichtlijn. De uit-
voering van dit beleid stuit op forse problemen: er zijn veelvuldig fricties
tussen economische en ecologische belangen en er sterven nog steeds
soorten uit. De Raad voor het Landelijk Gebied adviseert het kabinet hoe
deze problemen zijn op te lossen.

Het doel van het beleid, het instandhouden van de soorten die hier in
1982 bij het ratificeren van het verdrag van Bern aanwezig waren, is
goed geformuleerd. Er zijn op zich goede overwegingen om de lat hoger
te leggen en te streven naar instandhouden of herstellen van de veel gro-
tere hoeveelheid soorten, die hier midden vorige eeuw nog aanwezig
was. Uit een oogpunt van realiseerbaarheid en beschikbaarheid van
gegevens kan de raad zich met de 1982-doelstelling verenigen. Dit doel
voldoet aan onze internationale verplichtingen, heeft voldoende maat-
schappelijk draagvlak en is te realiseren tegen aanvaardbare kosten zon-
der dat de sociale en economische ontwikkeling van Nederland wordt
belemmerd. Ook de vertaling van de internationale verplichtingen in
nationale regelgeving is op hoofdlijnen goed op orde.

Maar, het is wel noodzakelijk om de strategische visie te verbreden, de
organisatie van de uitvoering drastisch aan te pakken en de beschikbare
instrumenten veel gerichter in te zetten. Als dat niet gebeurt, zullen de
conflicten tussen economie en ecologie steeds scherper worden, zullen
de vanuit de samenleving gewenste investeringen in wonen, werken en
infrastructuur niet of vertraagd tot stand komen en zullen desondanks
soorten blijven uitsterven.

De raad adviseert het kabinet daarom:

Verbreed de strategische visie

Integreer het soortenbeleid in het totale overheidsbeleid. Laat het
soortenbeleid deel uitmaken van het beleid op het gebied van bijvoor-
beeld wonen, werken en infrastructuur en hanteer het niet alleen als een
correctiemiddel op dat beleid.
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Schakel over van re-actief beleid op pro-actief beleid. Wacht niet
meer tot een conflict zich voordoet maar zorg van tevoren voor vol-
doende informatie over het voorkomen van soorten en het effect van
maatregelen, voor wegtrace’s die het minste conflicten oproepen, voor
voldoende leefgebieden zodat niet net dat ene gebiedje cruciaal is.

Zorg voor voldoende capaciteit voor het soortenbeleid. De uitvoe-
ring van het soortenbeleid in de vorm van zowel de integratie in ander
beleid (met name gebiedsgericht beleid), als het uitvoeren van regelge-
ving als het uitvoeren van soortbeschermingsplannen vergt capaciteit bij
Rijk, provincie en gemeente. Het is niet realistisch om ervan uit te gaan
dat deze activiteiten automatisch en zonder extra capaciteit worden
meegenomen bij de uitvoering van al bestaande taken. Om de vereiste
capaciteit goed in te schatten is een grondige analyse nodig, maar de
raad sluit niet uit dat voor deze capaciteit bij Rijk, provincies en gemeen-
ten samen meer dan honderd mensjaren extra nodig zal zijn. Als die
capaciteit niet beschikbaar komt, moet rekening worden gehouden met
knelpunten bij het uitvoeren van regelgeving en met ernstige vertraging
bij besluitvorming over (bouw)projecten.

Maak een schaalsprong bij de uitvoering van soortenbeleid. Met
het huidige tempo van opstellen van soortbeschermingsplannen en het
volume aan maatregelen wordt permanent achter de feiten aangelopen.
De plannen komen veel te laat tot stand, waardoor de maatregelen te
laat, te duur en minder kansrijk zijn. Sommige soorten zullen al op uit-
sterven staan voordat het beschermingsplan is opgesteld. Een funda-
mentele verhoging van de inspanning is nodig. Daarbij moet gedacht
worden in de orde van grootte van een vertienvoudiging. Het geheel
heeft consequenties voor de inzet van kennisinstituten, overheden
en maatschappelijke organisaties en betekent ook dat het beschikbare
jaarbudget moet groeien van ca. € 2 miljoen naar € 20 miljoen. Dat lijkt
misschien veel, maar is dat, binnen het totale budget voor het natuur-
beleid in feite niet. Bovendien worden er verhoudingsgewijs zeer
aanzienlijke resultaten mee bereikt. Het is zeker niet veel in relatie tot de
huidige kosten voor de overheid als geheel en voor de samenleving. Het
stagneren van een groot infra- of woningbouwproject gedurende enkele
weken kost al gauw meer dan het totaal jaarbudget dat beschikbaar is
voor het soortenbeleid.

Creéer de mogelijkheden om de juridische bescherming te richten
op populaties in plaats van op individuen. Ook de Europese richtlij-
nen zijn in wezen gericht op bescherming van de soort. Door de fase
waarin het soortenbeleid zich op dit moment bevindt (nog te weinig
informatie en te weinig pro-actieve maatregelen), lijkt het alsof de natio-
nale uitvoering van de beschermingsmaatregelen het karakter heeft van
het beschermen van een individueel beest of plantje. Dit veroorzaakt niet
alleen onnodige fricties en vertragingen, maar het maakt het soortenbe-
leid ook ongeloofwaardig. Als er voldoende ecologische informatie
beschikbaar is en er bijtijds voldoende maatregelen zijn genomen voor
de instandhouding van een soort, is de manoeuvreerruimte in individu-
ele gevallen veel groter, kan de besluitvorming veel sneller en is het
draagvlak voor het soortenbeleid groter.



Beschouw soortenbeleid als een blijvend en gelijkwaardig onder-
deel van het natuurbeleid. Beschouw soortenbeleid expliciet niet als
een tijdelijke oplossing in afwachting van het volledig realiseren van de
Ecologische Hoofdstructuur. Soortenbeleid zal altijd nodig blijven naast
en in aanvulling op het beleid voor natuurgebieden.

Organiseer de uitvoering radicaal anders

Verhelder de rolverdeling van overheden. Voor de overheden zelf en
voor de burgers, bedrijven en maatschappelijke organisaties moet vol-
strekt helder zijn wie waarvoor verantwoordelijk is. Dit vereist transpa-
rant maken van bestaande afspraken en het maken van nieuwe afspra-
ken. Onderdeel daarvan zou moeten zijn dat de provincie expliciet de
verantwoordelijkheid neemt én krijgt voor het soortenbeleid binnen een
provincie en een resultaatverplichting op zich neemt voor de populatie-
omvang van bepaalde soorten binnen een provincie.

Vergroot de slagkracht van maatschappelijke organisaties. Bescher-
ming van soorten is niet alleen een verantwoordelijkheid van overheden.
Geheel in de geest van de nota ‘Natuur voor mensen’ wordt die verant-
woordelijkheid mede gedragen door een aantal maatschappelijke orga-
nisaties. De overheid moet deze organisaties in staat stellen hun maat-
schappelijke rol te vervullen en hen ook actief te betrekken bij vorming
en uitvoering van het beleid en bij het opstellen van leefgebiedplannen.
De maatschappelijke organisaties genereren betrokkenheid bij natuur, de
inzet van een groot volume aan kennis en capaciteit op vrijwillige basis.
Het is wel zaak dat de overheid deze organisaties daar financieel bij
steunt. Langs die weg wordt met betrekkelijk weinig middelen veel resul-
taat bereikt.

Breng de informatievoorziening op orde. De beschikbaarheid van
ecologische gegevens is essentieel voor het opstellen van plannen en het
toepassen van de regelgeving. Door de staatssecretaris van Landbouw,
Natuurbeheer en Visserij is een goede aanzet gegeven door de opening
van het Natuurloket. Nu is het zaak te zorgen dat het loket ook de beno-
digde gegevens beschikbaar kan stellen. De initiatieven vanuit het
ministerie van LNV om daar samen met maatschappelijke organisaties
zorg voor te dragen middels het opzetten van verspreidingsonderzoek
moeten met kracht voortgezet worden. Ook is meer ecologische kennis
en meer monitoring nodig. Dat betekent dat de daarvoor vereiste
middelen en capaciteit van ca. € 3,5 miljoen per jaar, ook beschikbaar
moeten zijn.

Haal de besteding van de compensatiemiddelen naar voren.
Natuurcompensatie bij infra-projecten wordt meestal achteraf gereali-
seerd en betaald. Door met het bestaande budget voor compensaties nu
al maatregelen voor de instandhouding van soorten te nemen, is later de
noodzaak voor compensatie aanzienlijk minder, gaat de besluitvorming
sneller en is het straks per saldo goedkoper. Dit vereist wel goede afspra-
ken om te voorkomen dat de initiatiefnemers van infra-projecten niet
later in het kader van compensatie voor een tweede keer de rekening
gepresenteerd krijgen voor maatregelen die ze nu al hebben helpen rea-
liseren.



Zet de beschikbare instrumenten effectief in

Pas nationale regelgeving gericht toe. De doorwerking van de inter-
nationale verplichtingen via nationale regelgeving lijkt in grote lijnen
goed op orde. Vooral bij de toepassing van de regels ontstaan proble-
men: te laat, met te weinig kennis van de regels, onzekerheid over wel
of niet van toepassing zijn en te weinig ecologische informatie. Die pro-
blemen zijn te voorkomen door te zorgen voor voldoende ecologische
informatie en informatie over de regelgeving zelf. Daarbij is het gewenst
om richting te geven aan de interpretatie van een aantal begrippen zoals
‘populatie’ of ‘nationaal verspreidingsgebied’, waarover in de praktijk
onduidelijkheid bestaat. Dat kan bijvoorbeeld door middel van een
beleidscirculaire. Het is ook gewenst de rechterlijke macht desgevraagd
ondersteuning door deskundigen te bieden bij de voorbereiding van uit-
spraken, zoals dat ook bij de milieurechtspraak het geval is.

Vergroot de snelheid van opstellen en slagkracht van soortbe-
schermingsplannen. Mogelijkheden daarvoor zijn de toepassing van de
leefgebiedenbenadering voor meer soorten tegelijk, het loskoppelen van
het analyse- en informatiegedeelte van het maatregelgedeelte van de
plannen en een versterkte inzet van middelen. Met een ‘doe-het-zelf’
beschermingsplan kan snel ingespeeld worden op zich voordoende kan-
sen (bijvoorbeeld pilots voor de reconstructie, situaties van compensatie)
met daarin actueel te houden informatie die voor elke soortbescher-
mingsactiviteit relevant is waaronder regelgeving, financiéle regelingen,
bronnen van informatie en andere verwijzingen. Dit ‘doe-het-zelf’ pakket
kan actueel blijven via ICT-technieken. De slagkracht kan vergroot wor-
den door taakstellingen én een bijbehorende resultaatverplichting voor
de minimaal te bereiken populatie-omvang in Nederland op te nemen
als onderdeel van de prestatiebegroting van het ministerie van LNV en
de uitvoering van soortbeschermingsplannen via de Flora- en faunawet
verplicht te stellen (en daarbij aansluiting te zoeken bij faunabeheer-
plannen). Van de beschikbare middelen dient het rijk driekwart in te zet-
ten op soorten van nationaal belang en éénkwart in combinatie met pro-
vinciale middelen als stimuleringsgeld voor soorten van provinciaal en
regionaal belang.

Maak een inhaalslag voor soortbeschermingsplannen. Zorg dat
binnen drie jaar voor alle soorten in de gevarenzone beschermingsplan-
nen zijn gemaakt. Het is ondoenlijk en niet effectief om dat per soort te
blijven doen voor de vele honderden soorten die ieder op zich in aan-
merking zouden komen. Het moet gebeuren in de vorm van een 30-tal
leefgebiedplannen voor groepen van soorten, waarbij maatregelen in
samenhang gepland worden en in de vorm van een flexibeler wijze van
opstellen en gebruiken van soortbeschermingsplannen. In aansluiting
daarop moeten bovendien binnen de komende tien jaar alle in deze
plannen voorziene beschermingsmaatregelen uitgevoerd zijn. Dit is uit-
drukkelijk niet alleen maar een kwestie van meer geld. Het is ook een
kwestie van het met prioriteit inzetten van bestaande capaciteit voor
natuurzaken bij kennisinstellingen, overheden en maatschappelijke orga-
nisaties.



Versterk de inbreng van het soortenbeleid in ander beleid. Het gaat
vooral om het versterken van de inbreng van het soortenbeleid in het
gebiedsgericht beleid (reconstructie, landinrichtingsprojecten, Waarde-
volle Cultuurlandschappen-projecten, e.d. maar ook om andere onder-
delen van het natuurbeleid (Ecologische Hoofdstructuur-beleid, Pro-
gramma Beheer), bijvoorbeeld door het huidige beschermingsregime
voor kleinere natuurgebieden binnen de Ecologische Hoofdstructuur te
handhaven. Niet alleen op projectniveau maar ook structureel dient
gewerkt te worden aan het doorbreken van sectorale organisatiestructu-
ren binnen organisaties. Nadrukkelijk is capaciteit nodig om soortenbe-
leid te integreren in ander beleid en mogelijkheden te verschaffen de
doelen van het soortenbeleid in concrete gebiedsgerichte doelstellingen
te kunnen vertalen. Ook is een inhaalslag nodig voor de doorwerking in
ander beleid: milieubeleid, waterbeleid, compensatie-beleid, ruimtelijk-
ordeningsbeleid en beleid ten aanzien van schadelijke soorten.



Kolgans

Foto: Fred Hazelhoff/Foto Natura
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Deel 2

Advies

1. Inleiding

De staatssecretaris van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij heeft de raad

gevraagd advies uit te brengen over het soortenbeleid. Zij noemt in de

adviesaanvraag (zie bijlage 1) de volgende aanleidingen:

® Op bestuurlijk niveau, met name bij provincies, bestaat onduidelijkheid
over de relatie tussen het soortenbeleid en het gebiedenbeleid.

¢ Er zijn geen formele criteria op basis waarvan voor specifieke soorten al
dan niet beschermingsmaatregelen worden genomen.

e Er is behoefte aan dergelijke criteria op basis waarvan binnen de
planning van soortbeschermingsplannen prioriteiten kunnen worden
gesteld.

Mede op basis hiervan zijn door de staatssecretaris de volgende advies-

vragen geformuleerd:

e Voldoet Nederland met het soortenbeleid, in relatie tot het gebieden-
beleid, aan de internationale verplichtingen?

e Staan de (voor)genomen beschermingsmaatregelen in redelijke
verhouding tot sociale, economische en culturele belangen?

e Biedt het gebiedenbeleid op termijn daadwerkelijk voldoende be-
scherming voor beschermde flora en fauna?

e Zijn de huidige beleidsconstructie en het instrumentarium van het
soortenbeleid voor verbetering vatbaar? (Speciaal aandachtspunt daar-
bij is de rolverdeling tussen de meest betrokken partners.)

e Welke criteria kunnen worden gehanteerd om keuzen in het soorten-
beleid te maken?

Voor het opstellen van dit advies heeft een werkgroep van de raad een
reeks gesprekken gevoerd met betrokken partijen (zie bijlage 2).
Deze gesprekken gaven - in combinatie met informatie uit andere
bronnen - een beeld van de problematiek.

Soorten zijn inspiratiebron

Bestuurders en burgers associéren ‘soorten’ soms met problemen, niet in
het minst veroorzaakt door de aandacht in de media voor de toepassing
van de Habitatrichtlijn. De raad ziet soorten vooral als een bron van
inspiratie, als uitingsvorm van leven waarin vier miljard jaar evolutie is
geinvesteerd. Soorten zijn de expressie van biodiversiteit en de bouwste-
nen van ecosystemen. Zij vormen niet alleen een waarde op zich maar
ook een maatschappelijke waarde: voor de kwaliteit van onze leef-
omgeving, voor de economie, voor de verrijking van onze kennis, als
inspiratie voor ons dagelijks functioneren. Niet alleen hier en nu, maar
ook elders en straks.
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Uitgangspunten van de raad

De raad beschouwt de wijze waarop nu soortenbeleid via uitvoeringsge-
richte soortbeschermingsplannen vorm krijgt als een ‘end-of-pipe’ oplos-
sing voor de problemen die binnen het totale overheidsbeleid niet wor-
den opgelost, bijvoorbeeld in de reguliere procedures van de ruimtelijke
ordening, het waterbeleid, het landbouwbeleid (inclusief mest en
bestrijdingsmiddelen) en veel ander overheidsbeleid (denk aan de aanleg
van wegen en spoorlijnen). End-of-pipe technologie was eens de bena-
dering in het prille milieubeleid. Inmiddels is gebleken dat integratie van
milieu-aspecten in productieprocessen mogelijk en ook economisch
beter is. Daarom dient voor het veiligstellen van soorten het gehele over-
heidsbeleid als startpunt te fungeren. Het gaat om het verbeteren van
het overheidsbeleid als geheel, in relatie tot de soorten waarvoor wij de
verantwoordelijkheid dragen.

De raad gaat uit van de morele verantwoordelijkheid van Nederland voor
soorten die hier thuishoren of essentiéle perioden van hun leven door-
brengen, zoals winterganzen. Overdracht van deze verantwoordelijkheid
naar andere landen, ook in EU-kader, acht de raad niet mogelijk omdat
die andere landen niet in afdoende mate en duurzaam aan die verant-
woordelijkheid gehouden kunnen worden. De rijksoverheid is - zo is de
raad gebleken - zelfs in eigen land niet in staat deze verantwoordelijk-
heid waar te maken.

Reikwijdte van het advies

Dit advies gaat in op de wijze waarop Nederland in Nederland zéIf met
zijn internationale verplichtingen omgaat en de vraag of de maatschap-
pelijke kosten daarvan legitiem zijn. Structurele oplossingen voor soor-
tenbescherming moeten knelpunten in de toekomst voorkomen. Een
oplossing wordt gezocht voor de huidige ‘end-of-pipe’ aanpak, de knel-
punten bij het opstellen van soortbeschermingsplannen en de scherpe
lokale belangenconflicten tussen enerzijds soortbescherming en ander-
zijds ingrepen in gebieden, zoals aanleg van woninglocaties, industrie-
terreinen en wegen.

Opbouw van het advies

In dit advies wordt achtereenvolgens ingegaan op de huidige situatie en
de toekomstige situatie bij ongewijzigd beleid, de inhoud van het beleid,
de organisatie van het beleid en de instrumenten van het beleid. Na
beantwoording van de gestelde adviesvragen volgen conclusies en aan-
bevelingen voor versterking van het soorten- en ander beleid.



2. Soorten en mensen in het nauw

Planten- en diersoorten staan in Nederland en daarbuiten onder druk. De
diversiteit aan soorten gaat achteruit en dit proces zal bij ongewijzigd
beleid doorgaan. Mogelijk zal het huidige beleid het tempo van deze
achteruitgang vertragen maar een substantiéle verbetering van de soor-
tendiversiteit ligt niet binnen handbereik. Dit heeft niet alleen conse-
quenties voor soorten maar ook voor maatschappelijke activiteiten.

2.1 Soorten gaan nog steeds achteruit

Algemene soorten worden steeds algemener, zeldzame soorten steeds
zeldzamer. Deze constatering van de Natuurverkenning uit 1997 is ook
nu nog geldig. In alle ecosystemen op het land en ook in ecosystemen
van zoute en brakke wateren, zoete wateren en hun oevers staan flora-
en fauna nog steeds onder druk. In het agrarisch gebied is een vervlak-
king van het landschap gaande met grote gevolgen voor de dier- en
plantensoorten die er kunnen voorkomen (Natuurbalans, 2001). Kwets-
bare soorten zijn teruggedrongen tot kleine gebieden met lokaal gun-
stige condities. Ondanks enkele lokale successen van het beleid neemt
het aantal planten- en diersoorten nog steeds af.

