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Samenvatting

De beleidsvorming voor de Natura 2000 beheersplannen laat zich kenmerken door een tweedeling. Enerzijds is er het voorbereidingsproces waarin het landelijk kader (‘programma van eisen’) voor de beheersplannen wordt opgesteld. Anderzijds wordt (in de toekomst) voor elke speciale beschermingszone een officieel ‘open proces’ georganiseerd waarin betrokkenen een bijdrage kunnen leveren aan het opstellen van het betreffende Natura 2000 beheersplan. De beide processen hebben een bepaalde mate van interactiviteit. Telkens wordt door meer dan één partij gewerkt aan (het kader van) de beheersplannen. 

In dit onderzoek staat de vraag centraal in welke mate interactief beleid bij het ontwerpen van het landelijk kader en bij het voorbereiden van het opstellen van beheersplannen een rol speelt voor Natura 2000 gebieden, én in hoeverre deze interactieve processen succesvol kunnen verlopen. Om antwoord te kunnen geven op deze vraag is eerst inzichtelijk gemaakt waar ‘interactieve beleidsvorming’ vandaan komt en wat de betekenis en kenmerken van een dergelijke aanpak zijn.

Voor de groeiende populariteit van interactie tussen verschillende belangen-groepen bij beleidsvorming van de overheid zijn drie hoofdargumenten te benoemen: 1. het vergroten van draagvlak voor het beleid; 2. het verhogen van de kwaliteit van het beleid en 3. de waarde die wordt gehecht aan het democratische proces. De overheid is effectiviteit van het beleid steeds belangrijker gaan vinden en het blijkt dat het vroegtijdig betrekken van actoren bij de beleidsontwikkeling hier mede een juiste methode voor is. De burger is door de toenemende verwevenheid en complexiteit van de samenleving steeds meer betrokken geraakt bij het overheidsbeleid. Daar komt bij dat ook de rol van de overheid veranderd is: van een partij die traditioneel boven het beleidsveld stond naar een partij ín het beleidsveld, tussen de actoren. 

Interactief beleid is te definiëren als een manier van beleid ontwikkelen waarbij de overheid in een zo vroeg mogelijk stadium verschillende actoren uit het beleidsveld betrekt. Op deze manier krijgen mensen die later in de praktijk met het natuurbeleid te maken hebben, de mogelijkheid om in een wissel- en samenwerking de voorbereiding, de bepaling, de uitvoering en de evaluatie van dit beleid te vormen. Om de interactiviteit van het ontwerpen en opstellen van de Natura 2000 beheersplannen te beoordelen wordt gekeken naar de volgende vijf kenmerken van dergelijke ‘open’ beleidsprocessen: inclusiviteit, open(baar)heid, gelijkwaardigheid, constructieve relaties en geschiktheid van problematiek. 

Allereerst is het eerder genoemde voorbereidingsproces van de Natura 2000 beheersplannen (landelijk kader) op haar interactiviteit beoordeeld. Gebleken is dat bij het ontwerpen van het landelijk kader voor de Natura 2000 beheersplannen geen sprake is van een hoge mate van interactiviteit. In deze voorbereidende fase speelt ‘interactiviteit’ nog een ondergeschikte rol. Het project ‘Natura 2000 doelen en beheer’ richt zich in de beginfase voornamelijk op de afstemming met andere overheidspartijen en het werven van inzicht en kennis over de consequenties van de implementatie van de Vogel- en de Habitatrichtlijn. In deze fase zijn vooral overheidspartijen betrokken bij het maken van het beleid. In de afrondingsfase van dit onderzoek is een proces waar te nemen waarin meerdere partijen kennis kunnen nemen van het te verwezenlijken van Natura 2000. 

In het opstellen van de beheersplannen op gebiedsniveau, zoals blijkt uit de case study Veluwerandmeren, gaat interactiviteit uiteindelijk wel een grote rol spelen. Op het moment van onderzoek wordt gewerkt aan de voorbereiding van het ‘officiële’ open proces, in dit proces is echter sprake van een lage mate van interactiviteit. Na dit ‘voorwerk’ kunnen alle betrokkenen in en om de speciale beschermingszone deelnemen aan het open beleidsproces zoals aangegeven in de natuurbeschermingswet en hun inzichten en belangen duidelijk maken. In deze wet is ingekaderd dat na het vaststellen van de aanwijzingsbesluiten, de instandhoudingsdoelen en de gebiedsecologische maatregelen, het officiële ‘open plan proces’ kan beginnen. 

Na de beoordeling van deze kenmerken in het ontwerp- en opstelproces komen de volgende succes en faalfactoren voor de interactieve ontwikkeling van de Natura 2000 beheersplannen naar voren. Een hoge mate van inclusiviteit is een succesfactor voor het uiteindelijke functioneren van de beheersplannen. Tijdens het opstarten van voorbereidingsproces is het project ‘Natura 2000 doelen en beheer’ hier echter nog voorzichtig mee. Een hoge mate van openheid is tevens een succesfactor, maar ook deze wordt pas gedurende het gehele proces opgevoerd. Een hoge mate van gelijkwaardigheid is net als de aanwezigheid van constructieve relaties tussen de actoren, een succesfactor. Een valkuil zou kunnen zijn, dat belangrijke actoren die niet vanaf het begin bij het proces betrokken worden, zich ongelijkwaardig behandeld kunnen voelen, wat de relaties niet ten goede komt. De mate van geschiktheid van de Natura 2000 problematiek kenmerkt zich als succesfactor doordat veel belanghebbenden in de richtlijngebieden direct door het complexe beleid geraakt worden. Inhoudelijk schuilt echter een faalfactor; doordat het resultaat van het ‘open proces’ sterk bepaald is door de niet onderhandelbare instandhoudingsdoelen die gehaald moeten worden, kunnen actoren wel invloed uitoefenen maar is deze in de uiteindelijke besluitvorming beperkt. 

Voorwoord

Graag wil ik de volgende mensen bedanken voor hun bijdrage aan dit onderzoek op het ministerie van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit voor mijn ‘groot afstudeervak’ voor de studie Bos- en Natuurbeheer aan de Wageningen Universiteit .

Binnen het project ‘Natura 2000 doelen en beheer’ wil ik op de eerste plaats Marion Pelk, projectcoördinator, hartelijk bedanken voor de zeer leerzame en prettige periode tijdens mijn participatie in dit grote project. 

Daarnaast bedank ik ook Jan Huinink en John Wagenaar, van collega’s waar je een kantoor mee deelt, leer je immers veel. Verder dank ik de personen van de themagroep beheersplannen en de pilot ‘Veluwerandmeren’ en alle andere personen die een bijdrage hebben geleverd gedurende mijn afstudeerstage.

Binnen Wageningen Universiteit, de leerstoelgroep Bos- en natuurbeleid, wil ik graag Marielle van der Zouwen en Esther Turnhout voor hun begeleiding tijdens dit onderzoek.

Naast deze personen wil ik ook de Heeren van Heerenstraat 10 en Laurien bedanken voor hun steun en vertrouwen tijdens het afronden van deze scriptie.

Naar mijn inzicht levert dit onderzoek een zinvolle bijdrage aan het implementatieproces van Natura 2000 in Nederland.

Flores Boom

Hoofdstuk 1

Inleiding

1.1
EU Natuurbeleid: Vogel- en Habitatrichtlijn

In de jaren zeventig ontstond in Europa een algemeen besef dat de bescherming van vogels een absolute noodzaak was. Een groot aantal in het wild levende vogelsoorten vertoonde een sterke achteruitgang in hun populatieomvang. Politici namen kennis van massale schietpartijen rond de Middellandse Zee en mede hierdoor werd het natuurbeleid geproblematiseerd en ontstond de behoefte aan nieuwe regelgeving voor natuurbehoud. Het was van belang, naast een algemeen natuurbeschermingsbeleid, regels op te stellen waardoor vogels en het daarmee gemoeide biologische evenwicht van het natuurlijke milieu, beschermd zouden worden. Zodoende ontstond in de toenmalige Europese Economische Gemeenschap, in 1979, de vogelrichtlijn.
 In 1992 trad de habitatrichtlijn in werking, met als doel de instandhouding van natuurlijke leefgebieden van flora en fauna.
 Naast deze twee richtlijnen van de Europese Unie die voor dit onderzoek van belang zijn, bestaat er een reeks andere ‘Brusselse instrumenten’, zoals verdragen en verordeningen voor de natuurbescherming in Europa.
 

Nederland is één van de huidige 25 lidstaten van de Europese Unie.
 Tussen de lidstaten van de Europese Unie zijn door de ondertekening van verschillende internationale verdragen (Verdrag van Maastricht en Verdrag van Amsterdam), juridische banden gecreëerd die veel verder reiken dan normale verdragsovereenkomsten tussen soevereine staten. De Europese Unie ontwikkelt haar eigen wetgeving die rechtstreeks van toepassing is op de Europese lidstaten en haar burgers en die specifieke rechten en plichten inhoudt. Lidstaten zijn verplicht de Brusselse richtlijnen, die juridisch gezien boven landelijke wetgeving staan, te gehoorzamen. Wanneer richtlijnen door een land worden uitgevoerd, wordt dat implementeren genoemd. Zo implementeert Nederland in het kader van Europees natuurbeleid de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn. 

De laatste jaren is veel te doen geweest over Natura 2000, het te creëren Europese netwerk van natuurgebieden met een Europese beschermingsstatus. Natura 2000 is inmiddels ook een verzamelnaam voor de vogel- en de habitatrichtlijn. Door het aanwijzen van gebieden voor de richtlijnen die naast een natuurfunctie ook andere gebruiksvormen kennen, is reeds spanning bij verschillende betrokkenen ontstaan. In het bijzonder boeren en ondernemers vrezen voor een negatieve invloed op hun werkgelegenheid en economische ontwikkeling. Zowel minister Veerman (2003) van het ministerie van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit en dhr. Hanley, (nieuwsbrief 1, 2003 en mondeling 2003) hoofd afdeling natuur van de Europese Commissie, benadrukken dat het buitengebied niet ‘op slot’ gaat. Het ministerie van LNV is beleidsverantwoordelijk voor de implementatie van Natura 2000. Draagvlak, onder andere te verwezenlijken door goed te communiceren, voor het ambitieuze Natura 2000 is van cruciaal belang voor het slagen van het natuurbeleid omdat de betrokkenen in het veld het ten uitvoer moeten brengen. Op het moment wordt in heel Europa gewerkt aan de ontwikkeling van het beschermingsregime, waardoor veel duidelijkheid geschept zal worden. Door actief natuurbeleid te ontwikkelen met behulp van een juiste dialoog tussen overheden en de betrokken actoren, kan het Europese natuurlijke erfgoed behouden blijven (mond. Backes en Verschuuren, 2003, zie bijlage IV).

1.2
Implementatie Europees natuurbeleid

Lidstaten van de Europese Unie implementeren dus middels verschillende richtlijnen, verordeningen en reguleringen het Europees natuurbeleid. Bij de implementatie van de vogel- en de habitatrichtlijn zijn drie verschillende elementen, de verplichtingen, te onderscheiden:

a) Lidstaten dienen de vogel- en de habitatrichtlijn in hun nationale wetgeving om te zetten;

b) Lidstaten wijzen voor beide richtlijnen zogenaamde ‘speciale beschermingszones’ aan;

c) Lidstaten formuleren instandhoudingsdoelen, beheersplannen en aanwijzingsbesluiten. Ze zijn verantwoordelijk voor herstel, instandhouding en ontwikkeling van de natuurwaarden in de speciale beschermingszones. Door middel van effectieve beheersmaatregelen worden soorten en habitattypen in een gunstige staat van instandhouding gebracht of gehouden.

In dit onderzoek staat een specifiek onderdeel van het derde element (c) centraal, namelijk het opstellen van beheersplannen voor de speciale beschermingszones in Nederland. Maar als basis voor dit onderzoek is begrip van de andere onderdelen van de implementatie wel degelijk van belang, daarom worden ze hier kort behandeld.

Element 1 

Nationale wetgeving

Voor inzicht in de implementatie van de richtlijnen is het van belang te weten dat in Nederland een onderscheid te maken is tussen ‘soortenbeleid’ en ‘gebiedsbeleid’ wanneer het gaat om de omzetting van de beide richtlijnen in de nationale wetgeving (a). Het soortenbeleid is vastgelegd in de Flora en Faunawet. Deze wet regelt de bescherming van planten- en dierensoorten in en buiten de speciale beschermingszones in Nederland. Het gebiedsbeleid, in het bijzonder voor dit onderzoek van belang, richt zich op de te beschermen gebieden en wordt vastgelegd in de natuurbeschermingswet, die tot van ‘98 tot april ‘04 ter wijziging in de Tweede Kamer in behandeling is geweest. In Nederland is veel te doen geweest rond de beide wetten. Naast het feit dat de behandeling en ontwikkeling volgens velen te lang geduurd heeft, is er ook veel onduidelijkheid over de wijze hoe het Europees natuurbeleid in de praktijk uitgevoerd dient te (gaan) worden (mond. Osieck & Huinink, 2003). Opgemerkt moet worden dat de twee nationale wetten reeds bestonden, ze zijn aangepast zijn voor de Europese richtlijnen. Zo heten de huidige reeds bestaande natuurbeschermingswetgebieden zogenaamde staats- of beschermd natuurmonumenten. Het Europese natuurbeleid heeft naast de Flora en Faunawet en de Natuurbeschermingswet ook te maken met andere Nederlandse én Brusselse wet- en regelgeving. Zo moeten de Vogel- en de Habitatrichtlijn tijdens de implementatie afgestemd worden met de ‘Europese Kaderrichtlijn Water’, maar ook bijvoorbeeld bestaande provinciale inrichtingsplannen kunnen niet zomaar overboord gegooid worden. Een dergelijke afstemming bemoeilijkt niet zozeer de implementatie maar maakt haar wel complexer wat voor de nodige vertraging zorgt. Zowel uit de literatuur als uit de verschillende gesprekken die gevoerd zijn voor dit onderzoek, blijkt dat de omzetting van de beide richtlijnen in de nationale regelgeving en een juiste interpretatie van de onderdelen van deze regelgeving zeer gecompliceerd zijn. Natuurbeleid raakt immers aan vele andere disciplines en bemoeit zich met de inrichting van de groene ruimte, waar met name in Nederland al zo veel verschillende belangen liggen.

Zoals uit verschillende gesprekken en uit relevante literatuur blijkt, heerst er bij veel mensen in de Europese Unie nog veel onzekerheid en onbegrip voor de beide richtlijnen (mond, Kremer, Europese Commissie, 2003; Meuffels, Permanente Vertegenwoordiging, 2003; Muntingh, IFAW, oud-europarlementariër, 2003). Ook in Nederland zorgden de beide richtlijnen voor de nodige opschudding. De landelijke media berichtten in 2002 over relatief onbekende diersoorten die economische activiteiten verhinderden. De bekendste voorbeelden zijn de aanleg van een bedrijventerrein in Heerlen en de bouw van een hotel in Noordwijkerhout, waar respectievelijk de korenwolf en de duinhagedis de plannen doorkruisten. De Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn werden verantwoordelijk gehouden voor deze belemmeringen. De richtlijnen zouden in de praktijk tot problemen leiden en Nederland 'op slot' dreigen te gooien, daardoor stuit de overheid op onbegrip bij een aantal betrokkenen (o.a. Hanley, hoofd Europese Commissie natuur, uit Ministerie van LNV, directie natuur, nieuwsbrief 2, 2003) Voor deze negatieve publiciteit en sfeer rond de aanwijzing van de richtlijngebieden is een aantal oorzaken aan te wijzen. Doordat de aanwezigheid van bepaalde diersoorten gehele bouwprojecten of agrarische activiteiten stil kan leggen, vrezen sommige mensen in en om de gebieden voor het voortbestaan van hun (boeren)bedrijf. De voornaamste onderliggende reden voor de angst is de onduidelijkheid over de gevolgen van de richtlijnen. De uitspraak ‘onbekend maakt onbemind’ is hier goed op zijn plaats. Doordat het nog onduidelijk is hoe de bescherming voor de natuurwaarden in de gebieden (beschermingsregime) vorm gaat krijgen, zijn de consequenties ervan ook nog niet helder. Nu de aanmelding van de gebieden compleet is, is het voor betrokkenen van belang het inhoudelijke verhaal achter de richtlijnen duidelijk wordt, zodat verschillende consequenties zoals vergunningverlening opgehelderd worden.

Element 2 

Speciale beschermingszones

De beide richtlijnen verplichten Nederland natuurgebieden met bijzondere natuurwaarden in Brussel aan te melden, de zogenaamde speciale beschermingszones. Alle speciale beschermingszones van de lidstaten van de Europese Unie samen vormen (in de toekomst) het Europese ecologische netwerk, ‘Natura 2000’, zoals vastgesteld in artikel 3 van de Habitatrichtlijn. Nederland was destijds een pionier met een dergelijk netwerk van natuurgebieden: de ‘Ecologische Hoofdstructuur’ (EHS) (mond. Huinink, 2003). Overigens kende ook het Duitse Nordrhein-Westfalen een dergelijk concept (Buunk, 2003) Tussen de begrenzing van beide netwerken zit een overlapping van circa 90%. Overigens is tussen de speciale beschermingszones en de zogenaamde (oude) natuurbeschermingswetgebieden een bijna 100% overlap van terreinen. Natura 2000 wordt, zoals al eerder gesteld, ook wel als verzamelnaam voor Vogel- en Habitatrichtlijn gebruikt. Vanaf nu zullen in deze scriptie de termen Natura 2000 en Vogel- en Habitatrichtlijn door elkaar heen gebruikt worden. 

Het aanmelden en aanwijzen van speciale beschermingszones is in volle gang, maar is in het verleden niet altijd zonder slag of stoot verlopen. Verschillende landen zijn door de Europese Commissie teruggefloten door het onjuist of onvolledig aanmelden van speciale beschermingszones. Zo werd bijvoorbeeld Nederland, nota bene een belangrijke aanjager van een Europees Ecologisch netwerk, in 1996 voor het Europese Gerechtshof te Luxemburg gedaagd wegens het onvolledig en onjuist aanwijzen van gebieden in het kader van de Vogelrichtlijn.
 Inmiddels is met de aanmelding van gebieden een grote inhaalslag gemaakt en is Nederland het eerste land van de Europese Unie dat zijn bijdrage aan Natura 2000 heeft afgerond. De aanmelding van de gebieden voor de communautaire lijst is nu compleet (www.minlnv.nl; mond. Pelk, 2003). 
Na besluitvorming in de Ministerraad en overleg met de Tweede Kamer heeft Nederland op 20 mei 2003 een lijst met 141 habitatrichtlijngebieden ingediend, welke nu goedgekeurd is. De Europese Commissie beoordeelt de lijst van gebieden op kwaliteit en kwantiteit zeer nauwkeurig en de lidstaten wijzen uiteindelijk deze gebieden aan. De vogelrichtlijngebieden zijn reeds aangewezen, maar de habitatrichtlijngebieden zitten nog in de aanmeldingsprocedure en worden medio 2005 aangewezen. Voor een overzicht van de procedure van aanmelden en aanwijzen van speciale beschermingszones, zie Van der Zouwen & Van Tatenhove (2002).