De achteruitgang van soorten lijkt in snelheid af te nemen (Natuurver-
kenning 1997) hetgeen naar de mening van de raad eerder veroorzaakt
lijkt te worden door het feit dat de gevoelige soorten inmiddels zijn ver-
dwenen en de ongevoelige soorten (die-hards) overgebleven dan door
succesvol beleid.

L

| Vliegenzwamigen

kzelhoff/Foto Natura




14

Bedreiging soortgroepen
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Bedreiging van soortgroepen op basis van de vastgestelde Rode lijsten
in Nederland (bron: Natuurbalans 2001)

Het percentage planten- en diersoorten dat door ruimtelijke ontwikkelin-
gen en milieucondities wordt bedreigd, loopt in de tientallen. Van de
dagvlindersoorten die begin vorige eeuw in Nederland voorkwamen, is
ongeveer tweederde verdwenen, (ernstig) bedreigd of kwetsbaar. Van de
Nederlandse zoetwatervissen behoort bijna de helft van de soorten tot
die categorieén (Natuurbalans, 2001).

De problematiek van soorten is mondiaal. Wereldwijd worden in de
nabije toekomst meer dan 10.000 planten- en diersoorten met uitsterven
bedreigd. In bijna alle gevallen is dit het gevolg van menselijk handelen
(Natuurbalans, 2001). Op Europese schaal bijvoorbeeld wordt 38% van
de vogelsoorten en 45% van de vlindersoorten bedreigd.

In Nederland vestigen zich ook nieuwe soorten, soms spontaan, meestal
door toedoen van de mens. De introductie van exoten in wateren bij-
voorbeeld neemt in hoog tempo toe. Daarbij worden inheemse soorten
verdrongen. ‘Nieuw binnenkomende’ soorten bieden geen compensatie
voor verdwijnende soorten. De nieuw binnenkomende soorten zijn ook
buiten Nederland succesvol zodat hun aanwezigheid in Nederland niet
nodig is voor hun overleving als soort. De verdwijnende soorten ver-
dwijnen vaak ook buiten Nederland zodat hun verdwijning uit Nederland
hun overlevingskans als soort verder vermindert. Hoewel de diversiteit
binnen Nederland door nieuw binnenkomende soorten minder snel
afneemt, verbetert de status van bedreigde soorten niet.

Via evolutionaire soortsvorming vindt feitelijk geen nieuwe vestiging
van soorten plaats: incidentele soortsvorming vindt plaats op een
evolutionaire tijdschaal die - bacterién en vergelijkbare organismen
uitgezonderd - zich minimaal over honderden tot duizenden jaren
uitstrekt, in contrast tot het structurele uitsterven van soorten door
menselijk toedoen dat zich binnen tientallen jaren afspeelt.



2.2 Consequenties van ongewijzigd beleid

Het behoud van soorten wordt door het huidige beleid onvoldoende
gerealiseerd, hetgeen als probleem van het soortenbeleid kan worden
aangemerkt. Maar de gebrekkige doelrealisering van het soortenbeleid
leidt ook tot effecten op andere beleidsvelden: wonen, werken, recreé-
ren e.a. én op het natuurbeleid dat zich op gebieden richt. Immers, de
aanwezigheid van soorten die bedreigd zijn en - door zwak beleid - be-
dreigd blijven, legt beperkingen op aan economische en sociale acti-
viteiten. Hier bijt het beleid zich in zijn staart: restrictief beleid blijft
nodig zolang de doelen niet gerealiseerd zijn. Dit restrictief beleid zet
het draagvlak voor het gehele natuurbeleid onder druk. De verschillende
consequenties van ongewijzigd beleid worden hieronder nader belicht.

De soorten in Nederland gaan verder achteruit

De doelen voor het behoud van soorten worden via het natuurbeleid niet
op korte termijn gerealiseerd. De achteruitgang van soorten en het daar-
bij horende uitsterven van soorten in Nederland zal doorgaan. De snel-
heid van achteruitgang is de laatste jaren weliswaar vertraagd maar veel
soorten blijven bedreigd. Dit leidt tot een verdere nivellering van de
soortensamenstelling in Nederland: de algemene soorten worden alge-
mener, de zeldzame soorten worden zeldzamer.

Economische en andere maatschappelijke activiteiten worden
onnodig ingeperkt

Sommige maatschappelijke activiteiten botsen momenteel op lokale
schaal met soortenbescherming. Dit is het gevolg van onzorgvuldige
toepassing van op zich heldere regelgeving maar ook van onverenig-
baarheid van functies op lokale schaal.

Onvoldoende begeleiding (in de vorm van voorlichting en kennisvoor-
ziening) van de regelgeving heeft geleid tot confrontaties tussen
toepassing van de regelgeving en economische belangen, met als vlag-
genschip de Korenwolf en ultieme fijnslijper de Zeggekorfslak, met
omvangrijke financiéle consequenties. De nalatigheid om gebruik te
maken van informatie over de verspreiding van de Hamster (Korenwolf)
heeft geleid tot het definitief mislopen van € 1,5 miljoen EU-subsidie.
Daarnaast zijn er exploitatie- en renteverliezen bij bedrijven en de
gemeente Heerlen opgetreden van € 4 miljoen en vindt heroverweging
plaats over voorgenomen investeringen ter waarde van € 82 miljoen
(Kamerstukken 1999-2000, aanhangsel 1392 Handelingen). Een verbod
op de voorgenomen bouw van woningen in de gemeente Vught in een
gebied waar de Kamsalamander bleek voor te komen, kan leiden tot een
schadeclaim voor de gemeente van € 3,2 miljoen.

De knelpunten leiden ook tot reacties waarbij gepleit wordt voor zones
met vrijstelling van regelgeving, zoals door de Taskforce Woningbouw-
productie (VROM, 2002) om de daling in de woningbouwproductie
tegen te gaan.
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De oorzaak van deze problemen ligt niet zozeer in de aanwezigheid van
soorten of in de vigerende regelgeving maar in de gebrekkige voorberei-
ding van besluitvorming over deze projecten. Ongewijzigd beleid zal
aanleiding geven tot vergelijkbare situaties in de toekomst. Alleen bij
zorgvuldige toepassing van besluitvormingsprocedures kan dit type
(economische) schade voorkomen worden.

Aanwezigheid van soorten zal lokaal leiden tot beperking van de
mogelijkheden voor economische of andere activiteiten indien het duur-
zaam voortbestaan van de soorten in Nederland door de activiteit in
gevaar komt. Indien dat voortbestaan wél gegarandeerd is, kan volgens
de Habitatrichtlijn in situaties van groot maatschappelijk belang waarbij
bevredigende alternatieven ontbreken, de activiteit wél doorgang
vinden. Dit betekent dat de ‘ruimte’ voor activiteiten van groot
maatschappelijk belang toeneemt indien het duurzaam voortbestaan van
soorten gegarandeerd is. Ook in situaties waar minder grote maat-
schappelijke belangen aan de orde zijn, kan een beter beleid het
aantal nu optredende confrontaties verminderen. Vanuit dat
perspectief is ongewijzigd beleid - waarbij veel soorten in de gevaren-
zone blijven - remmend voor economische en andere activiteiten.

Ondermijning van internationale geloofwaardigheid

In de internationale natuurbeschermingswereld wordt - nu nog in beperkte
mate - de geloofwaardigheid van Nederland ondermijnd door het feit dat
de zaken in eigen huis niet op orde zijn, getuige onder meer de veroorde-
lingen door het Europese Hof. Daardoor is de inbreng van Nederland ten
behoeve van de mondiale biodiversiteit minder effectief.

Natuurontwikkeling wordt geremd

Onvoldoende begeleiding (in de vorm van voorlichting en kennisvoor-
ziening) van de regelgeving leidt ook tot discussies over toepassing van
Habitat- en Vogelrichtlijn bij beheersingrepen in natuurgebieden, met
name bij ingrepen die gericht zijn op natuurontwikkeling. Vergelijkbare
situaties doen zich ook voor bij beheersingrepen in het kader van het
Overlevingsplan Bos en Natuur. Deze discussies leiden tot stagnatie van
natuurontwikkeling.

Lokale natuurontwikkeling wordt geremd door mogelijk toekomstige
toepassing van de Habitatrichtlijn. Gemeenten blijken huiverig om bij
inrichting en beheer bijvoorbeeld waterstanden zodanig op te zetten dat
waardevolle vegetaties kunnen ontstaan omdat de aanwezigheid van
natuurwaarden een eventueel wenselijke functieverandering in de toe-
komst kan belemmeren.

Het soortenbeleid wordt ongeloofwaardig

Na de recente geruchtmakende toepassingen van de Habitatrichtlijn
wordt op diverse plaatsen een beroep gedaan op de beschermende wer-
king van de Habitatrichtlijn die de geloofwaardigheid van de richtlijn als
instrument - en daarmee van het soortenbeleid - niet ten goede komt.
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Door de huidige onvolkomenheden bij de uitvoering van de regelgeving
ontstaat de situatie dat de aanwezigheid van een enkel individu van een
beschermde soort grote projecten kan stoppen. De relatie met het eigen-
lijke doel van de Habitat- en Vogelrichtlijn, namelijk het voortbestaan van
populaties van soorten, is soms niet aanwezig of kan niet duidelijk
gemaakt worden. Dit gaat ten koste van het begrip voor het soortenbe-
leid.

De publieke bekendheid met de Habitatrichtlijn leidt ook tot ongepast
gebruik. Burgers of organisaties gebruiken de Habitatrichtlijn om ten
behoeve van eigen belangen een project tegen te houden (bijvoorbeeld
bebouwing naast het eigen huis). Door dergelijke toepassingen gaat het
draagvlak voor het soortenbeleid en daarmee het natuurbeleid verloren.
Tevens brengt het ondeskundig gebruik van de Habitatrichtlijn het risico
van ‘onvolkomen’ jurisprudentie met zich mee.



3. Inhoud van het beleid

Na een bespreking van de beleidsdoelstellingen worden het maatschap-
pelijk belang en de positie van het soortenbeleid besproken. Op grond
daarvan constateert de raad dat het ambitieniveau van het beleid te laag
is en de samenhang in instrumenten onvoldoende. Dit wordt veroorzaakt
door het zwakke imago van het soortenbeleid. De oorzaken voor het
zwakke imago worden geanalyseerd. De conclusies dienen in
hoofdstuk 7 als basis voor de aanbevelingen.

3.1 Heldere beleidsdoelstellingen

Veiligstelling van de nu en vroeger in ons land aanwezige soorten, als
één van de expressies van biodiversiteit, is een maatschappelijke en
bestuurlijke wens. Dit staat onder meer geformuleerd in het Natuurbe-
leidsplan (1989), de nota ‘Natuur voor mensen, mensen voor natuur’
(2000) en het Nationaal Milieubeleidsplan 4 (2001). De samenleving
blijkt tot nu toe echter niet in staat de gewenste biodiversiteit in Neder-
land te herstellen en in stand te houden. Nog steeds nemen populaties
van kwetsbare soorten in omvang af en sterven soorten in Nederland
door toedoen van de mens uit (zie onder meer de jaarlijkse Natuurba-
lans).

Het soortenbeleid is als zelfstandige beleidscategorie geintroduceerd in
het Natuurbeleidsplan en herbevestigd in de nota ‘Natuur voor mensen,
mensen voor natuur’ waarin ook de doelen en instrumenten zijn ge-
formuleerd. Het doel is het scheppen van condities voor instandhouding
van alle soorten die in 1982 in Nederland voorkwamen, te bereiken via
het (natuur)gebiedenbeleid en blijvende soortspecifieke instand-
houdingsmaatregelen binnen en buiten de Ecologische Hoofdstructuur.
Het beleid wordt uitgewerkt via beschermende regelgeving en soorten-
beschermingsplannen. In de nota is deze doelstelling als volgt weer-
gegeven:

“In 2020 zijn voor alle in 1982 in Nederland voorkomende soorten en

populaties de condities voor instandhouding duurzaam aanwezig.

Het Rijk neemt, volgens het in 1982 door Nederland geratificeerde Ver-

drag van Bern, maatregelen om de populaties van in het wild voorko-

mende dier- en plantensoorten te handhaven of te brengen op een
niveau dat overeenkomt met hetgeen vanuit ecologisch, wetenschappe-
lijk en cultureel standpunt is vereist. Deze maatregelen moeten naar bil-
lijkheid en redelijkheid in verhouding staan tot het na te streven doel en
rekening houden met de vereisten op economisch en recreatief gebied.

Het gaat om de volgende maatregelen:

e de Ecologische Hoofdstructuur, de verbindingszones en de groen-
blauwe dooradering in het landelijk gebied zijn in 2020 gerealiseerd
en mede ingericht ten behoeve van de instandhouding van soorten;

e zowel binnen als buiten de Ecologische Hoofdstructuur worden
tijdelijke en blijvende soortspecifieke instandhoudingsmaatregelen
genomen waarin het gebiedenbeleid niet of nog niet voorziet;

* voor alle soort(groep)en die worden bedreigd in hun voortbestaan en
die voorkomen op de lijst van de IUCN (bedreigde dieren in 1996,

19



bedreigde planten in 1997) is in 2005 een rode lijst opgesteld;

e voor alle (groepen van) soorten die worden bedreigd in hun voort-
bestaan en/of op rode lijsten voorkomen is in 2010 een soortbescher-
mingsplan opgesteld. Jaarlijks worden gemiddeld 5 plannen opgesteld;

e voor alle (groepen van) soorten waarvoor een soortbeschermingsplan
is opgesteld zijn in 2015 soortbeschermingsmaatregelen in uitvoering
zoals aangegeven in de soortbeschermingsplannen.”

3.2 Breed maatschappelijk belang

Soortenbescherming is wezenlijk voor het behoud van biodiversiteit
waartoe Nederland het Biodiversiteitsverdrag van 1992 heeft onderte-
kend. De raad is van mening dat de verplichting om andere soorten dan
de mens condities te bieden die overleving garanderen, voluit aanwezig
is. De motieven hiervoor zijn identiek met de motieven voor natuurbe-
houd (intrinsiek waarde van natuur én belevingswaarde, gebruikswaarde
en toekomstwaarde). Maar niet alle motieven zijn even relevant voor elke
soort en ook is door gebrek aan kennis voor veel soorten de betekenis
van elk motief niet vast te stellen. Voor veel soorten is bijvoorbeeld de
betekenis voor de menselijke beleving onvoldoende gedocumenteerd.
Voor alle soorten echter geldt het ethisch motief van intrinsieke waarde,
hetgeen naar de mening van de raad een meer dan voldoende legitima-
tie vormt voor het soortenbeleid.

Met deze stellingname, waarmee de raad zich in de maatschappelijke
hoofdstroom bevindt voor wat betreft de verantwoordelijkheid voor
natuur waaronder soorten, beziet de raad de adviesvragen primair als
vragen over de uitvoering en niet naar de doelstelling van het beleid.

Het soortenbeleid heeft echter ook een culturele dimensie met maat-
schappelijk-politieke betekenis. De wijze waarop Nederland omgaat met
zijn natuurlijk (en cultureel) erfgoed bepaalt mede het mondiale gezicht
van Nederland. Een land dat onverschillig staat tegenover het uitsterven
van soorten zal minder aantrekkingskracht uitoefenen op sociale, cultu-
rele of economische partners. Zo’n land heeft ook minder krediet in dis-
cussies over mondiaal natuurbehoud en duurzaamheid waarin de
(sociale, culturele en economische) belangen van Nederland mogelijk
indringender zijn dan die van het nationale soortenbehoud. In interna-
tionale discussies wordt de kaart van de eigen nationale inspanningen




(nog) niet nadrukkelijk gespeeld, maar indien dat zou gebeuren heeft
Nederland een zwakke kaart.

Ook veroordelingen van Nederland door het Europees Gerechtshof
dragen niet bij aan het imago van Nederland. Daarmee is invulling geven
aan soortenbescherming ook een sociaal, economisch en cultureel
belang.

Goed uitgevoerd en succesvol soortenbeleid is ook van direct belang
voor de economie van Nederland omdat daardoor de mogelijkheden
voor het uitvoeren van projecten toenemen. Indien het duurzaam voort-
bestaan van soorten in Nederland gegarandeerd is, zou volgens de Habi-
tatrichtlijn in situaties van groot maatschappelijk belang waarbij alterna-
tieve locaties ontbreken, de activiteit wél kunnen doorgang vinden. Dit
betekent dat de ‘ruimte’ voor activiteiten van groot maatschappelijk
belang toeneemt, indien het duurzaam voortbestaan van soorten
gegarandeerd is.

Nederland heeft in internationaal verband een eigen verantwoordelijk-
heid voor natuur en landschap. Op mondiaal, Pan-Europees en
EU-niveau is die verantwoordelijkheid zijn al geruime tijd geleden
aangegaan via het Wetlandsverdrag (1971), het Verdrag voor de
bescherming van het werelderfgoed (1972), CITES (1973), het Verdrag
van Bonn (1979), het Verdrag van Bern (1979), de Vogelrichtlijn ((1979),
de Habitatrichtlijn (1992), het Biodiversiteitsverdrag (1992), het
Osparverdrag (1992), de Kaderrichtlijn Water (2000) en het Europees
landschapsverdrag (2000) (Natuurbalans, 2001). Nederland zal aan de
aangegane verplichtingen moeten voldoen.

3.3 Geisoleerd geraakte ‘verbijzondering’ van het
natuurbeleid

De verbijzondering van het natuurbeleid in een apart beleidsveld
‘soortenbeleid” werd in 1990 gezien als tijdelijke noodzaak in aanvulling
op het natuurgebiedenbeleid. Vervolgens is het soortenbeleid organi-
satorisch en inhoudelijk geisoleerd geraakt binnen het totale natuur-
beleid. De verbijzondering heeft geleid tot isolatie en vervolgens tot
verwaarlozing, zowel in bestuurlijke en ambtelijke aandacht als in
financiéle aandacht. Het soortenbeleid werd op de agenda gehouden
door de particuliere organisaties en de Tweede Kamer. Dit leidde tot een
grotere aandacht vanaf het midden van de jaren 90. Het ad hoc beleid
werd succesvol gestructureerd via een Meerjarenprogramma uitvoering
soortenbeleid 2000 - 2004 (2000), waardoor het zicht op aard en
omvang van de problematiek is toegenomen. Met name het gebrek aan
een heldere relatie met het natuurgebiedenbeleid werd daarin zichtbaar,
evenals de discrepantie tussen doelen en middelen. De maatschappelijke
belangstelling voor het soortenbeleid kreeg ook een grote impuls door
de handhaving van (internationale) afspraken over het behoud van soor-
ten, via de rechter effectief afgedwongen door particuliere organisaties.
Deze interne en externe ontwikkelingen vereisten een bestuurlijk
antwoord op de vraag op welke wijze de inhoudelijke doelen van het
soortenbeleid op maatschappelijk optimale wijze kunnen worden
bereikt. De overheid heeft zich deze situatie gerealiseerd, hetgeen blijkt
uit de opstelling van het Meerjarenprogramma uitvoering soortenbeleid
2000 - 2004 en de in 2001 ingezette beleidsacties om de voorlichting
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over de Habitatrichtlijn te verbeteren en aandacht te gaan schenken aan
de wijze waarop de gegevensvoorziening kan worden verbeterd. Tevens
beschouwt de raad het feit dat hij over het soortenbeleid een advies-
aanvraag heeft ontvangen, als een positief signaal.