Tussen de twee soorten richtlijngebieden bestaat in Nederland de volgende verhouding:

Alleen vogelrichtlijngebied



21

Alleen habitatrichtlijngebied



83

Vogelrichtlijngebied én habitatrichtlijngebied
58

Totaal






162 gebieden.

De minister van LNV meldde de Tweede Kamer in 2003 dat Nederland een evenwichtige en zorgvuldig voorbereide lijst heeft ingediend. Daarbij gaf hij aan dat de reacties uit de inspraakprocedure een belangrijke bijdrage hebben geleverd. De toegevoegde waarde van inspraak is nog eens bevestigd door de Europese Commissie, die de open wijze van de lijstvoorbereiding als zeer positief heeft beoordeeld; “het actief betrekken van belanghebbenden bij de invulling van Natura 2000” – zoals Nederland doet – “past in het communicatiebeleid van de commissie meer uitleg te geven over de doelstellingen ervan” (Ministerie van LNV, directie Natuur, Nieuwsbrief 3, 2004).

Element 3 

Formuleren van de inhoud van Natura 2000 in de gebieden

Het ministerie van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit werkt verder aan de implementatie van de vogel- en habitatrichtlijn. Zij heeft mede door de maatschappelijke commotie een onderzoek laten uitvoeren waarin de knelpunten uitgelicht worden en zich de vraag gesteld in hoeverre deze specifiek voor Nederland gelden. Dit onderzoek, bekend onder de naam IBO(-rapport), is een interdepartementaal beleidsonderzoek en heeft knelpunten van de implementatie van Natura 2000 uitgelicht (zie bijlage III). Bij directie Natuur van het ministerie van LNV is in september 2003 een project gestart, waarbinnen ook dit afstudeeronderzoek heeft plaatsgevonden, genaamd “Natura 2000 doelen en beheer”. Binnen dit project wordt in samenwerking met andere overheden, terreinbeheerders en andere betrokkenen, gewerkt aan invulling van het beschermingsregime van de speciale beschermingszones. Op het ministerie van LNV, directie natuur, wordt in het project ‘Natura 2000, doelen en beheer’, gewerkt aan deze stap (c) van de implementatie: het formuleren van instandhoudingsdoelen, beheersplannen en aanwijzingsbesluiten (zie ook: Pelk en Boom, 2004). 

Beheersplannen geven een beschrijving van de bestaande waarden en activiteiten in en om (externe werking) een gebied. Beheersplannen voor richtlijngebieden zijn bestuurlijk van groot belang, omdat het daardoor duidelijk wordt welke activiteiten wel en niet doorgang kunnen vinden in en om de richtlijngebieden. Binnen drie jaar na de inwerkingtreding van de Natuurbeschermingswet, naar verwachting rond 1 januari 2005, dienen voor alle richtlijngebieden beheersplannen te worden opgesteld. De beheersplannen worden voor maximaal zes jaar opgesteld. In het beheersplan staat onder andere welke maatregelen een beheerder moet nemen om de doelstellingen te bereiken en op welke wijze. Zowel aan de inhoud als aan de wijze van voorbereiding van de beheersplannen worden hoge eisen gesteld. Met deze beheersplannen wordt getracht die duidelijkheid te bieden waarop zowel beheerders en gebruikers wachten. De minister van LNV heeft aangegeven dat het beheersplan tevens het middel is om beheerders, gebruikers en belanghebbenden te betrekken bij de formulering van de te nemen instandhoudingsmaatregelen. In hoofdstuk 2 wordt dieper op de eigenschappen van de toekomstige beheersplannen ingegaan.

Dit onderzoek richt zich op het opstellen van de beheersplannen voor de speciale beschermingszones. De waarborging van de gunstige staat van instandhouding lijkt op het eerste gezicht een heldere opgave, maar blijkt in werkelijkheid een ingewikkeld. Voor het beheer en de instandhouding van de speciale beschermingszones zijn uiteindelijk de volgende instanties verantwoordelijk: het ministerie van LNV voor de terreinen van Staatsbosbeheer (SBB); het ministerie van Defensie voor haar defensieterreinen (bijvoorbeeld Harskamp op de Veluwe); het ministerie van Verkeer en Waterstaat voor de rijkswateren; en de provincie voor de rest van de gebieden. 

1.3 ‘Open proces’ voor beheersplannen

Volgens de natuurbeschermingswet worden voor de speciale beschermingszones de beheersplannen verplicht opgesteld. Ook is het huidige wetsvoorstel, in artikel 19A:1 en 19B:1 (zie ook figuur A, hoofdstuk 2) een verplicht ‘officieel’ overleg met betrokken actoren geduid. Minister Veerman van het ministerie van LNV heeft verklaard dat het opstellen van Natura 2000 beheersplannen in een zogenaamd ‘open plan proces’ plaats gaat vinden. Minister Veerman geeft het volgende in het algemeen overleg (AO) van de Tweede Kamer van 24 april 2003 aan: “beheersplannen bieden de gevraagde duidelijkheid voor de gebruikers en de bewoners in de omgeving van de gebieden. Belanghebbenden worden betrokken hij het opstellen van deze plannen. […] Een belangrijk voordeel van de beheersplannen is dat deze in een open proces kunnen worden opgesteld.”

Verder stelt hij in een brief aan de Tweede Kamer van 21 mei 2003: “Met beheersplannen kan duidelijkheid worden geschapen over wat er nu en in de toekomst mogelijk is in en om een Natura 2000 gebied. Belanghebbenden kunnen worden betrokken bij het opstellen van deze plannen. Betrokkenheid en draagvlak van beheerders, gebruikers en burgers zijn naar mijn mening essentieel voor de realisering van het Natura 2000 netwerk. Een open en transparant voorbereidingsproces zal zijn winst in de toekomst van de gebieden opleveren.”

Ook de Europese Commissie benadrukt het betrekken van actoren wanneer het gaat om beheersplannen(Europese Commissie, 2002): “Management plans also represent an excellent way to actively involve key interest groups affected by the designation in management decisions.” Naast het betrekken van actoren in de uitvoering van de beheersplannen, zal ook het opstellen van deze beheersplannen in een ‘open proces’ plaatsvinden.

De minister en de Europese Commissie geven duidelijk aan dat zij veel verwachten van een zogenaamde ‘interactieve aanpak’ waarbij betrokkenen een bijdrage kunnen leveren bij het opstellen en uitwerken van de beheersplannen. Hoe deze processen er precies uit moeten komen te zien en wat de consequenties van een dergelijke aanpak zullen zijn, is nog onduidelijk. Wel staat vast dat veel actoren in en om de betreffende gebieden met de ontwikkeling van de beheersplannen te maken zullen krijgen. Zoals op de website van het ministerie van LNV te lezen is, ‘zijn eigenaren en gebruikers in een speciale beschermingszone verplicht de in het plan opgenomen beheersmaatregelen uit te (laten) voeren. De beheersplannen worden daarom opgesteld in nauw overleg met eigenaren, gebruikers en de betrokken lagere overheden zoals gemeenten en waterschappen.’ 

Pröpper en Steenbeek (1999) geven aan dat het niet mogelijk is één standaardaanpak voor interactief beleid op te stellen. Het ene beleidsproces is het andere niet. Zo geldt dat ook voor het opstellen van beheersplannen in speciale beschermingszones voor de Natura 2000 gebieden. Op landelijk en op gebiedsniveau moet goed gecommuniceerd worden zowel tussen de overheid en de betrokkenen in de speciale beschermingszones als tussen de betrokkenen onderling, om de inhoud van Natura 2000 goed vorm te kunnen geven en goed uit te kunnen voeren. 

1.4 Probleemstelling

Afbakening

In dit onderzoek worden twee verschillende onderdelen van het proces van het opstellen van Natura 2000 beheersplannen onderscheiden (afbakening naar twee niveaus). Enerzijds vindt in Den Haag het ontwerpen van het landelijk kader voor de beheersplannen plaats. Anderzijds zijn er de zogenaamde locale ‘beheersplangroepen’ (pilotgroepen zoals ze in deze fase van de implementatie nog worden genoemd) die de Natura 2000 beheersplannen op gebiedsniveau ontwikkelen. Hier wordt de basis gelegd voor het uiteindelijke beheer en instandhouding in de speciale beschermingszones. Het eerste onderdeel, het vaststellen van het landelijk kader, vindt sinds september 2003 op directie Natuur op het ministerie van LNV plaats. Met het tweede onderdeel wordt ‘geoefend’ door middel van pilots. Als het open proces in de gebieden werkelijk van start gaat (met beheersplannen op gebiedsniveau wordt op het moment dus nog alleen geoefend), zal het landelijk kader reeds gereed zijn.