3.4 Een zwak imago

Het soortenbeleid werd binnen de overheid niet (overal) altijd serieus
genomen. Vaak ontstond gegniffel en enige meewarigheid indien dit
onderwerp op tafel kwam. De consequenties van de Habitatrichtlijn op
ruimtelijke ordening en economie hebben geleid tot een omslag in atti-
tude in bestuurlijk Nederland. In de media spreekt de confrontatie tus-
sen ‘kleine beestjes’ en bouwprojecten sterk tot de verbeelding, hetgeen
leidt tot uitgebreide aandacht in een vorm die vaak niet bijdraagt aan
een positief imago van het soortenbeleid. Voor het (vroegere) zwakke
imago zijn een aantal oorzaken aan te wijzen:

Bestuurlijke verwaarlozing

De raad heeft in de gevoerde gesprekken geconstateerd dat de stelling-
name in zijn advies ‘Het draagvlak van de natuur’ (RLG, 2001), namelijk
dat maatschappelijk voldoende draagvlak aanwezig is maar dat bestuur-
ders dit draagvlak onvoldoende benutten, a fortiori geldt voor het soor-
tenbeleid. Het bestaande draagvlak is zelfs in gevaar gebracht door
onvoldoende bestuurlijke alertheid in besluitvormingsprocedures met
betrekking tot de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn.

Deze bestuurlijke verwaarlozing heeft een aantal oorzaken:

e er is sprake van bestuurlijke vrijblijvendheid: het provinciaal bestuur
wordt niet gehouden aan uitvoering van het soortenbeleid via het
afleggen van verantwoording aan de rijksoverheid;

* onbekendheid met het belang van soortenbeleid, onder meer in relatie
tot het biodiversiteitsbeleid;

* het gebiedsgericht natuurbeleid vraagt (te) veel bestuurlijke aandacht.

Concrete doelen van soortenbeleid niet altijd helder

Voor de betrokkenen is de problematiek van het soortenbeleid niet altijd
helder. In het soortenbeleid zijn weinig concrete en toetsbare einddoe-
len geformuleerd op grond waarvan geconstateerd kan worden dat er
‘voldoende beleid’ gevoerd is. Vaak is onduidelijk wanneer een populatie
groot genoeg is en wanneer overleving ‘gegarandeerd’ is.

Natuurontwikkeling heeft zich afgezet tegen ‘tuinieren’

Tussen soortenbeleid en natuurontwikkelingsbeleid bestaat een span-
ning. Natuurontwikkeling gaat uit van het stimuleren van processen
onder de aanname dat deze processen voldoende condities creéren voor
het voorkomen van soorten. Beleid en beheer worden dan ook gericht
op het stimuleren van processen. In het soortenbeleid staat de soort cen-
traal en wordt nadrukkelijker gestuurd op de benodigde condities zelf.
Het natuurontwikkelingsbeleid heeft in de jaren ‘80 zijn plaats moeten



bevechten door zich af te zetten tegen het soortenbeleid, door onder
meer gebruik te maken van denigrerende termen als ‘tuinieren’. Deze
‘scholenstrijd’ binnen het natuurbeleid heeft het maatschappelijk imago
van het soortenbeleid geen goed gedaan.

Het begrip ‘soorten’ kent negatieve associaties

Soorten maken de abstractie ‘natuur’ tot een concreet en tastbaar
begrip. Voor de beleving van de natuur door de burger is deze con-
creetheid van positieve en cruciale betekenis. Voor besluiten over natuur
door bestuurder en beleidsambtenaar is deze concreetheid echter lastig
doordat de gevolgen van beslissingen direct toetsbaar en tastbaar zijn.
Beslissingen leveren daarom vaak ‘gedoe’ op, niet alleen in het kader van
behoud van bedreigde soorten maar ook door discussies over jacht,
plaagsoorten en overlast, recent aangevuld met discussies over
gestrande besluitvorming. Bij veel betrokkenen wordt het omgaan met
dit ‘gedoe’ niet gecompenseerd door een persoonlijke tevredenheid over
het bereiken van resultaten. Daarvoor is een persoonlijke betrokkenheid
nodig bij het wel en wee van soorten die sommige bestuurders en amb-
tenaren wel hebben en andere - uiteraard volstrekt legitiem - niet.

Soortenbehoud lijkt rem op natuurontwikkeling

De behoudsgerichte benadering van het instrumentarium (met name de
Habitatrichtlijn) leidt tot terughoudendheid bij overheden en burgers
om natuur te stimuleren. Nieuw gecreéerde natuurwaarden kunnen een
toekomstige verandering van functies immers blokkeren. Terughoudend-
heid is al gesignaleerd bij particulieren (de aanleg van poelen) en
gemeenten en waterschappen (het opzetten van de waterstand in gras-
landgebieden). Het imago van het soortenbeleid komt verder onder druk
indien in de toekomst veel publiciteit gaat ontstaan over hierdoor ont-
stane (conflict)situaties.

Misbruik van regelgeving

Situaties van misbruik van de Habitatrichtlijn (voor kleine zaken, en soms
om een ander doel dan natuurbescherming te bereiken, bijvoorbeeld het
tegengaan van bebouwing dichtbij de eigen woning) bedreigen het
imago van soortenbescherming.

Ridiculisering in de media

Recente toepassingen van de Habitatrichtlijn (Korenwolf, Kamsalaman-
der etc.) hebben geleid tot fricties met economische actoren maar ook
met beheerders van natuurterreinen. Deze fricties zijn niet het gevolg
van de Habitatrichtlijn als zodanig maar (grotendeels) van een gebrek-
kige bestuurlijke toepassing daarvan: onvoldoende kennis over de ver-
spreiding van soorten, geen inzicht in de betekenis van locaties voor het
duurzame instandhouding van populaties in Nederland en geen/onvol-
doende aandacht in het voortraject van besluitvorming. Dit aspect wordt
in de communicatie, vooral in de media, vaak niet vermeld. Het aan-
sprekende beeld dat ‘een klein beestje’ allerlei economische activiteiten
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kan tegenhouden, wordt in de media met graagte opgepakt. Uit
bestuurlijke hoek wordt daar geen verheldering tegenover gezet,
waardoor het beeld een eigen leven gaat leiden.

3.5 Een laag ambitieniveau

De beleidsinhoud overziend, acht de raad het ambitieniveau van de nota
‘Natuur voor mensen, mensen voor natuur’, namelijk dat in 2020 voor
alle in 1982 in Nederland voorkomende soorten en populaties de condi-
ties voor instandhouding duurzaam aanwezig zijn, te laag. Met name de
ambitie om 1982 als referentie voor de aanwezige soorten te hanteren is
laag in vergelijking tot de maatschappelijke discussie. In grote delen van
de maatschappij wordt verantwoordelijkheid gevoeld voor de natuur
zoals die in 1900 of 1950, soms 1960 in ons land aanwezig was en sinds-
dien verdwenen dan wel achteruitgegaan is. De raad meent dat het refe-
rentieniveau gedifferentieerd moet worden: voor de abiotische omstan-
digheden kiest de raad nadrukkelijk voor 1950 als referentie. Na die
periode zijn via ruilverkaveling, verdroging, vermesting e.d. de leefom-
standigheden voor soorten drastisch aangetast. Voor de biodiversiteit als
zodanig acht de raad 1982 weliswaar weinig ambitieus maar acceptabel.
Het feit dat gekozen is voor een expliciet ambitieniveau is positief omdat
daarmee het beleid toetsbaar is gemaakt.

3.6 Visie op samenhang van instrumenten
onvoldoende

De bestaande internationale regelgeving wordt in de nota ‘Natuur voor

mensen, mensen voor natuur’ niet genoemd in de context van het soor-

tenbeleid. Toch hebben uitvoering en effect van regelgeving grote con-

sequenties voor de mogelijkheden en het draagvlak van de wél

genoemde instrumenten zoals soortbeschermingsplannen. De samen-

hang van deze instrumenten is wezenlijk. De raad meent dat het soor-

tenbeleid nadrukkelijker op drie pijlers zou moeten stoelen:

e het 'eigen' instrument soortbeschermingsplannen;

e integratie in ander beleid, zoals natuurgebiedenbeleid, ruimtelijke
ordeningsbeleid, gebiedsgericht beleid e.a.;

e de toepassing van beschermende regelgeving, zoals Habitatrichtlijn,
Vogelrichtlijn, Natuurbeschermingswet e.a.

Deze pijlers hangen sterk samen. Naarmate via het ‘eigen’ instrumenta-
rium en integraal beleid meer soorten op de schaal van Nederlandse re-
gio’s duurzaam kunnen overleven, wordt de beschermende regelgeving
minder knellend. De afzonderlijke instrumenten én de samenhang vra-
gen meer aandacht.



4. Organisatie van het beleid

Na een beschrijving van de betrokken partijen wordt de verantwoorde-
lijkheidsverdeling tussen deze partijen beschreven en afgezet tegen de
capaciteit die zij beschikbaar hebben om hun verantwoordelijkheden
waar te maken. De organisatie van het beleidsonderdeel ‘kennis’ krijgt
specifieke aandacht omdat deze voorwaarde voor beleid in de volgende
hoofdstukken van dit advies van wezenlijke betekenis zal blijken te zijn.
Uit deze analyse concludeert de raad dat de beleidsorganisatie onvol-
doende garanties biedt voor een goede uitvoering. Deze conclusie wordt
in hoofdstuk 7 verder uitgewerkt en dient als basis voor de
aanbevelingen.

Overheden, maatschappelijke organisaties en kennisinstellingen zijn
belangrijke betrokkenen als het gaat om soortenbeleid. De Europese
Commissie, de rijksoverheid en de provinciale overheid formuleren
beleid en voeren dat uit, onder meer door op mondiaal niveau afspraken
te maken. Gemeenten en waterschappen raken daar steeds meer bij
betrokken, soms als gevolg van confrontatie met regelgeving, soms als
initiatiefnemer van beschermingsmaatregelen. Natuurbeschermingsor-
ganisaties behartigen de belangen van soorten door, met de inzet van
vrijwilligers en maatschappelijke gelden, concrete beschermingsmaatre-
gelen te nemen, draagvlak te mobiliseren en kennis over de verspreiding,
de aantalontwikkeling en de ecologie van soorten bijeen te brengen. Het
betreft veelal soortgerichte organisaties (gericht op vogels, planten,
zoogdieren, insecten e.d.) die de laatste jaren hecht zijn gaan samen-
werken. De maatschappelijke organisaties prikkelen ook de overheden
tot actie en het nakomen van aangegane verplichtingen. Deze organisa-
ties zijn op alle bestuurlijke schaalniveaus georganiseerd: van gemeente-
lijk tot internationaal niveau. Kennis is wezenlijk als het gaat om soor-
tenbeleid: de ecologische samenhang van de soort en zijn omgeving is
complex. In de laatste jaren is veel kennis ontwikkeld over de voor-
waarden die duurzame overleving stelt. Aanvulling van die kennis is nog
nodig.

4.1 Verantwoordelijkheidsverdeling tussen
betrokkenen diffuus

De rijksoverheid is verantwoordelijk voor het duurzaam voortbestaan van
soorten in Nederland en heeft zich daartoe in internationaal verband ver-
plicht. De uitvoering van het rijksbeleid is deels gedelegeerd naar andere
overheden. Het Rijk heeft voor de uitvoering een aantal instrumenten
beschikbaar, deels ontwikkeld in samenspraak met de uitvoerende over-
heden. Het betreft regelgeving en soortbeschermingsplannen. Tevens is
integratie van beleid een belangrijk instrument voor het realiseren van de
doelstellingen van het soortenbeleid.

Verantwoordelijkheidsverdeling bij regelgeving

Het Rijk is verantwoording verschuldigd aan de partners waarmee
internationale verdragen zijn afgesloten (Habitatrichtlijn en andere inter-
nationale afspraken). De betreffende afspraken worden opgenomen in
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nationale regelgeving waarvan de uitvoering deels bij de rijksoverheid ligt
en deels bij andere overheden. Dit betreft de Natuurbeschermingswet, de
Flora- en faunawet en de Wet op de ruimtelijke ordening (Wro).

Op 19 december 2001 is een wijzigingsvoorstel ingediend voor de
Natuurbeschermingswet teneinde volledig invulling te kunnen geven aan
de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn van de Europese Unie. Op grond
van de gewijzigde wet kunnen gebieden worden aangewezen als speciale
beschermingszone. Voorts zal in de gewijzigde Natuurbeschermingswet
worden geregeld wat de rechtsgevolgen van die aanwijzingen zijn. Deze
komen er kortweg op neer dat de bescherming geschiedt overeenkomstig
artikel 6 van de Habitatrichtlijn. De formulering in de Natuurbescher-
mingswet volgt de formulering in de Habitatrichtlijn. De besluitvorming
over de toelaatbaarheid van activiteiten wordt gekoppeld aan de besluit-
vorming over die activiteiten krachtens de van toepassing zijnde sectorale
regelgeving. Deze nieuwe regeling komt feitelijk in de plaats van het
bestaande regime voor bescherming van aangewezen beschermde
natuurmonumenten.

Belangrijk artikel uit de Habitatrichtlijn met betrekking tot
bescherming van aangewezen gebieden (artikel 6)

Richtlijn 92/43/EEG van de Raad van 21 mei 1992 inzake de
instandhouding van de natuurlijke habitats en de wilde flora en
fauna

Artikel 6

1. De Lid-Staten treffen voor de speciale beschermingszones de nodige instand-
houdingsmaatregelen; deze behelzen zo nodig passende specifieke of van ruimte-
lijke-ordeningsplannen deel uitmakende beheersplannen en passende wettelijke,
bestuursrechtelijke of op een overeenkomst berustende maatregelen, die beant-
woorden aan de ecologische vereisten van de typen natuurlijke habitats van bijlage
| en de soorten van bijlage Il die in die gebieden voorkomen.

2. De Lid-Staten treffen passende maatregelen om ervoor te zorgen dat de kwa-
liteit van de natuurlijke habitats en de habitats van soorten in de speciale bescher-
mingszones niet verslechtert en er geen storende factoren optreden voor de soor-
ten waarvoor de zones zijn aangewezen voor zover die factoren, gelet op de
doelstellingen van deze richtlijn een significant effect zouden kunnen hebben.

3. Voor elk plan of project dat niet direct verband houdt met of nodig is voor het
beheer van het gebied, maar afzonderlijk of in combinatie met andere plannen of
projecten significante gevolgen kan hebben voor zo'n gebied, wordt een passende
beoordeling gemaakt van de gevolgen voor het gebied, rekening houdend met de
instandhoudingsdoelstellingen van dat gebied. Gelet op de conclusies van de
beoordeling van de gevolgen voor het gebied en onder voorbehoud van het
bepaalde in lid 4, geven de bevoegde nationale instanties slechts toestemming
voor dat plan of project nadat zij de zekerheid hebben verkregen dat het de
natuurlijke kenmerken van het betrokken gebied niet zal aantasten en nadat zij in
voorkomend geval inspraakmogelijkheden hebben geboden.

4. Indien een plan of project, ondanks negatieve conclusies van de beoordeling
van de gevolgen voor het gebied, bij ontstentenis van alternatieve oplossingen,
om dwingende redenen van groot openbaar belang, met inbegrip van redenen
van sociale of economische aard, toch moet worden gerealiseerd, neemt de Lid-
Staat alle nodige compenserende maatregelen om te waarborgen dat de algehele
samenhang van Natura 2000 bewaard blijft. De Lid-Staat stelt de Commissie op de
hoogte van de genomen compenserende maatregelen. Wanneer het betrokken
gebied een gebied met een prioritair type natuurlijke habitat en/of een prioritaire
soort is, kunnen alleen argumenten die verband houden met de menselijke
gezondheid, de openbare veiligheid of met voor het milieu wezenlijke gunstige
effecten dan wel, na advies van de Commissie, andere dwingende redenen van
groot openbaar belang worden aangevoerd.



In het gepubliceerde Voorontwerp voor een Wet ruimtelijke ordening
wordt veel aandacht besteed aan de doorwerking van internationale ver-
plichtingen in de regelgeving door andere overheden.

Het wordt wenselijk geacht dat bestemmingsplannen, naast de be-
scherming die krachtens de gewijzigde Natuurbeschermingswet 1998 zal
gelden, regels bevatten die recht doen aan de aanwijzing van gebieden
tot speciale beschermingszone. Als dit niet voldoende is gerealiseerd in
het bestemmingsplan, zal het Rijk in het kader van zijn verdragsverplich-
tingen zijn verantwoordelijkheid dienen te nemen, aldus de Memorie van
Toelichting. Het wetsvoorstel voor de Wet ruimtelijke ordening voorziet
in instrumenten op grond waarvan het Rijk een adequate doorwerking en
handhaving van deze aanwijzing op grond van de Natuurbeschermings-
wet mede zou kunnen bewerkstelligen. Zij kan dat doen met gebruikma-
king van een bindende instructie aan het adres van de gemeente omtrent
de inhoud van het bestemmingsplan of door zelf een wijziging van het
bestemmingsplan vast te stellen, al dan niet vooraf gegaan door een
voorbereidingsbesluit om een directe gebiedsbescherming te waarbor-
gen. Instructies, neergelegd in een algemene maatregel van bestuur of
verordening, stellen een eis of een samenstel van eisen van provincie of
Rijk betreffende de kwaliteit van ruimtelijke beslissingen die door andere
lagere overheden worden genomen. Zij bevatten bindende voorschriften
in de vorm van ge- of verbodsbepalingen voor bestuursorganen van
andere overheidsniveaus.

Bij de vaststelling van relevante ruimtelijke beslissingen, in het bijzonder
vaststelling of wijziging van bestemmingsplannen of de uitwerking daar-
van, moet ook een toets aan de Vogel- en Habitatrichtlijn toegepast wor-
den. Daarnaast zal het bestemmingsplan zelf in het kader van het aan-
legvergunningenstelsel ook bepalingen kunnen bevatten die een toets,
met inachtneming van de gewijzigde Natuurbeschermingswet 1998 en
artikel 6 van de Habitatrichtlijn, mogelijk maakt.

De regering is voornemens op de bovenvermelde terreinen een strakke
regie toe te passen en ten volle het instrumentarium uit de nieuwe Wet
ruimtelijke ordening te gebruiken ter ondersteuning van het regime voor
implementatie van artikel 6 van de Habitatrichtlijn op basis van een
gewijzigde Natuurbeschermingswet 1998.
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De Flora- en faunawet is 1 april 2002 van kracht geworden. Daarin is het
internationaal geldende beschermingsregime opgenomen voor interna-
tionaal aangewezen soorten en voor vanuit nationale optiek te bescher-
men soorten. Het in de Flora- en faunawet opgenomen instrument van
de ‘beschermde leefomgeving’ (art. 19) werkt nog niet automatisch door
in bestemmingsplannen. Ook hier geldt dat de nieuwe Wro voorziet in
een betere doorwerking naar en juridische verankering in bestemmings-
plannen en dus ook naar de besluitvorming in het kader van de bouw- en
aanlegvergunning.