Het proces om tot Natura 2000 beheersplannen te komen bevat dus enerzijds het voorbereidingsproces (landelijk kader, het programma van eisen aan de beheersplannen) dat zich bijvoorbeeld kenmerkt door het opstellen van de instandhoudingsdoelen en het betrekken van verschillende actoren in het beleidsveld, anderzijds is er meer specifiek het opstellen van beheersplannen voor de speciale beschermingszones in een (officieel) open proces. 

De themagroep beheersplannen van ‘Natura 2000, doelen en beheer’ werkt aan het landelijk kader (programma van eisen) waarin de kenmerken van de beheersplannen ontwikkeld worden. Dit kader staat aan de basis van alle beheersplannen en is daarom van belang voor het uiteindelijke functioneren van de plannen. Naast het opstellen van het landelijk kader worden ook zogenaamde ‘pilots’ uitgevoerd (2e onderdeel) waarin geoefend wordt met het opstellen van Natura 2000 beheersplannen op gebiedsniveau. ‘De Veluwerandmeren’ is zo’n pilot voor het project ‘Natura 2000 doelen en beheer’ waarin nagedacht wordt over het opstellen van een beheersplan voor dit gebied. De pilots gelden voor het project ‘Natura 2000 doelen en beheer’ uitdrukkelijk als vingeroefening met een sterk exploratief karakter (mond. Pelk, projectleider Natura 2000).

Probleemstelling

In dit onderzoek wordt gekeken naar de twee genoemde beleidsprocessen van het ontwikkelen van Natura 2000 beheersplannen, en hierbij wordt een belangrijke aanname gemaakt: zowel het ‘officiële open proces’ in een speciale beschermingszone als ook het voorbereidingsproces (ontwerpen landelijk kader) dient een ‘open’ karakter te hebben. In beide processen wordt gebruik gemaakt van een ‘interactieve’ aanpak om tot de beheersplannen voor de speciale beschermingszones te komen. Niet alleen de bevoegde ministeries bemoeien zich met het voorbereiden van de beheersplannen, hier worden ook andere partijen, als andere overheden, beheerders en ondernemers bij betrokken. Deze belanghebbenden gaan uiteindelijk met het geformuleerde natuurbeleid en –beheer aan slag in de speciale beschermingszones aan de slag. De kenmerken van interactiviteit in dit voorbereidingsproces beïnvloeden het uiteindelijke gevormde beleid en zijn daarom volgens de onderzoeker van wezenlijk belang voor de werking van Natura 2000 in de speciale beschermingszones en op landelijk niveau. Om het open proces van Natura 2000 beheersplannen zuiver te analyseren, moet naar het inzicht van de onderzoeker dus ook naar de openheid van het voorbereidingproces in de projectgroep van het project ‘Natura 2000, doelen en beheer’ gekeken worden. De kern van het te onderzoeken ‘probleem’ van dit onderzoek naar ‘interactief beleid en Natura 2000 beheersplannen’ is de mate van openheid van het proces tijdens het ontwikkelen en opstellen van Natura 2000 beheersplannen.

Doel van het onderzoek

Het is van belang te beseffen dat het ontwikkelen van de Natura 2000 beheersplannen niet begint tijdens de officiële procedure(s) in een individueel gebied. Juist wanneer verschillende partijen gezamenlijk in het voorbereidings-proces werken aan het landelijk kader van de beheersplannen is het ontwikkelingsproces (van de vormgeving van de beheersplannen) reeds in volle gang. Zoals een informant van het ministerie van LNV (directeur Raaphorst) aangeeft is kennis delen is heel belangrijk voor de geloofwaardigheid van het uiteindelijk gevormde beleid. Het is zaak de term ‘open (plan) proces’ niet té instrumenteel benaderen, het is juist een manier van communiceren. Dit bevestigt de gedachte dat in dit onderzoek niet enkel naar het officiële open proces gekeken moet worden, maar dat de voorbereiding van de Natura 2000 beheersplannen in Den Haag ook te beoordelen is op een mate van interactiviteit. Immers, elke vorm van communicatie tussen betrokkenen in het veld van Natura 2000 (en de overheid) is een vorm van interactiviteit. De doelstelling van dit exploratieve (ex ante) onderzoek is dan ook dit proces inzichtelijk te maken en er zodoende achter te komen in hoeverre in het proces voor het ontwikkelen van de Natura 2000 beheersplannen sprake is van een interactief proces, dus een zekere mate van betrokkenheid van andere actoren.

1.5 Relevanties van het onderzoek

Maatschappelijk

Het ministerie van LNV kiest ervoor om Natura 2000 beheersplannen in een ‘open (plan) proces’ op te stellen. Met andere woorden betekent dit dat het kader voor de beheersplannen en de beheersplannen van de betreffende natuurgebieden in een interactief proces met betrokkenen, opgesteld zullen gaan worden. De betekenis van een open proces prikkelt betrokkenen in het beleidsveld enorm. De term ‘open proces’ is niet eenduidig uit te leggen, en zorgt daardoor voor een zekere mate van ‘oplettendheid’ bij zowel bestuurders, beleidsmakers en andere belanghebbenden bij Natura 2000. Elke verschillende uitleg van dit proces, waarin een zekere mate van interactie (communicatie over en weer) voorkomt, heeft verschillende consequenties voor de actoren. Dit vormt de kern van de maatschappelijke relevantie van dit exploratieve onderzoek. Het effect van de manier van implementatie van de Europese richtlijnen heeft de invloed op de activiteiten (bijvoorbeeld agrarisch en recreatief) van mensen in en om de speciale beschermingszones. Het is daarom van belang inzichtelijk te maken hoe deze betrokkenen de kans krijgen invloed op het gebiedsbeleid uit te oefenen en daarmee een afgestemd beheer en instandhouding van het gebied te realiseren. Telkens horen ook weer verschillende kansen en bedreigingen bij verschillende invullingen van een ‘open proces’. Het is interessant de verschillende vormen, de (on)mogelijkheden en de voor- en nadelen van een dergelijk proces in kaart te brengen. In dit onderzoek wordt de problematiek van een open plan proces voor Natura 2000 beheersplannen uiteengerafeld door te kijken hoe het ministerie van LNV in haar pilots en in het voorbereidingsproces met dit interactieve proces omgaat. 

Beleidsmatig

Deze studie heeft een exploratief karakter en is een ex ante onderzoek waarbij inzicht gegeven wordt in een belangrijk implementatieonderdeel van Natura 2000 in Nederland. Dit is het eerste onderzoek naar het opstellen van beheersplannen voor Natura 2000 gebieden (in een ‘open proces’) in Nederland. Op het moment (maart 2004) zijn de implementatieprocessen van Natura 2000 in volle gang, maar is er nog geen beheersplan voor de speciale beschermingszones opgesteld. Alleen in zogenaamde pilots wordt hiermee geoefend. Dit onderzoek heeft dus een verkennend karakter, waarin de verschillende kenmerken en gevolgen van een dergelijke aanpak geanalyseerd worden. Naar de mening van de onderzoeker is een exploratief onderzoek in het kader van de implementatie van Natura 2000 zeer nuttig.

Dit onderzoek draagt bij aan de beleidsmatige inzichten en consequenties van de implementatie van Natura 2000. De betrokken overheden en andere beleidsmakers hebben baat bij een helder mogelijk beeld over de consequenties van hun keuzes en hun keuzemogelijkheden met betrekking tot de verwezenlijking van Natura 2000.

In heel Europa worden op dit moment de vogelrichtlijn en de habitatrichtlijn geïmplementeerd, zodat een Natura 2000 netwerk zal ontstaan. Alle EU-lidstaten worstelen met de omzetting van de Europese wetgeving in de nationale wetgeving en het handen en voeten geven aan de instandhoudingsdoelen, aanwijzingsbesluiten en beheersplannen. De verschillende lidstaten bevinden zich allen in een ontwikkelingsfase, waarbij onderzoek in de breedte van het concept beheersplannen voor Natura 2000 gebieden in Nederland, zeer interessant en welkom is. Voor een summier overzicht van de stand van zaken in de andere EU-lidstaten is bijlage II “Samengevat resultaat van een kort verkennend onderzoek naar Natura 2000 in andere EU lidstaten”, toegevoegd. Hiervoor is een deelonderzoek gedaan, waarbij naast de literatuur ook gebruik is gemaakt van internet.

Wetenschappelijk

Het is in de huidige fase van de implementatie van Natura 2000 interessant, kritisch te kijken naar de totstandkoming van de beheersplannen voor de speciale beschermingszones. In dit wetenschappelijk onderzoek wordt gekeken naar de toepassing van kenmerken als interactiviteit in relatie tot de implementatie van Europese richtlijnen voor natuurbehoud. 

Over de implementatie van Natura 2000 is reeds veel onderzoek gedaan. Verschillende auteurs (Zouwen en Tatenhove, 2002; Verschuuren en Van Wijmen, Bastmeijer en Verschuuren, 2003) hebben inzicht gegeven in de problematiek van de uitvoering van de Vogel- en Habitatrichtlijn. Vernieuwde inzichten die in het licht van dit afstudeeronderzoek kunnen daar een bijdrage aan leveren. 

In dit onderzoek wordt de term ‘open proces’ gekoppeld aan ‘interactief beleid’ en als zodanig worden de begrippen door elkaar heen gebruikt. Over deze begrippen bestaan reeds theorieën en deze zullen dan ook uiteengezet en toegepast worden.