Belangrijk artikel uit de Habitatrichtlijn met betrekking tot
bescherming van aangewezen soorten (artikel 16)

Richtlijn 92/43/EEG van de Raad van 21 mei 1992 inzake de
instandhouding van de natuurlijke habitats en de wilde flora en
fauna

Artikel 16

1. Wanneer er geen andere bevredigende oplossing bestaat en op voorwaarde dat
de afwijking geen afbreuk doet aan het streven de populaties van de betrokken
soort in hun natuurlijke verspreidingsgebied in een gunstige staat van instand-
houding te laten voortbestaan, mogen de Lid-Staten afwijken van het bepaalde in
de artikelen 12, 13, 14 en 15, letters a) en b):

a) in het belang van de bescherming van de wilde flora en fauna en van de
instandhouding van de natuurlijke habitats;

b) ter voorkoming van ernstige schade aan met name de gewassen, veehoude-
rijen, bossen, visgronden en wateren en andere vormen van eigendom;

c) in het belang van de volksgezondheid en de openbare veiligheid of om andere
dwingende redenen van groot openbaar belang, met inbegrip van redenen van
sociale of economische aard, en voor het milieu wezenlijke gunstige effecten;

d) ten behoeve van onderzoek en onderwijs, repopulatie en herintroductie van
deze soorten, alsmede voor de daartoe benodigde kweek, met inbegrip van de
kunstmatige vermeerdering van planten;

e) ten einde het onder strikt gecontroleerde omstandigheden mogelijk te maken
op selectieve wijze en binnen bepaalde grenzen een beperkt, door de bevoegde
nationale instanties vastgesteld aantal van bepaalde specimens van de in bijlage IV
genoemde soorten te vangen, te plukken of in bezit te hebben.

2. De Lid-Staten zenden de Commissie om de twee jaar een verslag toe conform
het door het comité opgestelde model over de op grond van lid 1 toegestane
afwijkingen. De Commissie geeft uiterlijk binnen twaalf maanden na ontvangst
van het verslag haar mening over die afwijkingen en stelt het comité daarvan op
de hoogte.

3. In het verslag moet het volgende worden vermeld:

a) voor welke soorten en om welke reden de afwijking is toegestaan, met inbegrip
van de aard van het risico, met in voorkomend geval een opgave van de alterna-
tieve oplossingen die niet zijn gekozen en van de gebruikte wetenschappelijke
gegevens;

b) welke middelen, inrichtingen of methoden mogen worden gebruikt voor het
vangen of doden en om welke redenen;

¢) waar en wanneer dergelijke afwijkingen worden toegestaan;

d) welke autoriteit de bevoegdheid heeft om te verklaren en te controleren dat
aan de desbetreffende voorwaarden is voldaan en om te beslissen welke middelen,
inrichtingen of methoden mogen worden gebruikt, door welke diensten en binnen
welke grenzen, en wie met de uitvoering belast zijn;

e) welke controlemaatregelen er zijn genomen en welke resultaten er zijn verkre-
gen.



Verantwoordelijkheidsverdeling bij soortbeschermingsplannen

Met ingang van 1996 hebben de provincies een belangrijke rol gekregen
bij de uitvoering van het soortenbeleid. In het Decentralisatie-akkoord
(1995) is afgesproken dat de provincies verantwoordelijk worden voor de
uitvoering van maatregelen met een projectmatig karakter die beter of
evengoed op provinciaal als op landelijk niveau kunnen worden uitge-
voerd. Deze afspraak wordt geconcretiseerd in een bestuursovereen-
komst en uitvoeringscontracten. Daarnaast wordt door de provincies in
toenemende mate aandacht besteed aan regionaal bedreigde soorten en
de veiligstelling daarvan. In de loop van de jaren is een steeds groter deel
van het rijksbudget voor soortenbeleid door tussenkomst van de provin-
cies besteed en hebben steeds meer provincies in toenemende mate
eigen middelen daaraan toegevoegd. Soortenbeschermingsplannen zijn
niet taakstellend in de zin dat provincies bestuurlijke verantwoording
afleggen aan de rijksoverheid over de veiligstelling van soorten waarvoor
soortenbeschermingsplannen worden uitgevoerd.

De uitvoering van het soortenbeleid wordt aangestuurd door de Klank-
bordgroep soortenbeleid. De Klankbordgroep bestaat uit vertegenwoor-
digers van de soortenbeschermende organisaties, de twaalf provincies,
het ministerie van LNV (de vijf regiodirecties en de Directie Natuurbe-
heer) en LASER.

De soortenbeschermende organisaties zijn vanuit de belangenbeharti-
ging en hun deskundigheid actief op dit gebied. Door het ministerie van
LNV en de provincies wordt regelmatig een beroep gedaan op de
deskundigheid van deze organisaties. Ook krijgen zij in voorkomende
gevallen opdracht om soortbeschermingsplannen op te stellen en soms
een deel van de uitvoering van de soortbeschermingsplannen met
behulp van beschikbare subsidies op zich te nemen.

De directie Natuurbeheer is, als coordinerende directie binnen het
ministerie van LNV op het gebied van de soortenbescherming, voorzitter
van de Klankbordgroep soortenbeleid; stelt samen met de juridische
directie de uitvoeringsregelingen op en is de budgetverantwoordelijke
voor de rijksgelden. Het Expertisecentrum van het ministerie van LNV
(EC-LNV) draagt zorg voor het opstellen en evalueren van de soortbe-
schermingsplannen en het opstellen van rode lijsten en rode boekjes. De
regiodirecties hebben het voortouw bij het overleg met de provincies,
de soortenbeschermende organisaties en de overige relevante partijen in
de regio over de in de soortbeschermingsplannen op te nemen maat-
regelen en de regionale uitvoering daarvan. LASER voert de subsidie-
regeling ten aanzien van de landelijke soortbeschermingsprojecten uit.

Verantwoordelijkheidsverdeling bij integratie van beleid

Elke organisatie is verantwoordelijk voor interne integratie: onderdelen
van een organisatie dienen beleidsverantwoordelijkheden van andere
onderdelen van hun organisatie in hun werk ‘mee te nemen’. Zowel
binnen het departement van LNV, als binnen provincies en gemeenten
werken afdelingen langs elkaar heen ten koste van samenhang in beleid.
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Vogelhuisje

Integratie van beleid is in veel verschillende situaties aan de orde waar-
bij de samenstelling van en de verantwoordelijkheidsverdeling over
betrokken partijen verschillen. Elke organisatie heeft een verantwoorde-
lijkheid voor het bevorderen van externe integratie. Daar waar integratie
van beleid (en uitvoering) relevant is, dienen organisaties die voor het
soortenbeleid verantwoordelijk zijn (overheden én maatschappelijke
organisaties) bij het integratieproces aanwezig te zijn om dat integratie-
proces inhoudelijk te voeden. Andere organisaties hebben de verant-
woordelijkheid de beleidsdoelstellingen van het soortenbeleid mee te
laten wegen in het beleidsproces.

De verantwoordelijkheid heeft niet alleen betrekking op het actief parti-
ciperen in bestaande, gestructureerde beleidsprocessen maar zeker 66k
op het signaleren van beleidsprocessen die via integratie kansen (kun-
nen) gaan bieden.

4.2 Capaciteit bij organisaties beperkt

Situatie bij overheden

De personele capaciteit bij het ministerie van LNV is sinds 1989 af-
genomen. Budgetten zijn gekort, omstreeks 1995 feitelijk tot bijna nul
teruggebracht en vervolgens, onder druk van de Tweede Kamer, weer
wat toegenomen.

jaar bedrag

1996 f 1.488.000
1997 f 2.504.000
1998 f 2.604.000
1999 f 3.795.000
2000 f 3.567.000
2001 f 3.189.000

tabel 1: Ontwikkeling van soortenbudget
bij het ministerie van LNV (daadwerkelijk besteed; in guldens)

Foto: ministerie van LNV
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Bij de decentralisatie van het natuurbeleid van Rijk naar provincies is
nooit gesproken over de internationale verantwoordelijkheid voor soor-
ten. Bij de decentralisatie is geen formatie voor soortenbeleid meege-
gaan omdat het alleen om uitvoering van het beleid zou gaan. Er blijkt
echter meer werk (waaronder beleidsontwikkeling) aan vast te zitten. De
ambtelijke capaciteit voor ‘soortenbeleidswerk’ is in sommige provincies
zeer beperkt, bijvoorbeeld één dag per week. Door de gevolgen van de
regelgeving - met name de Habitatrichtlijn - voor de ruimtelijke orde-
ning, is recent echter bij de provincie Brabant de formatie sterk vergroot
(met vijftien formatieplaatsen) ten behoeve van het soortenbeleid.
Inventarisatiewerk dat vroeger door tijdelijke medewerkers werd uitge-
voerd, gebeurt nu binnen de vaste formatie. In sommige provincies zor-
gen organisaties van vrijwilligers voor de benodigde informatie.
Gemeenten hebben nauwelijks deskundigheid voor soortenbeleid in
huis. Gemeenten kunnen dit deels compenseren door adviesbureaus in
te huren dan wel door op de provincie terug te vallen, maar wél blijft
deskundigheid binnen de gemeente vereist voor de aansturing van
adviesbureaus en het beleidsmatig verwerken van ontvangen adviezen.

Situatie maatschappelijke organisaties

Maatschappelijke organisaties spelen een zeer belangrijke rol in het soor-
tenbeleid. Zij hebben een verantwoordelijkheid op zich genomen om
soortenbescherming maatschappelijk gestalte te geven, mede omdat de
overheid deze collectieve verantwoordelijkheid onvoldoende waar
maakt. Inhoud geven aan die verantwoordelijkheid - bijvoorbeeld door in
alle beleidscircuits een inbreng te leveren - is tijdrovend. Daarvoor ont-
breekt bij organisaties de capaciteit. Vele, ook grote organisaties zoals
Vogelbescherming, hebben moeite om alle overleggen bij te benen.
Organisaties krijgen veel vragen van maatschappelijke actoren, hetgeen
een grote druk legt op de capaciteit. Zij zijn een voor de hand liggend
adres. Particuliere organisaties worden gebeld als ware zij organisaties
voor publieke voorlichting, maar ze hebben en krijgen geen middelen
om deze dienst te verlenen.

Maatschappelijke organisaties zijn ook essentieel voor het verzamelen
van verspreidings- en monitoringgegevens. Provincies en rijksoverheid
steunen voor dit soort gegevens sterk op vrijwilligersorganisaties, maar
bieden hen weinig ondersteuning. Dientengevolge dienen landelijke
organisaties geld te vragen voor data om de verzameling en bewerking
ervan in stand te houden: de overheid geeft (ook hiervoor) geen struc-
turele subsidies.

Zowel op nationale als op regionale schaal zijn organisaties actief, die in
samenwerking met vrijwilligers verspreidingsgegevens bewerken en
beschikbaar stellen. Tussen deze nationale en regionale organisaties
groeit een rolverdeling, geinitieerd vanuit de organisaties zelf. De over-
heid heeft een financiéle relatie met een aantal van deze organisaties en
heeft daarmee een sturende rol. De codrdinatie door de organisaties zelf
én de sturing door de overheid zijn niet altijd op elkaar afgestemd.
Daardoor dreigt versnippering van het vrijwilligersveld.
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4.3 De kennishuishouding schiet tekort

De kennishuishouding omvat de capaciteit van kennisorganisaties, de
onderlinge relaties, de aansturing van organisaties en de doorstroming
van ontwikkelde kennis. De uitvoering van het ‘integrale’ soortenbeleid
(soortenbeschermingsplannen, integratie van beleid en regelgeving)
vergt een kenniscapaciteit- en infrastructuur die zich over meerdere
kennisvelden uitstrekt, waaronder ecologische, bestuurskundige en juri-
dische disciplines.

Voor wat betreft het ecologisch domein schiet de inzet van capaciteit van
kennisorganisaties tekort. Het verzamelen van verspreidingsgegevens op
nationale schaal, noodzakelijk voor het beschrijven van het relatieve
belang van locaties voor het voortbestaan van de soort in Nederland,
wordt vooral uitgevoerd door vrijwilligers. Zij hebben die zich gebundeld
in maatschappelijke organisaties (Particuliere Gegevensbeherende
Organisaties, PGO’s). De middelen die de rijksoverheid hiervoor vanaf
het eind van de jaren 80 beschikbaar stelde voor codrdinatie en gege-
vensverwerking, zijn vanaf het midden van de jaren 90 ingezet voor
(eveneens benodigde) monitoringprojecten, zodat voor verspreidings-
onderzoek geen middelen meer beschikbaar zijn. De aanwezige
verspreidingsgegevens zijn daardoor niet meer actueel hetgeen
beleidsmatig erkend is, getuige de instelling door het ministerie van LNV
(naar aanleiding van een Kamermotie) van een commissie die aard en
omvang van dit tekort gaat omschrijven. Door het kennistekort kan bij
de toepassing van de Habitatrichtlijn niet beoordeeld worden of het
voorkomen van een soort op een bepaalde plaats essentieel is voor ‘de
duurzame instandhouding’ van de soort in Nederland.

In het bestaande Netwerk Ecologisch Monitoring waarin het aantalsver-
loop van een aantal soorten steekproefsgewijs wordt geévalueerd, ont-
breken door capaciteitsproblemen een aantal soorten die vanuit de
optiek van het soortenbeleid van belang zijn. Ook voor het verrichten
van soort-gericht ecologisch onderzoek om de effecten van ingrepen te
kunnen bepalen, is te weinig capaciteit beschikbaar. Ook hier is sprake
van een kennistekort (Vos et al, 2002) dat alleen door langlopend en
structureel onderzoek kan worden opgelost. De genoemde capaciteitste-
korten hebben niet alleen betrekking op de beschikbare financiéle
middelen maar ook op de beschikbare deskundigheid (autecologische en
taxonomische expertise) bij kennis- én opleidingsinstituten.

Binnen de kennisinfrastructuur zijn de onderlinge werkrelaties goed
ontwikkeld: de inventariserende en monitorende organisaties zijn geor-
ganiseerd in de Vereniging Onderzoek Flora en Fauna (VOFF) en er
bestaan vele contacten met onderzoeksinstellingen en andere kennisin-
stellingen. De relatie tussen overheid en particuliere organisaties is geba-
seerd op projectfinanciering en daardoor niet structureel van aard. Parti-
culiere organisaties worden daarbij gezien als uitvoerders van
opdrachten en - ten onrechte - niet als partijen met eigen maatschappe-
lijke verantwoordelijkheid.

De relaties met gebruikers van kennis zijn eveneens goed ontwikkeld,
zodat de aansturing van organisaties in principe goed mogelijk is. Voor
monitoring is daarvoor een stuurgroep opgezet en zijn verantwoordelijk-
heden toegedeeld. Een dergelijke structuur ontbreekt voor het versprei-
dingsonderzoek. De aansturing wordt vergemakkelijkt doordat, op het



punt van kennisverzameling, de belangen van maatschappelijke organi-
saties en overheden grotendeels samenvallen. De aansturing van onder-
zoeksinstellingen is in principe goed mogelijk maar kent beperkingen
door schaarste aan autecologische expertise en inzet van middelen.

De doorstroming van beschikbare kennis is beperkt door enerzijds een
versnippering in het aanbod van kennis en anderzijds door onvoldoende
inzet van kennisgebruikers om beschikbare kennis op te sporen. In veel
milieu-effectrapportages bijvoorbeeld (Drees en Huitema, 1997) werd
ten onrechte gebrek aan kennis op het gebied van flora- en fauna gesig-
naleerd. In reactie daarop is recent, op initiatief van maatschappelijke
organisaties en gefinancierd door het ministerie van LNV, het MER-loket
ingesteld om de beschikbare gegevens makkelijker te ontsluiten. Daarna
is, naar aanleiding van discussies over de toepassing van de Habitat-
richtlijn het Natuurloket ingesteld waar verwezen wordt naar versprei-
dingsgegevens (voor zover aanwezig). Doel van het Natuurloket is om
belanghebbenden, zoals gemeenten en projectontwikkelaars, behulp-
zaam te zijn bij het vaststellen van bestemmingsplannen en het ontwik-
kelen van bouwplannen. Dit om te stimuleren dat ze al in het beginsta-
dium van de plannen gegevens zoeken over beschermde planten en
dieren. Het Natuurloket is opgericht samen met de Vereniging Onder-
zoek Flora en Fauna (VOFF). In de VOFF zijn de Particuliere Gegevensbe-
herende Organisaties verenigd, die met behulp van ruim 15.000 vrijwil-
ligers landsdekkende informatie verzamelen over een groot aantal
planten en dieren. Deze gegevens zijn de basis voor het Natuurloket.
Daarnaast kan via het Natuurloket de VOFF of een andere organisatie op
verzoek aanvullende informatie verstrekken.

De kennisinfrastructuur bij bestuurskundige en juridische disciplines is
zeer beperkt van omvang en - voor wat betreft regelgeving - van zeer
specialistische aard. Aan de recent sterk toegenomen vraag naar juridi-
sche kennis - als gevolg van de aandacht voor toepassing van de inter-
nationale richtlijnen - is slechts moeizaam te voldoen. Nieuwe kennis
ontwikkelt zich vooral aan de hand van jurisprudentie. De doorstroming
van kennis naar gebruikers wordt bemoeilijkt door gefragmenteerd aan-
bod. Recent is het ministerie van LNV een voorlichtingstraject gestart om
onder meer juridische kennis te ontsluiten (overzicht van de beleidsma-
tige status van soorten voor het publiek, info over de EU-regelgeving).
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Muurplant

Foto: ministerie van LNV




5. Beleidsinstrumenten

Het soortenbeleid dient naar de mening van de raad te stoelen op drie

typen instrumenten:

e het 'eigen' sectorale instrument soortbeschermingsplannen (‘kansen
creéren’);

e integratie in ander beleid zoals gebiedsgericht beleid, ruimtelijke orde-
ningsbeleid (‘kansen benutten’);

e de toepassing van beschermende regelgeving zoals Habitatrichtlijn,
Vogelrichtlijn, Natuurbeschermingswet (‘borgen’).

Deze instrumenten worden hieronder toegelicht en op hun waarde
beoordeeld. Vervolgens worden in hoofdstuk 7 conclusies getrokken en
aanbevelingen geformuleerd.

5.1 Soortbeschermingsplannen: meer kansen creéren

In soortbeschermingsplannen worden alle, voor een bepaalde soort of
groep van soorten, noodzakelijk geachte beschermingsmaatregelen en
de inzet van alle beschikbare instrumenten binnen het natuurbeleid,
maar ook binnen andere beleidsvelden, (integraal) in beeld gebracht.
Het doel is een planmatige en gecodrdineerde aanpak te bewerkstelli-
gen.

Al voor het verschijnen van het Natuurbeleidsplan zijn plannen uitge-
bracht voor de bescherming van de das en vleermuissoorten. In de loop
van de tijd werden de opgestelde soortbeschermingsplannen steeds uit-
voeringsgerichter. De formele uitvoeringsperiode van de meeste van
deze plannen is inmiddels verstreken. De afgelopen jaren zijn soortbe-
schermingsplannen uitgekomen voor Das (1984), Vleermuizen (1988),
Otter (1989), Bedreigde Muurplanten en Dagvlinders (1990), Patrijs en
Korhoen (1991), Lepelaar (1994), Kerkuil (1996), Hamster en Steenuil
(1999), Grote vuurvlinder, Akkerplanten, Vroedmeesterpad/Geelbuik-
vuurpad en Grauwe Kiekendief (2000), Moerasvogels, Grote Glazenma-
ker, Veenvlinders, Veldparelmoervlinder, Boomkikker en Knoflookpad
(2001).

In de Klankbordgroep soortenbeleid is de volgende aanpak voor de uit-

voering afgesproken:

e eens in de vijf jaar wordt vastgelegd hoe de realisatie van het soorten-
beleid wordt aangepakt; hierin worden de hoofdlijnen van de uitvoe-
ring, de prioriteiten en een planning op hoofdlijnen aangegeven (bij
het huidige Meerjarenprogramma uitvoering soortenbeleid voor de
periode 2000-2004);

e elk jaar wordt een Uitvoeringsprogramma soortenbeleid opgesteld;
hierin worden de voorgenomen acties voor het komende jaar vastge-
legd voor wat betreft het opstellen en evalueren van soortbescher-
mingsplannen, het opstellen van rode lijsten, monitoring, onderzoek,
soortbeschermingsmaatregelen (zoals opgenomen in de soortbescher-
mingsplannen, maar ook voor andere soorten) en flankerende maat-
regelen, alsmede de inzet van de rijks- en provinciale gelden. Tevens
wordt een doorkijk gegeven naar de volgende jaren;
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e voor bedreigde planten- en diersoorten worden (landelijke) soort-
beschermingsplannen opgesteld; hierbij wordt zoveel mogelijk een
combinatie gezocht van soorten per leefgebied. De zwaarte van de
plannen kan variéren afhankelijk van de complexiteit en omvang van
de inzet van de te nemen maatregelen;

e jaarlijks wordt een soortenbeschermingsdag gehouden, waar de voor-
genomen acties (nieuwe soortbeschermingsplannen, rode lijsten etc.)
alsmede de resultaten van het afgelopen jaar worden gepresenteerd.

Evaluaties van soortbeschermingsplannen wijzen op kennis als
bottleneck

Er is slechts een beperkt aantal evaluaties: voor Patrijs en Otter en, uit
2001, Muurplanten en Korhoen. In 2002 zijn twee evaluaties in voorbe-
reiding (Das en Kerkuil), Uit de afgeronde evaluatie voor Muurplanten
blijkt dat de voorlichting op een aantal plaatsen tot bewustwording heeft
geleid. Bij muurwerkzaamheden wordt nu meer dan voorheen rekening
gehouden met de aanwezigheid en eisen van muurplanten. Meer voor-
lichting is nodig. De evaluatie van het beschermingsplan Korhoen wijst
uit dat het uitvoeren van alle voorgestelde beheers- en inrichtingmaatre-
gelen geen positief effect heeft gehad op de populatie van het Korhoen.
Gebrek aan kennis over de biotoopeisen en populatiedynamica wordt als
oorzaak gezien.

De voorlopige evaluatie van het beschermingplan Das wijst uit dat één
van de doelen van de dassennotitie, namelijk geen verdere afname van
de dassenpopulatie en het op gang komen van de herintroductie, zeker
bereikt is. Het tweede doel, het versterken van leefgebieden door onder-
linge verbindingen is maar zeer ten dele bereikt. Het derde doel, het
bereiken van een optimale dichtheid, bleek lastig te evalueren door
onvoldoende bekend is welke populatiedichtheid ‘optimaal’ is.

Uit de evaluaties blijkt dat kennis voor planvorming cruciaal én beperkt
beschikbaar is. De doelen van de plannen blijken beperkt (en zeker niet
op korte termijn) realiseerbaar.

Soortbheschermingsplannen bieden beperkt soulaas

Het instrument ‘soortenbeschermingsplan’, zoals nu vormgegeven en
uitgevoerd, is te traag en te vrijblijvend om op redelijke termijn de doel-
stellingen van het huidige beleid te realiseren. Met de uitvoering van vijf
soortbeschermingsplannen per jaar (en minstens 150 soorten ‘te gaan’)
zal dit beleid het uitsterven van een deel van de beschermwaardige soor-
ten niet voorkomen. De leefgebiedenbenadering (zie bijvoorbeeld het
recente plan voor moerasvogels, Vogelbescherming, 2001) waarbij
meerdere soorten tegelijk in één plan aan bod komen, biedt een
beperkte mogelijkheid tot versnelling van beleid. Indien echter de
bestaande financiéle en formatieve beperkingen bij de uitvoering van
beleid aanwezig blijven, zal ook deze versnelling vruchteloos zijn.
De uitvoering van de soortbeschermingsplannen wordt niet (wettelijk)
afgedwongen en er is ook geen bestuurlijke verantwoordingsplicht over
de bereikte resultaten. Verplichting van de uitvoering via de Flora- en
faunawet én de invoering van een verantwoordingsplicht zal de slag-
kracht van de soortbeschermingsplannen sterk vergroten.



De ambities van het huidige beleid in ‘Natuur voor mensen, mensen
voor natuur’ (het handhaven van de biodiversiteit zoals die in 1982 in
Nederland voorkwam) zijn nog niet in het huidige soortenbeleid door-
vertaald, omdat voldoende kennis over de soorten in Nederland ont-
breekt. Van ongeveer 3.200 soorten (dat is 8% van de bijna 40.000 in
Nederland voorkomende soorten) is voldoende bekend om te bepalen of
de bescherming specifiek soortenbeleid vergt. Op basis van de huidige
criteria blijkt voor 150 soorten specifiek soortenbeleid noodzakelijk.
Indien het aandeel te beschermen soorten in de overige 36.800 ‘onge-
kende’ soorten gelijk is, zouden in totaal veel meer soorten specifiek
soortenbeleid vergen, in theorie 1875. In de praktijk zal dit aantal echter
veel lager zijn omdat de ‘ongekende’ soorten veel kleine organismen
(zoals schimmels) omvatten die al snel een gunstige plek vinden. Hoe
dan ook, meer kennis over soorten zal ertoe leiden dat voor meer soor-
ten specifiek soortenbeleid nodig zal blijken, al of niet in de vorm van
soortbeschermingsplannen.

De soortbeschermingsplannen concentreren zich op de situatie in Neder-
land. Voor sommige soorten bevinden de bedreigingen zich buiten de
nationale grenzen. Beschermingsplannen gaan daar niet op in.

5.2 Gebiedsgericht beleid: kansen beter benutten

Binnen het natuurbeleid wordt gesproken over ‘gebiedsgericht beleid’
als het gaat om aankoop en beheer van natuurterreinen. Daarmee kun-
nen de doelstellingen van het soortenbeleid gerealiseerd worden.
‘Gebiedsgericht beleid’ wordt ook in bredere zin gebruikt als aanduiding
van beleid waarin integratie van verschillend sectoraal (rijks)beleid
plaatsvindt zoals in landinrichtingsgebieden, Ruimtelijke Ordening en
Milieu-gebieden, Waardevolle Cultuur Landschappen en reconstructiege-
bieden. Dat type gebiedsgericht beleid leent zich ook voor integratie van
het soortenbeleid.

Gebiedsgericht natuurbeleid biedt beperkte ruimte aan
soorten

Ook het huidige gebiedsgericht natuurbeleid (onder meer via de Ecolo-
gische Hoofdstructuur) blijkt niet in staat om het voortbestaan van alle
soorten veilig te stellen. De kwantiteit aan natuur (oppervlakte natuur-
gebied) neemt weliswaar toe, maar de kwaliteit van de natuurgebieden
neemt af. De belangrijkste oorzaken daarvan zijn bekend: vermesting,
versnippering, verdroging en verontreiniging. In het natuurbeleid zijn in
samenwerking met het ruimtelijk, water- en milieubeleid instrumenten
ontwikkeld om deze oorzaken te bestrijden (planologische procedures
zoals aanwijzing, milieu-effectrapportage e.a.). Deze instrumenten schie-
ten vooralsnog tekort om de oorzaken van achteruitgang te bestrijden.
Binnen het natuurbeleid zijn sectorale instrumenten ontwikkeld waaron-
der aankoop van gebieden, het Programma Beheer en het Overlevings-
plan Bos en Natuur. Deze instrumenten zijn echter maar deels relevant
voor het soortenbeleid. Via aankoop kunnen niet alle vanuit biodiversi-
teitoptiek benodigde gebieden worden aangekocht: 50% van de doel-
soorten zit buiten de Ecologische Hoofdstructuur (VOFF, 1997). De aan-
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sturing door zowel het Programma Beheer als het Overlevingsplan Bos
en Natuur is niet gericht op alle bedreigde soorten. In het OBN worden
weliswaar goede resultaten behaald maar is nog onvoldoende kennis
aanwezig om met alle bedreigde soorten rekening te kunnen houden.

Herstelmaatregelen hebben positieve effect

Herstelmaatregelen kunnen de situatie van bedreigde soorten verbete-
ren. Een evaluatie van herstelprojecten in het kader van het Overlevings-
plan Bos en Natuur (Bekker en Lammers, 2002) wijst uit dat bijvoorbeeld
baggeren en aangepast oeverbeheer voor dertien Rode Lijstsoorten van
vennen en natte heiden tot uitbreiding en hervestiging kan leiden. In
duinwateren en natte duinvalleien gedijen 15 soorten beter door her-
stelmaatregelen. Vooral in natte ecosystemen die in een vroeg stadium
van ontwikkeling zijn, hebben maatregelen effect. Het aantal Rode Lijst
soorten is echter omvangrijk. Procentueel blijkt in de verbetering betrek-
king te hebben op 10 tot 32% van de Rijde Lijst soorten. In drogere eco-
systemen is bij de uitgevoerde herstelprojecten verbetering geconsta-
teerd voor 2 tot 8% van de Rode Lijstsoorten. Overigens zijn ook voor
niet-Rode Lijstsoorten positieve effecten waar te nemen.

De reikwijdte van de uitgevoerde herstelmaatregelen is nog beperkt
want van de 450 soorten op de Rode Lijst van Vaatplanten waren bij
OBN en andere herstelprojecten slechts 125 soorten betrokken. Er
bestaat nog weinig gedocumenteerde kennis over het behoud en de
mogelijkheden tot herstel en (her)vestiging van de overige 325 Rode
Lijstsoorten in Nederland. (Bekker en Lammers, 2002)

Inbreng soortenbeleid in gebiedsgericht beleid ontbreekt
nagenoeg

In gebiedsgericht beleid in brede zin (reconstructiegebieden, Waarde-
volle Cultuur Landschappen-gebieden) kunnen in principe doelstellingen
van het soortenbeleid geintegreerd worden.

In de praktijk blijkt dit nauwelijks plaats te vinden. Vanuit het ministerie
van LNV wordt soortenbeleid nauwelijks ingebracht in fora voor gebieds-
gericht beleid. Vanuit maatschappelijke organisaties vindt inbreng plaats
voor zover de organisaties in deze fora participeren. In dié gevallen
waarin wel inbreng plaatsvindt, blijkt vertaling van de doelstellingen
naar de specifieke gebiedssituatie een aparte inspanning te vergen waar-
voor niet altijd de middelen beschikbaar zijn. Door het gebrek aan
bestuurlijke en beleidsmatige aandacht is de inbreng vanuit het soorten-
beleid veelal afwezig of komt te laat in het proces. Bestaande kansen in
ontwerp- en inrichtingssituaties worden daardoor niet gezien, laat staan
benut.



5.3 Regelgeving: realistischer borgen

De bestuurlijke wil tot behoud van soorten heeft geleid tot nationale
instrumenten als de Flora- en faunawet, Natuurbeschermingswet e.d.,
maar heeft zich vanaf 1979 ook vertaald in internationale afspraken
(Conventies van Bonn en Bern in 1979, besluit over bescherming van
vleermuizen in 1991, Biodiversiteitsverdrag in 1992) en regelgeving
(Vogelrichtlijn 1979, Habitatrichtlijn 1992). Sinds vele jaren vindt aan-
sturing van het Nederlandse beleid plaats vanuit internationale kaders,
met name de Habitat- en Vogelrichtlijn (zie ook Natuurbalans, 2001).
Deze internationale verplichtingen zijn pas recent doorvertaald naar
nationale regelgeving, waarbij de internationale richtlijnen deels letterlijk
zijn overgenomen (formulering van de Habitatrichtlijn) en deels in afge-
leide vorm zijn overgenomen (Vogelrichtlijn, Verdrag van Bern). Uit
jurisprudentie zal moeten blijken in hoeverre de doorvertaling adequaat
heeft plaatsgevonden. De raad stelt zich achter de internationale richtlij-
nen die, ook indien de doorvertaling niet adequaat zou hebben plaats-
gevonden, juridisch geldig blijven.

In december 2001 is een voorstel voor herziening van de Natuurbe-
schermingswet bij de Tweede Kamer ingediend om de doorwerking van
de internationale regelgeving in nationale regelgeving inhoud te geven.
Ook in de Flora- en faunawet die per 1 april 2002 van kracht geworden
is, vindt deze doorwerking plaats. Deze regelingen voor respectievelijk
gebiedsbescherming en soortenbescherming hangen sterk samen. Bij de
beoordeling van ontheffingen in het kader van de (gebiedsgerichte)
Natuurbeschermingswet spelen ook soorten een belangrijke rol: de effec-
ten van voorgenomen handelingen op dié soorten op grond waarvan
gebiedsbescherming plaatsvindt, zijn bepalend voor de beoordeling.
Tegelijkertijd kent de (soortgerichte) Flora- en faunawet de mogelijkheid
gebieden aan te wijzen (beschermde leefgebieden).

De relatie tussen gebiedsgerichte en soortgerichte beschermingsregelin-
gen is weergegeven in tabel 2. Natuurbeschermingswet gebieden kun-
nen worden aangewezen op grond van soorten die genoemd worden in
de annex 2 van de Habitatrichtlijn als prioritaire soorten, als soorten van
communautair belang of op grond van de soorten die genoemd worden
in de Vogelrichtlijn. De bescherming van deze soorten blijft - voor zover
deze soorten ook in annex 4 genoemd worden - niet beperkt tot die
gebieden, ook daarbuiten geldt het internationale beschermingsregime
dat doorwerkt via de Flora- en faunawet.

Uit dit overzicht blijkt de complexiteit van de regelgeving die terug te
voeren is op de noodzaak tot selectieve bescherming: alleen voor die
soorten waarvoor strikte bescherming noodzakelijk is, gelden de speci-
fieke beschermingsregimes.
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relatie soorten van
gebieden prioritaire communau- Habitat-richt- soorten soorten van
. soorten tair belang | lijn: soorten . algemene
en soorten in " N . Vogel- nationaal kader
N Habitat-richt{ Habitat- annex 4, . . soorten
nationale . R . R richtlijn belang
wetgeving lijn annex 2 richtlijn niet annex 2
annex 2
NB-wet
gebieden
ichtlijnge-
ricntiinge grond voor | aanwezigheid | aanwezigheid | aanwezigheid |aanwezigheid | aanwezigheid
bieden NB-wet
aanwijzin, soort mogelijk| soort mogelijk | soort mogelijk |soort mogelijk | soort mogelijk
(art. 10a en ljzing gel) gelij gelij gelj gelij
art. 19g, lid 2)
NB-wet gebie-
den richtlijnge-
bieden L P N -
(art. 10a aanwezigheid | grond voor | aanwezigheid | grond voor |aanwezigheid | aanwezigheid NB-wet
en art. 19g, soort mogelijk| aanwijzing | soort mogelijk | aanwijzing |soort mogelijk | soort mogelijk
lid 3)
NB-wet
gebieden
beschermd aanwezigheid | aanwezigheid | aanwezigheid | aanwezigheid | aanwezigheid | aanwezigheid
- " " - " " NB-wet
natuurmonu- | soort mogelijk| soort mogelijk| soort mogelijk | soort mogelijk | soort mogelijk | soort mogelijk
ment
FF-wet
gebieden
beschermde | aanwezigheid | aanwezigheid| grond voor | grond voor | grond voor | aanwezigheid FF-wet
leefomgeving | soort mogelijk | soort mogelijk ijzing ijzing ijzil soort mogelijk
overige
i aanwezigheid | aanwezigheid | aanwezigheid | aanwezigheid | aanwezigheid | aanwezighei
gebieden igheid igheid igheid igheid igheid igheid FF-wet
soort mogelijk | soort mogelijk| soort mogelijk | soort mogelijk | soort mogelijk | soort mogelijk

tabel 2: Relatie tussen beleidscategorieén van gebieden en soorten in nationale wet-
geving. Soorten zijn soms grond voor aanwijzing van gebiedsbescherming maar ook
buiten aangewezen gebieden komen beschermde soorten voor

Op grond van de beschermingsformules van de Habitatrichtlijn kunnen
alleen om dwingende redenen van groot openbaar belang met argu-
menten die verband houden met menselijke gezondheid, de openbare
veiligheid of met voor het milieu wezenlijke effecten dan wel, na advies
van de Europese Commissie, andere dwingende redenen van groot
openbaar belang, plannen of projecten worden uitgevoerd, indien de
effecten van de ingreep significant zijn, er geen alternatieven bestaan en
onder het nemen van alle nodige compenserende maatregelen. Deze
beschermingsformule geldt voor de kwaliteit van de prioritair type
natuurlijke habitats en/of de habitats van prioritaire soorten. Indien habi-
tats van communautair (en van niet-prioritair) belang in het geding zijn,
zijn ook argumenten van sociale of economische aard relevant.

De huidige formulering van de Flora- en faunawet en het bijbehorende
Besluit vrijstelling beschermde dier- en plantensoorten (Besluit van
28 november 2000) hebben tot gevolg dat de beschermingsformule die
toegepast wordt ten behoeve van internationaal beschermde soorten op
grond van de Habitatrichtlijn, ook van toepassing is ten aanzien van alle
nationaal beschermde soorten waaronder in principe alle zoogdieren,
vogels, reptielen amfibieén en vissen. Dit was niet de intentie van de
wetgever zodat tegelijk met de herziening Natuurbeschermingswet repa-
ratie van de wetgeving aan de Kamer is aangeboden. In maart 2002 is de
wijziging via een ‘nota van wijzigingen’ overgebracht naar het wets-
voorstel voor wijziging van de Flora- en faunawet, door de Tweede
Kamer behandeld, aan de Eerste Kamer (Kamerstuk 28020, nr. 289)



voorgelegd en ‘als hamerstuk’ eind april aangenomen. Volledige effectu-
ering is pas mogelijk nadat een onderscheid is gemaakt tussen soorten
van nationaal belang en algemene soorten. Dit zal op korte termijn
plaatsvinden.

Uitvoeringsproblemen

Het instrument regelgeving kent grote problemen in de uitvoering. De
oorzaken zijn onvoldoende bekendheid met de regelgeving op uitvoe-
rend niveau én gebrek aan informatie en deskundigheid die nodig is om
binnen de regelgeving de benodigde belangen-afwegingen te kunnen
maken.

Betrokken partijen, waaronder gemeenten, zijn door de rijksoverheid
onwetend gelaten over de regelgeving en de wijze waarop daarmee
omgegaan moet worden, bijvoorbeeld bij het ontwikkelen van projecten.
Daardoor ontstaan situaties als het stilleggen van de fysieke uitvoering
van projecten die al een jarenlange voorbereidingstijd kenden. Dit is
maatschappelijk én bestuurlijk schadelijk.

De toepassing van de Habitat- en Vogelrichtlijn vergt informatie over de
verspreiding van soorten verspreiding van internationaal beschermde
soorten én over de betekenis van gebieden voor het duurzaam voortbe-
staan van de soort in Nederland. Kennis over de aanwezigheid is nodig
om op locatie te kunnen beoordelen of ontheffing moet worden aange-
vraagd maar ook, en dat is van groter belang, om het belang van die
locatie in het nationale verspreidingsgebied van de soort te kunnen
beoordelen. Nu informatie over verspreiding en betekenis ontbreekt,
wordt op grond van het voorzorgprincipe veelal, én terecht, besloten
lokaal de belangen van (individuen van) een soort voorrang te geven.
Het gebrek aan informatie leidt tot:
¢ het verbieden op grond van juridische overwegingen van projecten
waar dat vanuit natuurbehoudoptiek niet altijd nodig is;
e langdurige juridische procedures;
e onzekerheid en terughoudendheid bij ambtenaren en bestuurders die
betrokken zijn bij besluitvorming over projecten die daardoor moeiza-
mer en trager wordt.