1.6
Onderzoeksvragen 

Om te onderzoeken hoe het ministerie van LNV, directie Natuur, in de eerste maanden van het voorbereidingsproces voor de Natura 2000 beheersplannen vormgeeft en hoe het mogelijk vorm gaat geven (het zijn immers pilots waarmee ‘geoefend’ wordt) aan het officiële open proces is de volgende hoofdvraag opgesteld:

In welke mate is sprake van een ‘interactief proces’ bij het ontwerpen van het landelijk kader en het opstellen van Natura 2000 beheersplannen voor speciale beschermingszones, én welke aanbevelingen kunnen daarvoor gedaan worden?

De volgende onderzoeksvragen ondersteunen de hoofdvraag: 

1. Hoe werkt het ministerie van LNV aan de Natura 2000 beheersplannen voor de speciale beschermingszones?

2. Wat wordt verstaan onder een interactief beleid en op welke manier kan een interactief proces worden geanalyseerd?

3. Hoe interactief wordt gewerkt aan de Natura 2000 beheersplannen op gebiedsniveau (Veluwerandmeren)?

4. Hoe interactief wordt gewerkt aan het landelijk kader voor de Natura 2000 beheersplannen?

5. In hoeverre is het ontwerpen van het landelijk kader en (voorbereiden van het) opstellen van Natura 2000 beheersplannen op gebiedsniveau interactief te noemen? 

6. Welke aanbevelingen kunnen voor een ‘open proces’ voor Natura 2000 beheersplannen worden gegeven?

1.7
Onderzoeksmethodiek

Case studies

In dit onderzoek zullen twee case studies behandeld worden. De keuze en de positieve verwachtingen voor een aanpak middels deze methodiek is door twee zaken gesterkt. Enerzijds door ervaringen uit vorige onderzoeken binnen de opleiding bos- en natuurbeheer aan de Wageningen Universiteit (onder andere uit probleem-gericht onderwijs), maar anderzijds ook door inzichten uit wetenschappelijke literatuur over de ‘case study’. Verschuuren en Doorewaard (1999, 2001) geven aan dat een case study gekarakteriseerd wordt door de volgende kenmerken die vervolgens aan dit onderzoek gerelateerd worden. 

Ten eerste wordt een case study gekenmerkt door een beperkt aantal onderzoeksonderdelen, cases genaamd. In dit onderzoek zal een case study worden gemaakt van het ontwerpen van het landelijk kader voor de Natura 2000 beheersplannen op het ministerie van LNV, directie natuur. Daarnaast wordt een case study gemaakt over het voorbereidingen van het opstellen van een Natura 2000 beheersplan op gebiedsniveau, namelijk in de Veluwerandmeren. 

Een gevolg van een gering aantal ‘cases’ is de oorzaak van een tweede eigenschap van een case study, namelijk dat het onderzoek kwalitatief van aard is. Dit betekent dat de uiteindelijke conclusies niet getrokken zullen en kunnen worden uit berekeningen van gevonden resultaten (data), maar juist op het vergelijken en interpreteren van de bevindingen, hetgeen ook zal gebeuren in dit onderzoek. Overigens maakt Majchrzak (1984) duidelijk dat er ook uitzonderingen zijn en dat er wel degelijk case studies met een kwantitatief karakter zijn uitgevoerd.

Een derde kenmerk van een case study is dat tijdens het onderzoek meer in de diepte dan in de breedte van een onderwerp ‘gedoken’ wordt. ’t Hart et al. (2001) geven aan wanneer het onderzoeksveld dermate complex is, het beter is een situatie of onderwerp diepgaand te onderzoeken dan het geheel oppervlakkig. Dit sluit aan bij het doel van dit onderzoek om een bijzonder deel van het Natura 2000 implementatie proces uit te lichten, namelijk het ontwikkelen van Natura 2000 beheersplannen in een open proces. Wanneer juist een breder beeld van de implementatie van de vogel- en de habitatrichtlijn het gewenste resultaat van dit onderzoek geweest zou zijn, zou voor een andere methode gekozen zijn. 

Om een verdiepend onderzoek uit te kunnen voeren, en dat is een vierde kenmerk van een case study, zijn arbeidsintensieve methodes van dataverzameling nodig. Dit onderzoek heeft plaatsgevonden terwijl de onderzoeker zelf 7 maanden op het ministerie van LNV, in het project ‘Natura 2000 doelen en beheer’ participeerde; met als groot voordeel (en voorrecht) dat de mogelijkheden voor interviews en zogenaamde participatieve observaties heel groot waren. Daar komt ook bij dat de toegankelijkheid tot het tekstuele bronnenmateriaal (ook visueel in de vorm van presentaties die bijgewoond konden worden) op het ministerie groot was. De combinatie van deze methoden wordt de ‘methodentriangulatie’ (triangulation of methods) genoemd. Ook bij de bijbehorende bronnen is een dergelijke ‘bronnentriangulatie te benoemen, zoals deze in het onderstaande overzicht naar voren komen. 

Een vijfde kenmerk van een case study is dat de cases niet willekeurig (random) gekozen zijn, maar dat een strategische keuze gemaakt is voor de te onderzoeken situatie. In dit onderzoek is gekozen voor een case in Den Haag, op de plaats waar het kader voor de Natura 2000 beheersplannen ontworpen wordt en een case, de Veluwerandmeren, waar de voorbereidingen getroffen worden voor het opstellen van een Natura 2000 beheersplan. De eerste case vindt plaats in de themagroep beheersplannen, een onderdeel van het project Natura 2000. Deze case is gekozen omdat in deze themagroep duidelijk naar voren komt welke actoren wanneer bij het ontwerpen van Natura 2000 beheersplannen op nationaal niveau betrokken zijn. Deze themagroep vormt het centrale punt in de ontwikkeling van het kader (het programma van eisen) van de beheersplannen voor de 162 speciale beschermingszones. De tweede case, Veluwerandmeren, is een verzameling van dergelijke speciale beschermingszones waarvoor beheersplannen opgesteld worden. De Veluwerandmeren vormen een interessant onderzoeksgebied omdat hier veel verschillende activiteiten en bijbehorende betrokkenen invloed uitoefenen op de bijzondere natuurwaarden die van belang zijn voor Natura 2000. Het is goed voor te stellen dat in een ander gebied waarin bijvoorbeeld slechts één beheerder als belanghebbende een rol speelt minder geschikt is als onderzoek naar het opstellen van een beheersplan in een open proces dan een gebied als de Veluwerandmeren met meerdere actoren.

Methoden en bronnen

Om de onderzoeksvragen uit paragraaf 1.6 te kunnen beantwoorden moet duidelijk worden hoe de kennis en inzichten hiervoor te achterhaald worden. Hieronder volgt per deelvraag een overzicht van de gebruikte methoden en bronnen in het onderzoek voor eerste vijf deelvragen (vraag zes is immers een aanbeveling):

1. Hoe werkt het ministerie van LNV aan de Natura 2000 beheersplannen voor de speciale beschermingszones?

Deze deelvraag komt in hoofdstuk 2 aan de orde en daar zijn voor gebruikt:

Methoden: interviews met respondenten, participatieve observatie (door aanwezigheid bij o.a. de projectgroep, de themagroepen instandhoudingsdoelen en aanwijzingsbesluiten van het project ‘Natura 2000 doelen en beheer’ (vanaf nu, ‘het project’), gesprekken voor het project met externen en documentenstudie.

Bronnen: respondenten (personen uit de themagroep beheersplannen en uit de pilotgroep Veluwerandmeren, geïnterviewd voor dit onderzoek), informanten (personen buiten het project onder andere in werkgroepen en overleggen met andere ministeries en organisaties) internet en beleidsdocumenten (o.a. nota’s).

2. Wat wordt verstaan onder een interactief beleid en op welke manier kan een interactief proces worden geanalyseerd?

Deze deelvraag komt in hoofdstuk 3 aan de orde en daar zijn voor gebruikt: Methoden: literatuurstudie, interviews. In dit hoofdstuk worden zogenaamde kenmerken voor een beoordeling van de mate van interactiviteit gekozen. Allereerst zijn deze achterhaald aan de hand van wetenschappelijke literatuur. Tijdens het onderzoek zijn deze kenmerken, mede door gesprekken en interviews met informanten en respondenten uitgekristalliseerd tot de vijf kenmerken uit hoofdstuk 3.

Bronnen: respondenten, informanten, internet, literatuur (zie literatuurlijst).

3. Hoe wordt gewerkt aan de het landelijk kader voor de Natura 2000 beheersplannen?

Deze deelvraag komt in hoofdstuk 4 aan de orde en daar zijn voor gebruikt: Methoden: interviews, participatieve observatie (door aanwezigheid bij de o.a. de projectgroep en de themagroepen), workshops en documentenstudie. Middels deze methoden wordt achterhaald hoe in Den Haag het landelijk kader (programma van eisen) voor de Natura 2000 beheersplannen wordt opgesteld. 

In hoofdstuk 4 wordt duidelijk welke actoren op welk moment bij dit proces betrokken worden.

Bronnen: respondenten, informanten, internet en beleidsdocumenten.

4. Hoe wordt gewerkt aan de Natura 2000 beheersplannen op gebiedsniveau (Veluwerandmeren)?

Deze deelvraag komt in hoofdstuk 5 aan de orde en daar zijn voor gebruikt: Methoden: interviews, participatieve observatie (door aanwezigheid bij de o.a. de projectgroep, de themagroepen), gebiedenbezoek, workshops, pilots en documentenstudie.