De rijksoverheid zal als eindverantwoordelijke voor het naleven van de
internationale verplichtingen voor de informatie over het nationale ver-
spreidingspatroon van soorten moeten (laten) zorgen. Ook voor de toe-
passing van de nationale regelgeving (in het verlengde van en aanvul-
lend op de internationale regelgeving) zal dergelijke kennis beschikbaar
moeten zijn.

De raad vreest dat de verantwoordelijkheidsverdeling ten aanzien van
ontheffingverlening voor de Natuurbeschermingswet (conform het wijzi-
gingsvoorstel dat op 19 december 2001 bij de Tweede Kamer is inge-
diend) op grote problemen zal stuiten door gebrek aan deskundigheid
bij de vergunningverlenende instanties. In de voorgestelde opzet dient
de beschermingsfomule van art. 6 lid 3 en lid 4 te worden toegepast
door ieder bestuursorgaan dat beslist over een vergunning, ontheffing of
anderssoortige publiekrechtelijke toestemming voor een handelen dat
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significante gevolgen zou kunnen hebben voor een beschermd gebied.
Er wordt dus niet voor gekozen al deze gebieden als natuurmonument
aan te wijzen of een extra toestemmingsvereiste van een bevoegd gezag
(minister van LNV of provincie) in het leven te roepen waarin over het al
dan niet aantasten van de internationaal bijzonder waardevolle gebieden
wordt beslist. Gekozen wordt voor een constructie, waarbij de Natuur-
beschermingswet inbreekt op alle andere publiekrechtelijke vergunningen-
stelsels en het materiéle besluitvormingskader van die stelsels wijzigt.
Volgens het wetsoorstel is bijvoorbeeld voor een bouwvergunning niet
meer uitsluitend het limitatief imperatief stelsel van art. 44 Woningwet
van belang, maar aanvullend de door de Natuurbeschermingswet opge-
legde ‘habitattoets’. Alle bestuursorganen (waaronder gemeenten en
waterschappen) die over handelingen met mogelijk significante gevol-
gen beslissen, dienen dus mede te beslissen over de vraag hoe de
natuurbeschermingsbelangen worden meegewogen. Alleen indien er
voor een handelen met mogelijk significante schade geen publiekrechte-
lijk toestemmingsvereiste is, moet de provincie, danwel de minister een
vergunning verlenen.

Het toezicht door de rijksoverheid dat als ingebouwde zekerheid fun-
geert, zal aanleiding geven tot onnodige (want op deskundigheidspro-
blemen terug te voeren en niet op bestuurlijke overwegingen) fricties
tussen bestuurslagen. Tevens betwijfelt de raad of het beoogde doel
(namelijk op alle bestuurslagen betrokkenheid bij natuur creéren)
gediend wordt door daar lastige taken, zoals vergunningverlening, neer
te leggen. Draagvlak ontstaat eerder door het decentraal laten uitvoeren
van taken die tot ontwikkeling van natuur leiden. Dat is stimulerender
dan een handhavingstaak. De vergunningverlening zou dan ook primair
door de provincies moeten plaatsvinden, daarbij ondersteund door de
rijksoverheid.

De raad heeft moeten constateren dat van een effectieve toepassing van
het instrumentarium dat de Wet en het Besluit op de ruimtelijke orde-
ning bieden, nauwelijks sprake is. Het BRO (1985) verplicht gemeenten
bij de voorbereiding van een structuur- of bestemmingsplan tot ‘onder-
zoek naar de bestaande toestand’ (art. 9) en tot vooroverleg met onder
meer ‘die diensten van Rijk en provincie die belast zijn met de beharti-
ging van belangen, welke in het plan in het geding zijn’ (art. 10). Zo er
al sprake was van belangstelling voor soorten trad zij in het geheel niet,
of in een zeer laat stadium, aan de dag. Met de aandacht voor de toe-
passing van de Habitatrichtlijn én de inwerkingtreding van de Flora- en
faunawet, is die belangstelling sterk toegenomen.
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6. Beantwoording van de adviesvragen

De raad gaat hier in op de vragen uit de adviesaanvraag. Aanbevelingen
voor versterking van het soortenbeleid worden in het volgende hoofd-
stuk gegeven.

Voldoet Nederland met het soortenbeleid, in relatie
tot het (natuur)gebiedenbeleid, aan de internationale
verplichtingen?

Nederland heeft zich internationaal verplicht de diversiteit aan habitats
en soorten in stand te houden. Per internationale overeenkomst verschilt
de wijze van formulering evenals de daaraan verbonden maatregelen en
juridische kaders.

De Habitatrichtlijn formuleert de verplichting als volgt: “biologische diver-
siteit waarborgen door natuurlijke habitats en de wilde flora en fauna in
stand te houden”. De Vogelrichtlijn hanteert ten aanzien van populaties
van bepaalde vogelsoorten als formulering : “op een niveau te houden of
te brengen dat met name beantwoordt aan de ecologische, wetenschappe-
lijke en culturele eisen, waarbij zij tevens rekening houden met economische
en recreatieve eisen”. In het Biodiversiteitsverdrag wordt de volgende for-
mulering gehanteerd:

“The objectives of this Convention, to be pursued in accordance with its rele-
vant provisions, are the conservation of biological diversity, the sustainable
use of its components and the fair and equitable sharing of the benefits ari-
sing out of the utilization of genetic resources, including by appropriate
access to genetic resources and by appropriate transfer of relevant techno-
logies, taking into account all rights over those resources and to technolo-
gies, and by appropriate funding.”

De implementatie van internationale richtlijnen vergt onder meer juridi-
sche doorwerking in nationale wetgeving en het aanmelden van
beschermde gebieden. De doorwerking heeft in de Flora- en faunawet
(1998) en het Besluit vrijstelling beschermde dier- en plantsoorten
(2000) plaatsgevonden, een voorstel voor de doorwerking in de Natuur-
beschermingswet is op 19 december 2001 aangeboden aan de Tweede
Kamer (inclusief reparatievoorstel voor de Flora- en faunawet). Met reeds
uitgevoerde aanwijzing van gebieden en de voorgenomen uitbreiding
daarvan geeft Nederland invulling aan aangegane EU-verplichtingen.
Maar of dit voldoende is, zal pas blijken indien criteria voor duurzame
instandhouding zijn geformuleerd en de aangewezen gebieden daaraan
zijn getoetst. Die toetsing vergt een nog niet beschikbare analyse per
soort, waarvoor nog onderzoeksinspanning nodig is. Dit onderzoek is
ook nodig voor de projectgewijze toepassing van de Habitatrichtlijn.

Maar ook zonder deze analyse is al duidelijk uit de doorgaande achter-
uitgang van de biodiversiteit (Natuurbalans, 2001) dat Nederland voor-
alsnog niet in staat blijkt de soortendiversiteit te handhaven en daarmee
op doelstellingenniveau aan de internationale verplichtingen te voldoen.
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Nederland is niet het enige EU-lid waarin de uitvoering van EU-richtlijnen
moeizaam gaat. In vergelijking met andere landen scoort Nederland rela-
tief goed: de implementatie van wetgeving en de bescherming van
gebieden is relatief goed, op punten van financiering en informatievoor-
ziening scoort Nederland laag (WNF, 2001). In absolute zin echter vol-
deed Nederland niet aan de gestelde eisen ten aanzien van doorwerking
van regelgeving en het aanmelden van beschermde gebieden op grond
waarvan de Europese Commissie Nederland in het verleden heeft aange-
klaagd. Dat Nederland niet aan de verplichting tot instandhouding vol-
doet, blijkt ook uit de ultieme toets: de achteruitgang van soorten gaat
nog steeds door.

Staan de (voor)genomen beschermingsmaatregelen
in redelijke verhouding tot sociale, economische en
culturele belangen?

De doelen van het soortenbeleid - het scheppen van condities voor
instandhouding van alle soorten die in 1982 in Nederland voorkwamen
(LNV, 2001) - staan maatschappelijk vast, niet zozeer door de aangegane
internationale verplichtingen als wel door de bewuste keuze van regering
en parlement om zichzelf, ook internationaal, hiertoe te verplichten,
mede op grond van (en in afweging met) sociale, economische en cul-
turele belangen. De voorgenomen beschermingsmaatregelen vloeien
voort uit de gestelde doelen.

De raad meent dat een betere toepassing van beschermingsmaatregelen
de verhouding tot met name economische belangen sterk kan verbete-
ren. Op lokaal niveau blijken economisch gemotiveerde projecten soms
te stagneren door inadequate uitvoering van regelgeving. Adequate ken-
nis over de verspreiding van soorten en de betekenis van gebieden voor
de overleving van soorten maakt, samen met een goede voorlichting aan
bestuurders over de regelgeving, een veel betere toepassing van regel-
geving mogelijk. De raad meent dat het overgrote deel van de ‘media-
genieke’ belangenconflicten daarmee opgelost kan worden.

‘Echte’ belangenconflicten tussen ecologie en economie treden op in
gebieden waar soorten voor hun overleving in Nederland strikt van
afhankelijk zijn. Daar waar het laatste refugium van de Korenwolf dreigt
te verdwijnen, is alleen een keuze véér of tégen mogelijk. Het belangen-
conflict wordt minder scherp indien een soort voor zijn overleving niet
afhankelijk is van een beperkt aantal plekken maar een breed versprei-
dingsgebied kent, waardoor zijn overleving ruimschoots is gegaran-
deerd. Dan ontstaan mogelijkheden om andere functies in te passen in
gebieden waar de soort (ook) blijkt voor te komen.

De raad meent dat de (voor)genomen beschermingsmaatregelen in
redelijke verhouding staan tot sociale, economische en culturele belan-
gen, indien deze op betere wijze worden uitgevoerd.



Biedt het (natuur)gebiedenbeleid op termijn daadwer-
kelijk voldoende bescherming voor beschermde flora
en fauna?

Ongeveer 50% van de doelsoorten leeft nu buiten de natuurgebieden.
De voorgenomen uitbreiding van het areaal natuurgebied zal dit per-
centage niet drastisch terugbrengen. Het gebiedsgerichte beleid dat zich
richt op gebieden buiten de Ecologische Hoofdstructuur (bijvoorbeeld
het landschapsbeleid) is niet in staat om in de specieke eisen van
bedreigde soorten te voorzien. Binnen natuurgebieden zal soms soor-
tenbeleid noodzakelijk zijn om specifieke soorten veilig te stellen. Soor-
tenbeleid blijft structureel nodig, vooral via specifieke soortbescher-
mingsplannen, via integratie in gebiedsgericht beleid en bescherming
door regelgeving.

Zijn de huidige beleidsconstructies en het instrumen-
tarium van het soortenbeleid voor verbetering vat-
baar? Speciaal aandachtspunt daarbij is de rolverde-
ling tussen de meest betrokken partners.

De raad meent dat grote meerwaarde ligt in een meer pro-actieve bena-
dering van het soortenbeleid waarbij soortbeschermingsplannen, inte-
gratie van beleid (vooral gebiedsgericht beleid zoals reconstructie) en
regelgeving in onderlinge samenhang worden bezien. Door een ruim-
schootse duurzame instandhouding van soorten te bewerkstellingen via
de lijn van soortbeschermingsplannen en gebiedsgericht beleid, wordt
de toepassing van beschermende regelgeving minder knellend. Investe-
ringen in soortbeschermingsplannen moeten bezien worden in het licht
van kosten van beperkende regelgeving. De huidige investering van
€ 2 miljoen per jaar verbleekt tegen het verlies aan inkomsten, indien bij-
voorbeeld de voorgenomen aanleg van wegen of bouwlocaties niet
doorgaat (of stagneert). De raad schat dat het benodigd bedrag om
soortbeschermingsplannen op een functionerend niveau te brengen,
slechts een fractie is van de aldus gederfde inkomsten. Verbeterpunten
voor elk van de genoemde instrumenten (soortbeschermingsplannen,
gebiedsgericht beleid en regelgeving) en de rolverdeling tussen partijen
worden geformuleerd in het hoofdstuk ‘conclusies en aanbevelingen’.

De rolverdeling bij het opstellen van soortenbeschermingsplannen is in
principe goed gestructureerd. Wel zou in de uitvoering de eigen verant-
woordelijkheid van de betrokken partijen meer gestalte kunnen krijgen
door gezamenlijk taakstellingen én door een bijbehorende resultaatver-
plichting voor de minimaal te bereiken populatie-omvang in Nederland
te formuleren. Daarbij hoort een verantwoordingsplicht voor provincies
over hun inspanningen én de resultaten richting rijksoverheid, die uit-
eindelijk verantwoording verschuldigd is aan ‘Brussel’. De maatschappe-
lijke organisaties dienen, meer dan nu het geval is, financieel in staat
gesteld te worden de verantwoordelijkheden die zij op zich (willen)
nemen waar te maken, door het verkrijgen en handhaven van draagvlak;
uitvoering van beschermingsmaatregelen; gegevensverzameling; voor-
lichting; beschikbaarstelling van specifieke deskundigheid en begelei-
ding van beheer. Maatschappelijke partners zouden niet beschouwd
moeten worden als commerciéle uitvoerders van door de overheid vast-
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gesteld beleid, maar als partners met een eigen verantwoordelijkheid en
daaraan gerelateerde zeggenschap.

Welke criteria kunnen worden gehanteerd om keuzen
in het soortenbeleid te maken?

Een effectiever beleid met meer personele en financiéle middelen maakt
de noodzaak tot keuzen minder pregnant. De échte keuze betreft de
snelheid waarmee de doelstellingen van het soortenbeleid gerealiseerd
moeten worden. Hoe sneller de duurzame instandhouding van soorten
gerealiseerd is, hoe sneller het optreden van fricties tussen ecologie en
economie tot een minimum wordt beperkt. Niettemin zal zich de vraag
naar prioriteitstelling voordoen. Een keuze met als uitkomst dat aan
‘hopeloze’ soorten geen energie meer wordt besteed en het uitsterven
wordt geaccepteerd, acht de raad moreel volstrekt onaanvaardbaar. De
maatschappelijke inspanning dient zodanig te zijn dat deze keuze zich
niet kan voordoen.

De raad meent dat de huidige in het natuurbeleid gehanteerde criteria
voor prioriteitstelling goed bruikbaar zijn: zeldzaamheid, achteruitgang
en internationale betekenis op mondiale, Europese en nationale schaal.
Voor prioritering binnen het soortenbeleid zijn in het Meerjarenplan
soortenbeleid als aanvullende criteria gebruikt: beschikbaarheid van ken-
nis, mogelijkheid om effectieve maatregelen te nemen, het voorkomen in
een leefgebied met veel bedreigde soorten en mate van veiligstelling via
de Ecologische Hoofdstructuur. Op grond van deze en enkele aanvul-
lende, hieronder genoemde criteria is in principe goed aan te geven voor
welke soorten bescherming het meest urgent is.

Niet de keuze van de criteria echter acht de raad de bottle-neck voor
besluitvorming alswel de toepassing ervan. De toepassing vergt een
actuele en dus continue toetsing van alle soorten aan die criteria. Aan de
criteria dient een vaste weging of per situatie te bepalen weging te
worden toegekend (conform de aanpak van de Consumentenbond). Met
de criteria, de weging en de invulling daarvan kan een beoordelings-
instrument worden gecreéerd. In de tabel doet de raad een voorzet voor
criteria en wijze van invulling. De benodigde informatie voor de toe-
passing van de criteria is overigens ook voor andere doeleinden relevant,
bijvoorbeeld bij planvorming in gebiedsgericht beleid.




De raad meent dat een brede behoefte bestaat aan een dergelijk beoor-
delingsinstrument om tot systematische keuzen te komen, indien priori-
teitsstelling moet plaatsvinden. Prioriteitstelling is op veel verschillende
plaatsen aan de orde: onder meer bij de rijksoverheid, de provinciale
overheid en andere overheden, bij maatschappelijke organisaties en ook
bij sponsoren. Keuzesituaties doen zich voor bij het
besteden van budgetten, de uitwerking van gebiedsgericht beleid of het
formuleren van speerpunten van beleid bij maatschappelijke organisaties
e.a. Het beoordelingsinstrumtent dient dan ook afgestemd te worden op
deze toepassingsmogelijkheden.

criterium
voor

benodigde informatie
toepassing criterium

zeldzaamheid van soorten

mate van voorkomen

achteruitgang van soorten trends
internationale betekenis van locaties relatieve belang van
op mondiale schaal Nederland
internationale betekenis van locaties relatieve belang van
op Europese schaal Nederland

betekenis van locaties op
nationale schaal

relatieve belang van locatie in
Nederlandse verspreidingsgebied

beschermingsstatus
(in nationale en internationale regelgeving)

overzicht van wettelijke status
van soorten

mate van bescherming

overzicht van lopende
beschermingsactiviteiten

maatschappelijke kans rijkdom van de
alternatieven waaruit gekozen kan worden

evaluatie van al opgedane
ervaringen

effectiviteit van maatregelen van de
alternatieven waaruit gekozen kan worden

evaluatie van al opgedane
ervaringen

beschikbaarheid van middelen

beschikbaarheid van deskundig-
heid, structuur voor uitvoering
van activiteiten

implicaties van lacunes in kennis voor
uitvoering van alternatieven

analyse beschikbaarheid van
kennis

tabel 3: Voorzet voor checklist die gebruikt kan worden voor het stellen van prio-

riteiten bij keuzen over de inzet van middelen in relatie tot soorten. De benodigde

informatie voor het toepassen van de criteria kan door de overheid gebundeld en
ontsloten worden
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7. Conclusies en aanbevelingen

De doelen en instrumenten van het soortenbeleid zijn het meest recent
in de nota ‘Natuur voor mensen, mensen voor natuur’ (LNV, 2001)
geformuleerd. Het doel is het scheppen van condities voor instandhou-
ding van alle soorten die in 1982 in Nederland voorkwamen, te bereiken
via het natuurgebiedenbeleid en blijvende soortspecifieke instandhou-
dingsmaatregelen binnen en buiten de Ecologische Hoofdstructuur.

Goed soortenbeleid vereist naar de mening van de raad:
e strategische visie op het soortenbeleid;

e goede beleidsinhoud:
- heldere positionering van het beleidsveld, toetsbare doelstel-
lingen, wervend beleid;

e goede beleidsorganisatie:
- heldere rolverdeling en verantwoordelijkheidsverdeling, inclu-
sief verantwoordingsplicht tussen de bestuurslagen en evalua-
tie van beleid;

e goede instrumentatie:

- het 'eigen' sectorale instrument soortbeschermingsplannen
(‘kansen creéren’);

- integratie in ander beleid, zoals in natuurgebiedenbeleid,
gebiedsgericht beleid, ruimtelijke ordeningsbeleid (‘kansen
benutten’);

- de toepassing van beschermende regelgeving zoals Habitat-
richtlijn, Vogelrichtlijn, Natuurbeschermingswet (‘borgen’).

De aanbevelingen van de raad gaan in op elk van deze aspecten.

7.1 Beleidsvisie: conclusies en aanbevelingen

Soorten gaan nog steeds achteruit zodat het doel van het soortenbeleid
nog niet bereikt is. Aan de verplichting die Nederland zichzelf terecht
heeft opgelegd (en onder meer heeft vastgelegd via internationale
afspraken) wordt nog niet voldaan. De spanning tussen werkelijkheid
en verplichtingen leidt ook tot confrontaties op lokaal niveau tussen
soortbescherming en economisch gemotiveerde projecten. Korenwolf,
Kam-salamander, Duinhagedis en Zeggekorfslak en de aanleg van
industrieterreinen, bebouwing, havens en wegen blijken te conflicteren.
Deze confrontaties zijn voor het overgrote deel het gevolg van inade-
quate uitvoering van regelgeving. Met adequate kennis over de ver-
spreiding van soorten en de betekenis van gebieden voor de overleving
van soorten en met een goede voorlichting aan bestuurders over de
regelgeving, is een veel minder conflicterende toepassing van regelge-
ving mogelijk.

‘Echte’ belangenconflicten tussen ecologie en economie treden op in
gebieden waar soorten, voor hun overleving in Nederland, strikt van
afhankelijk zijn. Daar waar het laatste refugium van de Korenwolf dreigt
te verdwijnen, is alleen een keuze véér of tégen mogelijk. Het belangen-
conflict wordt minder scherp, indien een soort voor zijn overleving niet
afhankelijk is van een beperkt aantal plekken maar een breed versprei-
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dingsgebied kent waardoor zijn overleving ruimschoots is gegarandeerd.
Dan ontstaan mogelijkheden om andere functies in te passen in gebie-
den waar de soort (ook) blijkt voor te komen. Door de aanwezigheid van
soorten te stimuleren (via soortenbeschermingsplannen en integratie van
de doelstellingen van het soortenbeleid in ander beleid) worden lokale
knelpunten hanteerbaarder gemaakt. Dat voorkomt dure, maatschappe-
lijk ongewenste ‘end-of-pipe’ oplossingen als gevolg van een belangen-
afweging in een te late fase van bijvoorbeeld projectontwikkeling.

Soortenbeleid als vorm van ‘sectoraal beleid’ blijft nodig om sturing te
geven aan specifieke maatregelen, aan regelgeving én als basis voor een
inbreng in integraal beleid.

Deze conclusies leiden tot de volgende aanbevelingen:

Integreer het soortenbeleid in het gehele overheidsbeleid

Beschouw het soortenbeleid ook als onderdeel van het beleid op het
gebied van bijvoorbeeld wonen, werken en infrastructuur en hanteer het
niet alleen als een correctiemiddel op dat beleid.

Maak van het re-actief soortenbeleid een pro-actief soorten-
beleid

Ontwikkel het soortenbeleid van een end-of-pipe ‘sectoraal vangnet’ dat
zich richt op de soorten die bijna verdwenen zijn, naar een pro-actief
instrument om problemen véér te zijn. Relateer de maatschappelijke
inzet van middelen voor dit pro-actief beleid aan de omvang van deze
‘vermeden’ problemen. De grotere inzet zal een extra hoog rendement
opleveren, zowel in termen van soortbehoud als ruimte voor economi-
sche ontwikkeling doordat dure investeringen (in tijd en geld) achteraf
voorkomen worden.

Hanteer een doelgerichte beleidsstrategie voor samengaan van
soorten én economische ontwikkeling

Garandeer in ruime mate de instandhouding van soorten op regionale

schaal binnen Nederland door:

e integratie van soortenbeleid in ander beleid, met name gebiedsgericht
beleid;

e gerichte maatregelen op basis van soortbeschermingsplannen.

Doordring de maatschappij van het belang van soorten door:
¢ het uitdragen van bestuurlijk commitment aan soortbescherming;
e te voorzien in heldere communicatie naar betrokken partijen.

Voer de belangenafweging tussen soorten en voorgenomen ingrepen

zorgvuldig uit door:

e in een vroeg stadium informatie beschikbaar te hebben over de ver-
spreiding van soorten, het belang van gebieden voor de instandhou-
ding van soorten en de effecten van ingrepen;

e in planning en procedures tijdig rekening te laten houden met de aan-
wezigheid van soorten.



Creéer de mogelijkheden om bescherming te richten op
populatie in plaats van individuen

Stel voor de toepassing van de juridische instrumenten actief ondersteu-
ning beschikbaar, onder meer in de vorm van kennis en deskundigheid
die nodig is om de benodigde beoordelingen uit te voeren.

Geef zicht op de beleidsmatige interpretatie van de regelgeving. De
regelgeving heeft de veiligstelling van soorten tot doel en hanteert de
bescherming van individuen als middel.

7.2 Beleidsinhoud: conclusies en aanbevelingen

Het soortenbeleid is na het uitbrengen van het Natuurbeleidsplan in
1989 te lang beschouwd als (lap)middel om beperkingen van het eco-
systeemgerichte natuurbeleid tegen te gaan. Het natuurbeleid zal zich
echter blijvend moeten richten op zowel de ecosysteembenadering als
de soortgerichte benadering én het raakvlak daartussen.

De overheid heeft zich deze situatie recent gerealiseerd. In 2000 is met
de opstelling van het Meerjarenprogramma uitvoering soortenbeleid
2000 - 2004 erkent dat het soortenbeleid als blijvend zelfstandig beleids-
veld noodzakelijk is om de doelen van het natuurbeleid te realiseren. In
het Meerjarenprogramma is voor het instrument soortbeschermings-
plannen een op zich werkbare gestructureerde aanpak ontwikkeld. Ook
zijn onder grote maatschappelijke druk in 2001 acties ingezet om de
voorlichting over de Habitatrichtlijn te verbeteren en aandacht te schen-
ken aan de wijze waarop de gegevensvoorziening geregeld is. Tevens
beschouwt de raad het feit dat hij over het soortenbeleid een adviesaan-
vraag heeft ontvangen, als positief signaal.

De raad juicht deze koerswijziging van het departement toe maar con-
stateert wel dat met een meer pro-actieve opstelling - op basis van afge-
geven maatschappelijke signalen - de huidige maatschappelijke
verwarring over het beleid ten aanzien van soorten en de daarmee
verbonden afbrokkeling van het maatschappelijk draagvlak voor het
natuurbeleid - die nu lokaal al voorkomt en zich op meer plaatsen dreigt
voor te doen - zou zijn voorkomen. Door (onder meer) deze bestuurlijke
verwaarlozing is het maatschappelijk imago van het soortenbeleid laag,
zodat beleidsimpulsen niet op voorhand een groot draagvlak kennen. Dit
bemoeilijkt het ‘overeind krabbelen’ van dit beleidsveld.

De benadering van het ‘soortenbeleid als lapmiddel’ en een te gering
besef van de daaraan verbonden maatschappelijke consequenties, heeft
geresulteerd in onvoldoende bestuurlijke en beleidsmatige aandacht. Dit
heeft zich vertaald in onvoldoende middelen (mensen, geld en kennis)
om met het soortenbeleid bij te dragen aan de doelen van het natuur-
beleid. De bestaande instrumenten (ruimtelijke ordening, het gebieds-
gericht beleid, landbouwbeleid, maar ook het natuurbeleid zelf: NB-wet,
Habitatrichtlijn, Vogelrichtlijn, Programma Beheer) én de speciaal ont-
wikkelde instrumenten (gerichte maatregelen op basis van soortbescher-
mingsplannen) zijn niet of onvoldoende benut. Dit heeft niet alleen
geleid tot verdere achteruitgang van soorten maar ook tot (deels onno-
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dige) confrontaties tussen soortbescherming en maatschappelijk-econo-
mische ontwikkelingen bij de toepassing van beschermende regelgeving
(Habitat-en Vogelrichtlijn).

De raad meent dat het huidig instrumentarium van het soortenbeleid
grotendeels voldoet. De internationale regelgeving heeft nog niet volle-
dig doorgewerkt in nationale regelgeving maar de zwakte van het beleid
zit vooral in de uitvoering. Alle aandacht dient gericht te worden op
benutting van de bestaande instrumenten, een heldere communicatie,
toegankelijke informatievoorziening en bestuurlijk commitment. Niet
alleen vergt dit structurele voorzieningen: er is ook een inhaalslag nodig
om achterstanden uit het verleden in te halen én verloren vertrouwen
van maatschappelijke actoren te herstellen.

Deze conclusies leiden tot de volgende aanbevelingen:

Beschouw het soortenbeleid niet als lapmiddel

Benader het soortenbeleid als een blijvend en gelijkwaardig onderdeel
van het natuurbeleid en expliciet niet als een tijdelijke oplossing in
afwachting van het volledig realiseren van de Ecologische Hoofdstruc-
tuur.

Herstel het maatschappelijk vertrouwen in het soortenbeleid

Evaluatie van dié toepassingen van de Habitatrichtlijn en Vogelrichtlijn
die tot stagnatie, verwarring en onzekerheid hebben geleid in de besluit-
vorming over projecten, bekendmaking van de resultaten aan een breed
publiek en actieve correctie van verkeerde beeldvorming in de pers en
daarbuiten door bestuurders.

Een brede publiekscampagne die moet inspireren tot een kentering van
het wereldwijde proces van verlies aan biodiversiteit - 66k in Nederland,
dat tot dusverre bepaald niet voorop liep.

Voorlichting en kennisoverdracht gericht op een omvangrijke en gevari-
eerde doelgroep: van gemeentebestuurders en projectontwikkelaars tot
boeren en recreatie-ondernemers. Het gaat daarbij niet om het ‘ver-
kopen’ van beleidsnota’s, maar om het verduidelijken van doel en proces
bij de noodzakelijke doorwerking van Europese regelgeving.

Investeren in een goed doordachte en actueel gehouden inzet van ICT-
middelen. De LNV-begroting voor 2002 voorziet weliswaar in een inten-
sivering voor dit doel met ongeveer € 5 miljoen, maar de toelichting
spreekt slechts van het bewerkstelligen van een ‘administratieve lasten-
reductie bij de klanten van het ministerie van LNV’.

Maak een schaalsprong in het soortenbeleid: investeer € 21,5
miljoen per jaar

Versterk de maatschappelijke organisaties (belangenbehartiging, coordi-
natie, voorlichting, signalering, uitvoering van soortenbeschermings-
plannen), de provincies (versterking van de integratie met andere beleid,



de uitvoering van soortenbeschermingsplannen en de interpretatie en
uitvoering van regelgeving) en de rijksoverheid: € 2,5 miljoen voor de
personele versterking van particuliere organisaties en € 2,5 miljoen voor
personele versterking van provincies en Rijk.

Investeer meer financiéle middelen voor versnelde opstelling van de
soortenbeschermingsplannen; de aanstelling per soortenbeschermings-
plan van een cooérdinator voor de uitvoering ervan; financiering van de
benodigde maatregelen (voor zover de financiering daarvan niet in
andere kaders kan plaatsvinden) en versterking van de algemene voor-
lichting. De benodigde omvang schat de raad op € 13 miljoen per jaar.

Investeer extra middelen voor het verspreidingsonderzoek (€ 2,5 miljoen
extra per jaar, gedurende tien jaar als inhaalslag, waarna op een minder
intensief niveau de gegevens bijgehouden kunnen worden); het Netwerk
Ecologische Monitoring (€ 0,5 miljoen extra per jaar) en autecologisch
onderzoek (€ 0,5 miljoen extra per jaar).

Implementeer het pro-actief soortenbeleid op korte termijn

Implementeer de aanbevelingen uit dit advies in SGR2, herziening Wro,
het Netwerk Ecologische Monitoring, het Programma Beheer, Stimule-
ringsregeling Gebiedsgericht Beleid, de implementatie van de
beschermde leefomgeving uit de Flora- en faunawet en in de herziening
van Agenda 2000.

Versterk tijdig de bestuurlijke én beleidsmatige aandacht voor het soor-
tenbeleid om deze implementatie uit te voeren.

Ontwikkel een beoordelingsinstrument dat gebruikt kan worden in situ-
aties waarbij prioriteitsstelling tussen soorten aan de orde is (zoals inzet
financiéle middelen, gebiedsgericht beleid, koersbepaling door maat-
schappelijke organisaties).

Geef aanpassingen in het soortenbeleid zodanig vorm dat de nu in gang
gezette overlegstructuren en planning van beschermingsplannen niet
verstoord worden.

BoomKikker

Vliegend Hert
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Foto: René Krekels/Natuurbalans




56

7.3 beleidsorganisatie: conclusies en aanbevelingen

De organisaties die vanuit overheid en maatschappij werken aan uitvoe-
ring van het beleid, zijn onvoldoende geéquipeerd om hun taken suc-
cesvol uit te voeren. De personele en financiéle inzet is in het laatste
decennium gereduceerd. Het instrument ‘informatie’ is te weinig inge-
zet. De beleidsorganisatie is te kort geschoten door gebrek aan aandacht
voor dit beleidsveld. Naar aanleiding van optredende en in de media
breed uitgemeten problemen (havenaanleg, woningbouw) zijn acties
ondernomen om de achterstand te gaan inhalen, met name ten aanzien
van voorlichting. Al eerder, in 2000, werd het instrument soortbescher-
mingsplannen gestructureerd.

Initiatieven om de instandhouding van soorten te verbeteren via soor-
tenbeschermingsplannen en integratie van soortendoelstelingen in
ander beleid, zijn onvoldoende tot stand gekomen. Daardoor zijn situa-
ties ontstaan waarbij, op grond van regelgeving, de laatste plaatsen waar
(internationaal) beschermde soorten voorkomen, tegen een hoge prijs
moeten worden veiliggesteld.

De benodigde kennis (waar komen soorten voor, wanneer komt de
instandhouding in gevaar?) voor goede toepassing van de internationale
en na herziening van de Natuurbeschermingswet de nationale regelge-
ving is niet compleet, nauwelijks actueel en onvoldoende ontsloten.

Tot slot is de doorwerking van de verantwoordelijkheid van de nationale
overheid naar andere overheden en andere betrokkenen onvoldoende.
Deze partijen zijn onvoldoende geinformeerd over de internationaal aan-
gegane verplichtingen én het toezicht op de doorwerking in besluitvor-
ming was onvoldoende. De relatie tussen rijksoverheid en provinciale
overheid is te vrijblijvend om uitvoering van beleid te garanderen. Het
Rijk legt de uitvoering van zijn internationale verantwoordelijkheden
deels in handen van de provincies zonder dwingende taakstelling of ver-
antwoordingsplicht.

De wijze waarop het huidige beleid gestructureerd is, is in principe ade-
quaat om tot succesvol soortenbeleid te komen. De beschikbare capa-
citeit én werkwijzen binnen deze structuur dienen echter ingrijpend ver-
beterd te worden: de beleidsorganisatie biedt onvoldoende garanties
voor een goede uitvoering. Door de aard van de problematiek zal deze
verbetering pas langzaam kunnen plaatsvinden.

Deze conclusies leiden tot de volgende aanbevelingen:

Vergroot de slagkracht van maatschappelijke partners

Stel de maatschappelijke organisaties financieel in staat de verantwoor-
delijkheden die zij op zich (willen) nemen waar te maken: het verkrijgen
en handhaven van draagvlak, uitvoering van beschermingsmaatregelen,
gegevensverzameling, voorlichting, beschikbaarstelling van specifieke
deskundigheid, begeleiding van beheer.

Beschouw maatschappelijke partners niet als commerciéle uitvoerders
van door de overheid vastgesteld beleid, maar als partners met een eigen
verantwoordelijkheid en daaraan gerelateerde zeggenschap.



Vergroot de kracht en samenhang van het openbaar bestuur

Verhelder de verdeling van verantwoordelijkheden tussen rijk en provin-
cies, formuleer gezamenlijk taakstellingen én een bijbehorende resultaat-
verplichting voor de minimaal te bereiken populatie-omvang in Neder-
land.

Creéer een verantwoordingsplicht voor provincies over hun inspannin-
gen én de resultaten richting rijksoverheid die uiteindelijk verantwoor-
ding verschuldigd is aan ‘Brussel’.

Verhoog de ambtelijke capaciteit bij alle overheidslagen (rijk, provincies,
gemeenten en waterschappen).

Stimuleer integraal werken binnen deze organisaties ten aanzien van het
soortenbeleid.

Breng de informatievoorziening op orde

Start zo snel mogelijk verspreidingsonderzoek en onderzoek naar de
betekenis van locaties waar de soorten voorkomen voor het duurzaam
voortbestaan van de soort in Nederland.

Richt dit onderzoek op zoveel mogelijk soorten aangezien voor en door
toekomstige actualiseringen van de annex van de Habitatrichtlijn en
Rode Lijsten de kennisbehoefte in de toekomst groter zal zijn dan die van
vandaag.

Breid de monitoring via het Netwerk Ecologische Monitoring uit met de
soorten uit internationale regelgeving en conventies (waaronder Habitat-
richtlijn en Conventie van Bern).

Innoveer verspreidingsonderzoek en monitoring ten aanzien van
gebruikte methodieken voor de wijze van verzamelen en verwerken van
gegevens en certificeer gevolgde methodieken om onnodige discussies
over kwaliteit van verzamelde gegevens te voorkomen.

Neem bij planvorming standaard soortinventarisaties op zoals nu ook bij
bijvoorbeeld gemeentelijke planvorming standaardinventarisaties van lei-
dingen plaatsvindt.

Verzeker de opname van flora- en faunagegevens in de milieu-effectrap-
portage door bestuurlijk geen rapportages als basis voor besluitvorming
te accepteren waarin van 'gebrek aan gegevens' sprake is.

Maak informatie en regelgeving toepasbaar

Ontsluit de verspreidings- en monitoringgegevens zodanig dat de toe-
gang tot de gegevens eenvoudig en helder is, voortbouwend op het
'Natuurloket' dat eind 2001 door de Vereniging Onderzoek Flora en
Fauna in opdracht van het ministerie van LNV ontwikkeld is.
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Stel informatie over soorten in geinterpreteerde vorm beschikbaar, onder
meer via Rode Lijsten waarin informatie over onder meer zeldzaamheid
en achteruitgang wordt vertaald in de mate van bedreiging. Actualiseer
die informatie jaarlijks (op basis van de resultaten van het verspreidings-
onderzoek) en sluit voor zover mogelijk met deze interpretatie aan bij de
systematiek die andere landen daarbij gebruiken (IUCN criteria) om
onduidelijkheden in internationaal kader te vermijden.

Geef voorlichting over de verschillende instrumenten voor het soorten-
beleid, in aansluiting op de voorlichtingsactiviteiten naar aanleiding van
de inwerkingtreding van de Flora- en Faunawet en het 'kenniscentrum
voor het landelijk gebied' dat ontwikkeld wordt door het ministerie van
LNV en VNG.

Ontwikkel een ‘interface’ voor de toepassing van regelgeving die gebrui-
kers wegwijs maakt in de regelgeving zonder die regelgeving tot in detail
te hoeven kennen. In analogie met de aanpak die bij de belastingaangifte
wordt gevolgd: het invullen van een formulier is voldoende om tot een
uitkomst te komen, zonder dat alle achterliggende belastingwetten tot in
detail gekend zijn.

Haal de besteding van de compensatiemiddelen naar voren

Zet gelden voor natuurcompensatie bij infrastructuurprojecten vééraf en
niet achteraf in voor maatregelen voor de instandhouding van soorten.

Maak afspraken om te voorkomen dat de initiatiefnemers van infrastruc-
tuurprojecten later in het kader van compensatie voor een tweede keer
de rekening gepresenteerd krijgen voor maatregelen die ze nu al hebben
helpen realiseren.