In hoofdstuk 5 wordt duidelijk welke actoren betrokken zijn bij de voorbereidingen van een Natura 2000 beheersplan voor de Veluwerandmeren.

Bronnen: respondenten, informanten, en beleidsdocumenten.

5. In hoeverre is het ontwerpen van het landelijk kader en (voorbereiden van) het opstellen van Natura 2000 beheersplannen op gebiedsniveau interactief te noemen? 

Deze deelvraag komt in hoofdstuk 6 aan de orde en daar zijn voor gebruikt: Methoden: interviews, participatieve observatie (door aanwezigheid bij de o.a. de projectgroep, de themagroepen) en documentenstudie.

In Hoofdstuk 6 vindt een beoordeling van de interactiviteit van de twee case studies plaats. Ook deze dergelijke beoordeling wordt geput uit de informatie van de informanten en respondenten en documenten. In dit hoofdstuk vindt de toepassing van hoofdstuk 3 plaats, waarin de bestudeerde literatuur een grote rol heeft gespeeld.

Bronnen: respondenten, informanten, literatuur en beleidsdocumenten.

Resumerend:

Om een juist inzicht te krijgen in de verschillende deelthema’s van dit onderzoek, te weten, ‘de implementatie van Natura 2000’ en ‘interactieve beleidsvorming’, heeft een literatuur- en documentenstudie plaatsgevonden. Het ontwerpen en het opstellen van beheersplannen voor de speciale beschermingszones zit nog in de ontwikkelingsfase en door middel van ‘pilots’ wordt geoefend met het opstellen van de eerste beheersplannen. In dit onderzoek is gebruik gemaakt van twee ‘case studies’, één naar het voorbereidingsproces in de themagroep beheersplannen in het project ‘Natura 2000 doelen en beheer’ en één in de Veluwerandmeren. Mede door het feit dat dit onderzoek zich binnen het project ‘Natura 2000 doelen en beheer’ afspeelde, is de onderzoeker bij vele overleggen, onderzoeksmiddagen, workshops, presentaties (bijvoorbeeld Defensie en Natura 2000) en vergaderingen over de implementatie van Natura 2000 aanwezig geweest. Mede uit de contacten met personen van verschillende organisaties is bruikbare informatie voor dit onderzoek gekomen. Als bijlage is een lijst opgenomen met de verschillende voor dit onderzoek relevante respondenten en informanten. De informatie uit de literatuur en de gesprekken heeft mede het theoretisch onderzoekskader voor dit onderzoek opgeleverd. 

1.8
leeswijzer

In hoofdstuk 1, de inleiding wordt duidelijk dat dit onderzoek zich richt op de implementatie van Natura 2000 en het ontwerpen en opstellen van beheersplannen in een zogenaamd ‘open (plan) proces’. De deelvragen geven aan welke onderdelen in dit onderzoek behandeld worden. Hier volgt een chronologische volgorde van de hoofdstukken.

Hoofdstuk 2 is een verdiepend hoofdstuk over Natura 2000 en geeft weer hoe het project ‘Natura 2000 doelen en beheer’ werkt aan de voorbereiding van de Natura 2000 beheersplannen voor de speciale beschermingszones.

Hoofdstuk 3 geeft het theoretisch kader zoals ‘interactief beleid’ wordt bezien in dit onderzoek. Door allereerst te kijken naar de voor- en nadelen, de kenmerken van het begrip interactief beleid, is het mogelijk inzicht te krijgen in de mogelijkheden en effecten van dergelijke interactieve processen. De gesprekken met actoren in het beleidsveld en informatie uit relevante literatuur over interactief beleid geven vijf kenmerken voor dit begrip die in het onderzoek getoetst worden. De verschillende kenmerken met een bijbehorende beoordelingseis worden in dit onderzoek uiteindelijk zodanig getoetst zodat een duidelijk beeld van dergelijke open processen ontstaat. In dit hoofdstuk wordt het analytisch onderzoekskader geformuleerd.

In hoofdstuk 4 wordt aan de hand van de vijf kenmerken van interactief beleid beschreven hoe het landelijk kader voor de Natura 2000 beheersplannen wordt opgesteld. In deze case study wordt ingezoomd op het Haagse niveau van beleidsontwikkeling en wordt duidelijk welke partijen betrokken zijn bij het ontwikkelen van een landelijk kader waarbinnen de Natura 2000 beheersplannen opgesteld gaan worden.

In hoofdstuk 5, de tweede case study, wordt aan de hand van de vijf kenmerken van interactief beleid beschreven hoe in de Veluwerandmeren omgegaan wordt met het interactieve beleid voor het voorbereiden van het opstellen van de Natura 2000 beheersplan. 

In hoofdstuk 6 wordt duidelijk in hoeverre er daadwerkelijk sprake is van een interactieve aanpak tijdens het ontwerpen en opstellen van de Natura 2000 beheersplannen. In dit hoofdstuk wordt de mate van interactiviteit van deze processen beschreven aan de hand van een beoordelingseis van de kenmerken uit hoofdstuk 3.

Hoofdstuk 7 is de conclusie over de mate van interactiviteit van het ontwerpen en opstellen van Natura 2000 beheersplannen naar aanleiding van de onderzoeksvragen en de onderzoeksopzet. Aan het eind van dit hoofdstuk zullen succes- en faalfactoren genoemd worden met betrekking tot interactieve beleidsvorming voor de implementatie van Natura 2000.

Hoofdstuk 8 is de discussie en reflectie op het analytisch kader, de methoden en de resultaten. 

In de Epiloog zal een aanbeveling gedaan worden voor de interactieve aanpak voor de Natura 2000 beheersplannen.

Hoofdstuk 2
Natura 2000 beheersplannen

2.1
Inleiding

In dit relatief korte hoofdstuk wordt een toelichting gegeven op de inhoud van de Natura 2000 beheersplannen om zodanig meer inzicht te bieden over dit begrip. Voor de beide case studies is het van belang te beseffen dat deze beheersplannen zich in een ontwikkelingsfase bevinden. In de huidige fase van de implementatie (2004), tevens het begin van het project ‘Natura 2000 doelen en beheer’, wordt de inhoud van het beschermingsregime in de speciale beschermingszones ontwikkeld. Deze inhoud begint vorm te krijgen, en een gegeven is dat de uitkomst mede afhankelijk is van de manier van aanpak. Hoe de Natura 2000 beheersplannen in Nederland er uit gaan zien, is nog niet duidelijk. Zoals ook aangegeven in hoofdstuk 1 worden deze plannen binnen het project ‘Natura 2000 doelen en beheer’ vormgegeven en het is interessant te bekijken welke actoren hierbij betrokken zijn. Het proces van ontwikkeling van de beheersplannen is daarom voor dit onderzoek belangrijker dan de inhoud ervan. 

Zowel aan de inhoud als aan de wijze van voorbereiding van de beheersplannen worden hoge eisen gesteld. In de natuurbeschermingswet is opgenomen dat het opstellen van een beheersplan voor een speciale beschermingszone verplicht is. De minister van LNV heeft, zoals reeds gesteld, aangegeven dat het beheersplan tevens het middel is om beheerders, gebruikers en belanghebbenden te betrekken bij de formulering van de te nemen instandhoudingsmaatregelen. “Eén van de belangrijke doelen van het project Natura 2000 is het maken van afspraken met relevante bevoegde gezagen (overheden, FB) en terreinbeheerders over een programma van eisen ten aanzien van de inhoud en voorbereidings- en bijstellingsproces van beheersplannen” (Ministerie van LNV, directie natuur, nieuwsbrief 3, 2004).

2.2
Organisatie themagroepen

Het centrale punt van de implementatie van Natura 2000 in Nederland is het ministerie van LNV in Den Haag. In september 2003 is het project ‘Natura 2000 doelen en beheer’ gestart, met een projectgroep als centraal orgaan. Naast deze projectgroep bestaan er, overeenkomstig met de verschillende onderdelen van de gebiedsbescherming (zie hoofdstuk 1), een themagroep beheersplannen, een themagroep instandhoudingsdoelen en een themagroep aanwijzingsbesluiten (zie overzicht op pagina 24). Voor het project worden verschillende ‘pilots’ uitgevoerd, met als doel een ‘vingeroefening’ te zijn voor het opstellen van instandhoudingsdoelen, beheersplannen en aanwijzingsbesluiten. In de verschillende pilots worden de zogenaamde pilotgroepen voorgezeten door een pilottrekker. In bijlage IV wordt een overzicht gegeven van de vertegenwoordigde participanten in de verschillende subgroepen van het project ‘Natura 2000 doelen en beheer’.

In de themagroep instandhoudingsdoelen ligt de nadruk op de ecologische invalshoek, hier zijn onder andere Vogelbescherming en onderzoeksinstituut Alterra vertegenwoordigd. Zij werken aan de formulering van onder andere ‘significante effecten’ en de ‘gunstige staat van instandhouding’ (‘favourable conservation status’). In de themagroep aanwijzingsbesluiten wordt met name gekeken naar de juridische doorwerking van de vogel- en habitatrichtlijn in de betreffende gebieden. Van de drie themagroepen wordt in dit onderzoek gekeken naar de themagroep beheersplannen waarin het programma van eisen (landelijk kader) voor de Natura 2000 beheersplannen wordt samengesteld die uiteindelijk bepalend zijn voor de vorm en uitvoering van het beheer in de speciale beschermingszones. De personen die in deze themagroep betrokken zijn, leggen dus gezamenlijk een belangrijke basis voor het uiteindelijke functioneren van de beheersplannen. Het ministerie van LNV legt deze basis niet alleen, daar wordt een bepaalde mate van openheid, die zich bijvoorbeeld uit in de hoeveelheid betrokkenen, in toegepast. 