7.4 Conclusies en aanbevelingen: de beleidsinstru-
menten

7.4.1 Beleidsinstrument: soortbeschermingsplannen

Het aantal soortbeschermingsplannen dat per jaar wordt opgesteld, is
gering ten opzichte van het nu bekende benodigd aantal. Dit wordt
mede veroorzaakt door het geringe budget dat voor uitvoering van de
maatregelen in de plannen beschikbaar is. Het benodigd aantal soortbe-
schermingsplannen zal nog toenemen, doordat ook voor soorten uit de
internationale richtlijnen soortbeschermingsplannen opgesteld moeten
worden én doordat kennis over de status van soorten toeneemt. Tege-
lijkertijd zal bij sommige beherende organisaties een sterke toename van
het aantal plannen leiden tot stagnatie en irritatie bij de uitvoering
indien jaarlijks een stroom van nieuwe plannen ingepast moet worden in
lopend beheer (bijvoorbeeld bij waterschappen, terreinbeherende
organisaties of gebiedscommissies). De uitvoering van de soortbescher-
mingsplannen is niet wettelijk verplicht en afhankelijk van beschikbare
middelen. De fase van opstellen van soortbeschermingsplannen is
bepalend voor de voortgang omdat maatregelen pas ter hand worden
genomen na afronding en vaststelling van de soortbeschermings-



plannen. De leefgebiedenbenadering, waarbij voor meerdere soorten
tegelijk een beschermingsplan wordt opgesteld, is een positieve ontwik-
keling. Er is een dringende noodzaak tot versterking door een aanpak
van 'soortbeschermingsplannen nieuwe stijl' waarbij snelheid én inhoud
worden afgestemd op de gebleken behoefte. Om de uitvoering van
soortbeschermingsplannen te stimuleren, dient uitvoering via de Flora-
en faunawet wettelijk verplicht te worden.

Deze conclusies leiden tot de volgende aanbevelingen:

Vergroot de effectiviteit van de aanpak van soortbescher-
mingsplannen

Verhoog de snelheid van opstellen van soortbeschermingsplannen door:
e toepassing van de leefgebiedenbenadering voor meer soorten tegelijk;
¢ het loskoppelen van het analyse- en informatiegedeelte van het maat-
regelgedeelte. Het versneld uitbrengen van de analyse- en informatie-
onderdelen biedt actoren de mogelijkheid die informatie vast toe te
passen, indien zich kansen voordoen;

versterkte inzet van middelen.

Reserveer capaciteit zodat voor dié soorten, waarvan op grond van toe-
genomen kennis de noodzaak tot het opstellen van een plan blijkt,
binnen één jaar na constateren van de noodzaak het analyse- en
informatiegedeelte beschikbaar komt en binnen drie jaar het maatregel-
gedeelte.

Vergroot de slagkracht van soortbeschermingsplannen door het
opnemen van taakstellingen én een bijbehorende resultaatverplichting
voor de minimaal te bereiken populatie-omvang in Nederland. Deze
taakstelling dient onderdeel te zijn van de prestatiebegroting van het
ministerie van LNV.

Maak de uitvoering van soortbeschermingsplannen via de Flora- en
faunawet wettelijk verplicht.

Stel een ‘doe-het-zelf’ beschermingsplan op om snel in te kunnen spelen
op zich voordoende kansen (bijvoorbeeld pilots voor de reconstructie,
situaties van compensatie) met daarin actueel te houden informatie die
voor elke soortbeschermingsactiviteit relevant is waaronder regelgeving,
financiéle regelingen, bronnen van informatie en andere verwijzingen.
Hou dit ‘doe-het-zelf’ pakket actueel via ICT-technieken.

Versterk de functie ‘kennisbron’ van soortbeschermingsplannen (soort-
gericht overzicht van bedreigingen, biotoopeisen, voorwaarden voor
duurzame populatie e.d.) voor actoren die rekening moeten of kunnen
houden met soortenbescherming. Hou de benodigde informatie (binnen
redelijke termijnen) steeds actueel én beschikbaar, o.a. via regelmatige
updates op internet.

Intensiveer het (aut)ecologisch onderzoek om de effecten van ingrepen
en maatregelen te kunnen beoordelen via een specifiek daarop gericht
programma dat anticipeert op de toenemende vraag als gevolg van de
maatschappelijke consequenties van het soortenbeleid.
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Trek € 13,5 miljoen uit voor de uitvoering van 'soortbescher-
mingsplannen nieuwe stijl'

Verhoog het rijksbudget voor soortenbeschermingsplannen van de
huidige € 2 miljoen naar € 13,5 miljoen als onderdeel van de al eerder
genoemde totale verhoging van de inspanning op het gebied van soor-
tenbeleid met € 21,5 miljoen.

Zet driekwart van de rijksmiddelen in op soorten van nationaal belang en
éénkwart in combinatie met provinciale middelen als stimuleringsgeld
voor soorten van provinciaal en regionaal belang.

Maak een inhaalslag met de uitvoering van soortbeschermings-
plannen

Rond binnen drie jaar de analyse- en informatie onderdelen van alle nu
te voorziene soortbeschermingsplannen (voor de huidige én op grond
van internationale richtlijnen toe te voegen soorten) af en binnen tien
jaar de maatregelpakketten uit die plannen.

Zorg voor de inhaalslag niet alleen voor geld maar ook voor prioritering
bij de inzet van bestaande capaciteit bij kennisinstellingen, overheden en
maatschappelijke organisaties.

7.4.2 Beleidsinstrument: integratie van soortenbeleid in
ander beleid

Het soortenbeleid heeft niet of nauwelijks doorgewerkt in ander beleid.
Dit geldt in de richting van het overige - systeemgerichte - natuurbeleid
(aankoop en beheer) maar ook van het gebiedsgericht beleid
(reconstructie), waterbeleid e.a. De beperkte bestuurlijke en beleidsma-
tige belangstelling voor het soortenbeleid is hier debet aan. De ambte-
lijke capaciteit én operationalisering van doelstellingen die nodig is om
in de relevante beleidscircuits de benodigde inbreng te leveren, ontbra-
ken. Kansen konden niet worden benut, bedreigingen niet gekeerd.
Tevens blijkt dat daar waar vanuit ander beleid integratie met het soor-
tenbeleid wordt nagestreefd het gebrek aan capaciteit (in menskracht en
beschikbare kennis) het benutten van mogelijkheden frustreert, bijvoor-
beeld in het beheer van natuurgebieden.

Operationalisering van het soortenbeleid via 'soortbeschermingsplannen
nieuwe stijl', waarin onder meer de benodigde informatie versneld én op
een passender abstractieniveau beschikbaar wordt gesteld, biedt de
mogelijkheid van doorwerking in ander beleid. Daarmee wordt niet afge-
wacht tot individuele soortbeschermingsplannen gereed zijn, maar kan
al 'in de kop van' bestuurlijke processen het soortenbeleid worden inge-
bracht.



Deze conclusies leiden tot de volgende aanbevelingen:

Versterk de inbreng van het soortenbeleid in gebiedsgericht
beleid

Evalueer de inbreng van het soortenbeleid in het gebiedsgericht beleid
(reconstructie, landinrichtingsprojecten, Waardevolle Cultuur Land-
schappen-projecten, e.a.) en verbeter de inbreng. Onder meer door een
leidraad op te stellen voor gebiedsgerichte projecten.

Versterk de inbreng van het soortenbeleid in het Programma Beheer ten
aanzien van sturing, beschikbaarstelling van middelen, monitoring en
evaluatie, waarbij de ontwikkeling van te beschermen soorten in natuur-
terreinen zichtbaar gemaakt wordt. Ook met inachtneming van de doel-
stellingen van systeemgericht natuurbeheer, is in natuurterreinen op
soorten gericht beheer mogelijk mits fine-tuning van het beheer moge-
lijk wordt gemaakt.

Handhaaf het huidige beschermingsregime voor kleinere natuurgebie-
den binnen de Ecologische Hoofdstructuur.
Doorbreek sectorale organisatiestructuren rondom het soor-

tenbeleid

Neem actief (cultuur)barriéres weg tussen het soortenbeleid en overig
beleid binnen de provinciale en rijksorganisatie door op bestuurlijk
niveau dwarsverbanden te leggen.

Maak een inhaalslag voor de doorwerking in ander beleid

Verken op basis van de 'soortbeschermingsplannen nieuwe stijl' de
mogelijkheden én daarvoor benodigde middelen voor een inhaalslag bij
de doorwerking in andere beleidsvelden: milieubeleid, waterbeleid,
compensatie-beleid, ruimtelijk-ordeningsbeleid en beleid ten aanzien
van schadelijke soorten.
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7.4.3 Beleidsinstrument: Habitat-richtlijn en andere regel-
geving

De huidige regelgeving is noodzakelijk voor het bereiken van de gestelde
doelen. In de nationale regelgeving is de internationale regelgeving ver-
werkt (Flora- en faunawet) of in voorbereiding (Natuurbeschermings-
wet). Maar door de bindende werking van de internationale richtlijnen
was de uitvoering ook in het verleden mogelijk en afdwingbaar. In het
voorontwerp Wet ruimtelijke ordening kunnen voorschriften worden
gegeven met het oog op de nakoming van de voor Nederland verbin-
dende internationale verplichtingen.

Weliswaar lijkt de regelgeving in essentie voldoende, de toepassing van
de regelgeving is voor het overgrote deel door een gebrekkige informa-
tiebeschikbaarheid onvoldoende, hetgeen tot onzekerheid, verwarring
en aversie heeft geleid. Door onbekendheid met de regelgeving, als
gevolg van onvoldoende voorlichting én onvoldoende toezicht door de
rijksoverheid en soms provinciale overheid, gepaard gaande met een
beperkte beschikbaarheid van specifieke kennis op natuur(regelge-
vings)gebied bij met name gemeenten, is de Habitatrichtlijn dikwijls te
laat in procedures betrokken. In incidentele gevallen is door direct
betrokkenen de te maken afweging tussen belangen verkeerd ingeschat.
Sommige provincies en de rijksoverheid hebben hun verantwoordelijk-
heden op dit punt niet voldoende ingevuld terwijl de procedures (waar-
onder behandeling van bestemmingsplannen in de Provinciale Plana-
logische Commissie) daarvoor wel gelegenheid boden. Inmiddels is het
belang van de regelgeving bekend bij veel gemeenten, andere over-
heden en andere betrokkenen. Ondersteuning van deze partijen bij het
toepassen van de regelgeving is nu wezenlijk om tot een meer gestroom-
lijnde en effectieve toepassing te komen.

Een zeer strikte interpretatie van de regelgeving leidt incidenteel tot situ-
aties waarin aan economische activiteiten beperkingen opgelegd wor-
den, die vanuit de doelstelling van de regelgeving niet nodig zijn. Dit
leidt niet alleen tot een onnodige rem op ontwikkelingen, maar ook tot
vermindering van het draagvlak voor het natuurbeleid. Niet altijd is van-
uit ecologische optiek het nut van een beschermingsmaatregel te be-
argumenteren. De huidige gebrekkige informatievoorziening maakt een
weloverwogen toepassing van de regelgeving, i.c. belangenafweging
problematisch, zodat onder meer toepassing van het redelijkheidsbegin-
sel niet mogelijk is. Een beleidsmatige duiding die richting kan geven aan
de toepassing van de regelgeving, ontbreekt. De juridische interpretatie
van ecologische begrippen zoals ‘populatie’, ‘natuurlijk verspreidingsge-
bied’ en ‘overleving’ kan tot verwarring leiden.

De genomen maatregelen tot instandhouding van soorten zijn voor een
aantal soorten, met name soorten van annex 4 van de Habitatrichtlijn,
niet altijd zichtbaar of juridisch gefundeerd. Dit bemoeilijkt het vaststel-
len in hoeverre de duurzame instandhouding van een soort in Nederland
gegarandeerd is, ook bij gerechtelijke procedures. Voor de ‘annex 2 soor-
ten’ van de Habitatrichtlijn zijn de genomen maatregelen die leiden tot
veiligstelling zichtbaar, door het concreet aanwijzen van gebieden,
gekoppeld aan een beschermingsregime. De raad bepleit voor de soor-
ten van de Habitatrichtlijn annex 4, Vogelrichtlijn en Conventie van Bern
eveneens gebieden aan te wijzen om eenzelfde duidelijkheid te bieden.



Deze conclusies leiden tot de volgende aanbevelingen:

Maak actoren alert op belang van soortenbescherming

Informeer gemeenten en andere actoren goed over inhoud en belang
van soortenbescherming en de bestaande regelgeving (Habitatrichtlijn,
Vogelrichtlijn, Natuurbeschermingswet e.a.) zodat tijdige inbreng van
soortenbescherming in procedures kan plaatsvinden.

Geef ruime bekendheid via de pers over de werkelijke oorzaken van
recente stagnerende besluitvorming.

Ondersteun de andere overheden actief bij het toepassen van
de regelgeving

Initieer als rijksoverheid samen met VNG en Interprovinciaal Overleg een
ondubbelzinnige formulering van de verantwoordelijkheden van de ver-
schillende bestuurslagen als leidraad voor het proces van afweging van
belangen conform de Europese regelgeving.

Ondersteun als rijksoverheid de andere overheden (provincies, gemeen-
ten en waterschappen) actief bij het interpreteren en (tijdig) anticiperen
op (inter)nationale regelgeving, onder meer door in een zo vroeg moge-
lijk stadium van planvorming als rijksoverheid een inschatting te geven
over de implicaties van regelgeving, bijvoorbeeld bij voorgenomen
bestemmingswijzigingen die in de Provinciale Planologische Commissie
aan de orde komen.

Stel van provinciewege een (continu te actualiseren) bindende 'handlei-
ding gemeentelijk bestemmingsplan' op, waarin ook de consequenties
van internationale regelgeving zijn aangegeven, als steun voor de
gemeente en toetsingskader voor bestemmingsplannen. De provincie
Limburg hanteert sinds kort een dergelijke handleiding, andere provin-
cies hebben vergelijkbare handleidingen in voorbereiding.

Zorg voor informatie voor de uitvoering van regelgeving

Voorzie in een adequate informatievoorziening over de verspreiding van
soorten, het belang van gebieden voor de instandhouding van soorten
en de effecten van ingrepen op het voortbestaan van soorten. Alleen dan
kan de overheid als ontheffing-verlenende instantie en de rechter als
toetsende instantie tot goede oordeelsvorming komen.

Schep helderheid over de interpretatie van regelgeving

Verhelder de huidige regelgeving door een beleidscirculaire van het
ministerie van LNV op te stellen in overleg met betrokken partijen, zoals
maatschappelijke organisaties (beschermingsorganisaties, economische
actoren) en ‘Brussel’. Stel daarin de intentie van de regelgeving centraal
en plaats het huidige accent op middelenvoorschriften in de regelgeving
(die aangrijpt op het niveau van individuele organismen) in het perspec-
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tief van het behoud van populaties. De raad denkt daarbij aan de erva-
ring die in het verleden is opgedaan met de beleidscirculaire ‘jagen in
natuurgebieden’.

Stel de inzichten die voortkomen uit de continue toepassing en toetsing
van de regelgeving frequent beschikbaar aan relevante partijen.

Betrek in de discussie over de interpretatie van de regelgeving behalve
de juridische termen en begrippen ook de betekenis van ecologische
begrippen zoals ‘populatie’, ‘natuurlijk verspreidingsgebied’ en ‘overle-
ving’ om de toepassing van de regelgeving beter te richten op ecolo-
gisch relevante doelen.

Biedt de rechterlijke macht ondersteuning met deskundigen (zoals
gebruikelijk bij complexe materie in de milieurechtspraak) voor advise-
ring over de kwaliteit van aangedragen (inventarisatie)gegevens en het
belang van ingrepen vanuit de optiek van duurzame instandhouding.

Verlening van ontheffingen voor de Natuurbeschermingswet
primair bij de provinciale overheid

Voorkom onnodige fricties over de interpretatie van de Habitat- en
Vogelrichtlijn en omvangrijke toezichtstructuren door de uiteindelijke
verlening van ontheffingen primair in provinciale hand te leggen in
plaats van alle bestuursorganen (waaronder gemeenten en waterschap-
pen) die over handelingen met mogelijk significante gevolgen beslissen,
daarover te laten beslissen. Inhoudelijk ondersteuning van de provincies
bij deze taak is wenselijk.

Zorg voor opleidingstrajecten, kennis, deskundigheid en terugkoppeling
van opgedane ervaringen bij andere overheden.

Garandeer aantoonbaar de instandhouding van soorten in
Nederland waarvoor de aanwijzing van speciale beschermings-
zones juridisch niet verplicht is

Wijs de gebieden aan die wezenlijk én ruim voldoende zijn voor de
instandhouding in Nederland van soorten zoals beschermd onder de
Habitatrichtlijn annex 4, Vogelrichtlijn en de Conventie van Bern, voor
zover de ecologie van de soorten dit mogelijk en relevant maakt.

Geef deze gebieden een wettelijke status in het Structuurschema Groene
Ruimte, zo mogelijk op basis van ‘beschermde leefgebieden’ uit de Flora-
en faunawet.
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Totstandkoming
advies

Werkgroepsamenstelling

H.M. de Boois (lid van de Raad voor het Landelijk Gebied)

F.G. van Diepen-Oost (lid van de Raad voor het Landelijk Gebied)

Ch. Backes (Centrum voor Omgevingsrecht en -beleid/NILOS,
Universiteit van Utrecht)

P.J. Driessen (Centrum voor Omgevingsrecht en -beleid/NILOS,
Universiteit van Utrecht)

P. Nijhoff (lid van de Raad voor het Landelijk Gebied; voorzitter van de
werkgroep)

Vanuit het secretariaat werd de werkgroep ondersteund door:
e B.H. van Leeuwen (secretaris van de werkgroep)

* E.A. Andersson

e W.H. Brandenburg

Werkwijze

De werkgroep heeft bij de voorbereiding van het advies gesprekken

gevoerd met onder meer:

e Gemeenten: G. Vosse (wethouder Ijmuiden), J.A.C. Smeulders (wet-
houder Vught), C.H. Suttorp (burgemeester Nederweert, vz. VNG
commissie Vernieuwing Landelijk Gebied)

e Leden van de Tweede Kamer: W.J.C. Swildens-Rozendaal,

D.J. Stellingwerf, P.C.E. van Wijmen

e Ministerie van VROM: |.M. Bakker,. Y.J.P. Horsten, A. Littel

e Particuliere organisaties: J. Dirkmaat en H.]. Knot (Das en Boom),
J. van der Made (Vlinderstichting), E. Wanders (Vogelbescherming)

e Gedeputeerden: A. Edelenbosch (gedeputeerde Drenthe),

O.M.T. Wolfs (gedeputeerde Limburg), L.H.]. Verheyen
(gedeputeerde Noord-Brabant)

e Terreinbeherende organisaties: A. Bosman (Natuurmonumenten),

Hosper (Fryske Gea), N. van Heyst (Staatsbosbeheer).

Tevens is gesproken met W. Beekelaar (het ministerie van LNV), A. Don
(Provincie Noord Holland), B. van Os (Provincie Drenthe), T. den Boer
(Vogelbescherming), M. Drees (VZZ), P. Lina (het ministerie van LNV),
E. Smit (het ministerie van LNV), E. Nieuwstraten (Provincie Noord-
Brabant), T. Mulder (Provincie Limburg), H. Kloosterman (gemeente
Velzen) en E.l. Schippers (VNO-NCW).
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