Overzicht themagroepen binnen Projectgroep ‘Natura 2000 doelen en beheer’ 

Het project ‘Natura 2000 doelen en beheer’ van het ministerie van LNV is dus bezig met het voorbereidingsproces van het ontwerpen en opstellen van de Natura 2000 beheersplannen. Hiervoor dient veel voorbereidend werk gedaan te zijn, waarvan de belangrijkste twee pijlers zijn: vaststellen van de instandhoudingsdoelen (paragraaf 2.3) en de wettelijke inkadering voor gebiedsbescherming in de natuurbeschermingswet. 

2.3
Natuurbeschermingswet

In Nederland regelt de flora en faunawet de soortenbescherming en de natuurbeschermingswet de gebiedsbescherming. De flora en faunawet is reeds operationeel (sinds 1 april 2002), maar voor dit onderzoek is juist de natuurbeschermingswet relevant. 

‘Nederland heeft sinds 1967 een Natuurbeschermingswet. Deze wet maakte het onder andere mogelijk om beschermde en staatsnatuurmonumenten aan te wijzen en te beschermen. Ook voorzag de Natuurbeschermingswet in de bescherming van een aantal soorten planten en dieren, die niet vanuit al eerder tot stand gekomen wetten beschermd werden (Vogelwet, Wet bedreigde uitheemse dier- en plantensoorten). De Natuurbeschermingswet 1967 voldeed echter niet aan de verplichtingen, die de internationaal- en Europeesrechtelijk voor de bescherming van gebieden en soorten worden gesteld.’ 
  In 1998 is de nieuwe natuurbeschermingswet tot stand gekomen, maar de wet is slechts gedeeltelijk in werking getreden. Op 19 december 2001 is een wetsvoorstel to wijziging van de natuurbeschermingswet aan de Tweede Kamer aangeboden, maar deze is nog steeds in behandeling (verwachte wijziging december 2004). Het wetsvoorstel regelt de aanwijzing van de gebieden, de bescherming en het beheer daarvan. ‘Het voorstel bevat de noodzakelijke voorzieningen ter verbetering van de wettelijke doorwerking van genoemde richtlijnen, in reactie op de kritiek van de Europese Commissie.’
 Wanneer de natuurbeschermingwet operationeel wordt, kunnen de vogel- en de habitatrichtlijn goed doorwerken in de nationale regelgeving en daarmee wordt duidelijk geboden voor de gebiedsbescherming. 

2.4 Instandhoudingsdoelen

In het project ‘Natura 2000 doelen en beheer’, in de themagroep Instandhoudingsdoelen, wordt de zogenaamde instandhoudingsdoelen voor de speciale beschermingszones vastgesteld. Hierin wordt vastgelegd in welke staat van instandhouding de bepaalde natuurwaarden moeten verkeren. Deze doelen zijn toetsbaar en worden zowel voor de speciale beschermingszones als op landelijke schaal opgesteld, dit voor het belang van de samenhang tussen de gebieden, als voor de gebieden op zich. Voor de gebiedbeheerders en ten behoeve van vergunningverlening is het van belang dat helder wordt wat de instandhoudingsdoelen voor de gebieden gaan inhouden. Het beheer, als uitwerking van het Natura 2000 beheersplan, kan dan op die doelen worden afgestemd. Daarnaast vormen de instandhoudingsdoelen een kern voor de op te stellen aanwijzingsbesluiten van de Natura 2000 gebieden. De instandhoudingsdoelen per soort en per habitat worden per gebied opgenomen in deze aanwijzingsbesluiten die de juridische basis voor de speciale beschermingszones vormen.

2.5 Functies beheersplannen

De inhoud van de beheersplannen staat, in de periode van het onderzoek, nog niet vast. Wat wel reeds duidelijk is, is dat de op te stellen beheersplannen in grote lijnen drie functies hebben:

1. Leidraad en visie op het beheer dat noodzakelijk is om de in het gebied te beschermen of te ontwikkelen

2. Het document geeft indicatief aan wat wel en wat niet kan worden toegestaan aan verschillende activiteiten of ontwikkelingen zowel in het gebied als daarbuiten

3. De derde functie van het beheersplan gaat een stap verder. Het beheersplan kan de functie vervullen als vrijstelling van het afwegingskader. 

Een beheersplan kan een combinatie zijn van deze drie functies, ook wel typen genoemd. Zodoende kan ook de indeling naar typen worden gemaakt: type 1 beheersvisie; type 2 indicatief beheersplan; type 3 afgewogen beheersplan. 

Indien beheersplannen eenmaal zijn vastgesteld, zal mede afhankelijk van de inhoud, duidelijk zijn voor welke activiteiten op grond daarvan een vrijstelling geldt en voor welke nadere toetsing noodzakelijk blijft.

De belangrijkste functie voor de beheersplannen is de concretisering van de instandhoudingsdoelen in tijd en ruimte. De inhoud van een beheersplan bevat in ieder geval:
 a) een beschrijving van de beoogde resultaten waarbij de natuurlijke habitats en wilde planten- en diersoorten zich zo goed mogelijk kunnen ontwikkelen en behouden kunnen worden, in samenhang met het bestaande gebruik in dat gebied; b) een overzicht van de beheersmaatregelen die nodig zijn om deze doelen te bereiken; c) een financieel-economische paragraaf met kosten van beheersmaatregelen en mogelijkheden om hiervoor vergoedingen te krijgen. 

Alvorens tot het opstellen van de beheersplannen in een open proces te komen, wordt relevante informatie bijeengebracht over (bron: teamdag themagroep beheersplannen, 12 maart 2004): 

· de doelen, beoordeling van staat van instandhouding;

· bestaand beheer;

· interne factoren (natuurlijk én antropogeen);

· externe factoren;

· bestaand gebruik en bestaande activiteiten (in en buiten het beheersplangebied);

· (regelgeving) vergunningverlening;

· begrenzingen.

Ook wordt nagedacht over de confrontatie van doelen:

· met bestaand beheer ( welk aanvullend beheer is nodig;

· met bestaand gebruik (( onder welke voorwaarden (al of niet volledig afgewogen);

· met nieuwe plannen en projecten (afhankelijk van type beheersplan);

· verwachte effecten + noodzakelijke monitoring én over rollen en verantwoordelijkheden daarbij;

· mitigatie en compensatie.

Doordat er vele opties voor de invulling van een Natura 2000 beheersplan zijn, wordt met behulp van de pilots ‘geoefend’ met de verschillende ‘beheersplanopties’ die voor de gebieden mogelijk zijn. Zo kan bijvoorbeeld gekozen worden voor één beheersplan per speciale beschermingszone, maar het is bijvoorbeeld ook denkbaar dat voor een groot Natura 2000 gebied als de Veluwe juist gekozen wordt voor meerdere beheersplannen (zowel terrein van Defensie als van ministerie van LNV (middels Staatsbosbeheer) als Provinciaal). Naast deze problematiek dient ook het verschil in complexiteit, beïnvloed door de hoeveelheid actoren en huidig gebruik, voor zowel het (voorbereidings)proces van het opstellen van beheersplannen, de inhoud en de uiteindelijke uitvoer in acht te worden genomen. Het is in deze context dan ook te begrijpen dat een zolder van een voormalig klooster met een vleermuizenkolonie in Noord-Limburg, aangewezen in het kader van de Habitatrichtlijn een minder gecompliceerd beheersplan behoeft dan bijvoorbeeld het richtlijngebied de Westerschelde of de Waddenzee. De optie die bij de case study Veluwerandmeren wordt uitgewerkt is dat voor de verschillende richtlijngebieden in de Veluwerandmeren één beheersplan wordt gemaakt. De uitspraken van dit onderzoek betreffen dus alleen deze optie.

2.6
Significante effecten, externe werking en maatregelen

In de Habitatrichtlijngebieden kunnen bestaande activiteiten in principe doorgaan, tenzij er duidelijk sprake is van een kwaliteitsverslechtering van de natuurwaarden. Bij nieuwe ontwikkelingen wordt gekeken naar het optreden van significante effecten op beschermde soorten en andere natuurwaarden. (art. 6, Habitatrichtlijn). Artikel 6 van de habitatrichtlijn gaat over de eventuele gevolgen van plannen en projecten waarvoor passende beoordeling en maatregelen dienen te worden gevonden zodat de instandhoudingsdoelen gehaald kunnen worden. Hierbij dient nagedacht te worden over onderwerpen als externe werking, bestaand gebruik en activiteiten. Een complicerende factor daarbij is dat ook activiteiten búiten de gebieden een effect kunnen hebben op de waarden in de richtlijngebieden, dit wordt ‘externe werking’ genoemd. In de eerder genoemde aanwijzingsbesluiten kunnen per gebied de externe factoren benoemd worden die de waarde van het gebied eventueel kunnen beïnvloeden. In de beheersplannen zal worden beschreven welke factoren bepalend zijn voor de instandhouding van het gebied (Project Natura 2000; www.minlnv.nl). Een discussiepunt daarbij is wat onder zogenaamde ‘significante effecten’ moet worden verstaan.

Een ander discussiepunt is wat onder 'significante effecten' moet worden verstaan. Volgens de uitspraak van Advocaat-generaal J. Kokott (HvJ, C-127/02) moeten “in beginsel alle schadelijke gevolgen voor zogenaamde instandhoudingsdoelen worden gezien als significante gevolgen voor het betrokken gebied.”
 Daaruit kan worden afgeleid dat elke verkleining van een richtlijngebied, bijvoorbeeld door de aanleg van een weg, een significant gevolg oplevert. Over het algemeen wordt vaak een aantalafname van een soort van minder dan 5% als niet-significant beschouwd. De vraag is of een dergelijke ‘significantie-drempel’ aanvaardbaar is omdat dat op den duur tot achteruitgang van Natura 2000-waarden kan leiden (mond. Osieck, 2003, mond. Denneman, 2003, Vogelbescherming). De uiteindelijke betekenis van ‘significante effecten’ zal waarschijnlijk duidelijk worden wanneer de beheersplannen in gebruik worden genomen. In het project ‘Natura 2000 doelen en beheer’ buigt de Themagroep Instandhoudingsdoelen zich over de instandhoudingsdoelen en aanverwante zaken.

In de pilots die het project Natura 2000 uitvoert, wordt de relatie van het Natura 2000 beheersplan met andere plannen van belang voor de effectuering van maatregelen (zowel nodig voor instandhouding als andere maatregelen én activiteiten) verkent. Zo wordt er bijvoorbeeld nagedacht over een link met natuurgebiedsplannen (en relevante pakketten programma beheer), link met provinciale omgevingsplannen en plannen van waterschappen. Extra punt van aandacht is de afstemming met andere relevante trajecten zoals de Kaderrichtlijn Water en het op te stellen Beheersplan Rijkswateren. Het Natura 2000 beheersplan wordt vastgelegd voor een periode van zes jaar. Dit komt overeen met de duur van subsidieverlening op grond van de Subsidieregeling natuurbeheer 2000 (SN) en de Subsidieregeling agrarisch natuurbeheer (SAN) (Ministerie van LNV, directie natuur, nieuwsbrief 3, 2004).

2.6 Officiële procedure open plan proces 

In het wetsvoorstel van de natuurbeschermingswet staat een verplicht overleg met belanghebbenden vermeld om tot een Natura 2000 beheersplan te komen.
 In figuur A (de tijdas van het linker kader loopt door in het rechter) is gevisualiseerd dat het open plan proces, dat officieel begint onder de zwarte balk leidt tot een concept beheersplan als ontwerp besluit. Dit ontwerp besluit wordt in het wettelijk traject (rechter kader figuur A) officieel voorgelegd aan alle belanghebbenden.
 Nadat de zienswijzen verwerkt zijn, volgt er een definitief besluit voor het beheersplan. Hiertegen kan in beroep worden gegaan. 

Zodoende zijn een aantal wettelijke interactiepunten tussen overheid en belanghebbenden beschreven om een Natura 2000 beheersplan op te stellen. 
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Figuur A: Proces totstandkomen Natura 2000 beheersplan op gebiedsniveau 

bron: de Gans, beleidsmedewerker ministerie van LNV, project Natura 2000, 2004
Zoals reeds in hoofdstuk 1 beschreven is, vindt er voorafgaand aan dit ‘officiële’ open proces, een ander veel bepalend proces plaats dat een basis legt voor de eigenschappen en het verdere functioneren van de Natura 2000 beheersplannen. In dat proces wordt namelijk het landelijk kader voor deze beheersplannen ontwikkelt. Zowel de inhoud als de uitvoering van de beheersplannen worden beïnvloed wanneer bepaalde belanghebbenden wel of niet in dit proces participeren. In hoofdstuk 3 zal hier verder op in gegaan worden. De ontwikkeling van het landelijk kader (programma van eisen) vindt plaats binnen het project ‘Natura 200 doelen en beheer’ en daar zijn zoals gezegd meerdere actoren bij betrokken en dus is ook hier sprake van een zekere mate van openheid. 

Dit onderzoek concentreert zich op het voorbereidingstraject van de Natura 2000 beheersplannen waarin een zekere mate van openheid wordt verondersteld en in de beide case studies zal duidelijk worden hoe interactief deze beleidsvorming in de praktijk op nationaal en op gebiedsniveau is.

Hoofdstuk 3
Analytisch kader interactief beleid

3.1
Inleiding

In het kader van dit onderzoek is gekozen voor een analyse door middel van en bestuurskundige visie op het interactieve beleidsproces van het natuurbeleid. In dit hoofdstuk wordt het analytisch kader voor het onderzoek naar ‘interactieve beleidsvorming’ uiteengezet. Voordat uiteindelijk gekozen werd voor een analytisch kader met behulp van het begrip ‘interactieve beleidsvorming’, is er veel, met name bestuurskundige literatuur geraadpleegd. Het begrip interactief beleid is op vele manieren uit te leggen, en in dit hoofdstuk worden de verschillende begrippen behorende bij interactief beleid verduidelijkt. In dit onderzoek worden vijf kenmerken (inclusiviteit, openbaarheid, gelijkwaardigheid, constructieve relaties en geschiktheid problematiek) van interactief beleid onderzocht. In de literatuur over beleidsvorming waarin meerdere actoren participeren zijn vele kenmerken aan het licht gekomen. In dit onderzoek is voor de vijf kenmerken gekozen omdat deze naar het inzicht van de onderzoeker het meest herkenbaar zijn binnen de implementatie van Natura 2000 en daarbij ook goed te analyseren zijn. In de beide case studies vindt aan de hand van de vijf kenmerken een beoordeling plaats van de mate van openheid van dit proces en wordt duidelijk in hoeverre sprake is van interactief beleid bij het opstellen van Natura 2000 beheersplannen. Om tot deze juiste beoordeling te komen, worden in de laatste paragraaf van dit hoofdstuk beoordelingseisen aan de vijf kenmerken gegeven.

Voor de indeling van dit hoofdstuk geldt dat na deze inleiding, in paragraaf 3.2 wordt gekeken waar interactief beleid vandaan komt (3 basisargumenten). Paragraaf 3.3 geeft de definitie en de kenmerken van interactief beleid. In paragraaf 3.4 worden de (hoofd)kenmerken van interactief beleid beschreven die in dit onderzoek gebruikt worden om het interactieve proces te toetsen en die in 3.5 voorzien worden van een beoordelingseis.

3.2
Waar komt interactief beleid vandaan?

In de praktijk blijken zeer veel mensen en groepen bij de problematiek van het natuurbeleid betrokken te zijn. Wetten en regelgeving en de daaruit voortvloeiende consequenties raken mensen en groepen die met de natuur, in welke verschijningsvorm dan ook, te maken hebben. Het is dan ook niet verwonderlijk dat de Nederlandse overheid er steeds vaker de voorkeur aan geeft een interactieve aanpak voor het ontwikkelen van beleid te hanteren.

De verschillende structuren en relaties rondom beleidsvorming zijn steeds complexer geworden. Driessen et al. (2001) stellen dat de overheid steeds meer haar centrale rol verliest door de invloed van een groeiende sociale integratie en organisatorische fragmentatie. Naast een veranderende rol van de overheid, die zich uit in het terugtreden, afstand nemen, op hoofdlijnen sturen en dereguleren, wordt de nadruk gelegd op interactie tussen bestuurders en burgers. Burgers spelen bij interactieve beleidsvorming een actieve rol in het beleidsvormingsproces. “Interactieve beleidsvorming neemt vele gedaanten aan, zoals buurtbeheerprojecten, cliëntenraden, stadsconferenties, tribunalen, burgerforums, nut- en noodzaakdiscussies, milieuconferenties, scenariowork-shops, infralab en burgerpanels” (Veldboer, 1996). 

Toffler (1991) stelt dat “door de toenemende differentiatie, variëteit en vaak conflicterende belangen van populaties, regio's, steden, leeftijdsgroepen, rassen, religies, lobbyisten, klassen, sectoren en beroepsgroepen de controleerbaarheid en stuurbaarheid van de samenleving afneemt.” Daarbij komt ook nog dat de trend van europeanisering en transnationalisering van het beleid toeneemt, waardoor de wisselwerking tussen regionale, nationale en Europese (bestuurs)niveaus toeneemt (naar: Van der Zouwen en Tatenhove, 2002). Dat deze groeiende complexiteit niet stopt bij de landsgrenzen uit het feit dat Nederland zelf een actor is in de Europese Unie.

De keuze van de Nederlandse overheid voor een interactieve aanpak van beleidsmaken kan gezien worden als een trend welke sinds een tiental jaren waarneembaar is (Pröpper en Steenbeek, 1999). Telkens worden nieuwe begrippen gelanceerd die de ontstane afstand tussen overheid en samenleving, in woorden, proberen te dichten. Communicatieve sturing, responsief besturen, coproductie van beleid, participatieve planvorming, open planproces, vermaatschappelijking van de overheid, vraaggericht beleid, onderhandelings- en argumentatiehuishouding en interactieve beleidsvorming zijn verschillende termen die de lading van interactie tussen de overheid en de burgers, dekken.
 Enerzijds was er de traditionele ‘top-down’ benadering waarin het beleid alleen door de overheid ontwikkeld wordt en anderzijds is er de moderne overheid als gelijkwaardige partner die op hetzelfde niveau als de burger deelneemt aan het beleidsproces, zodat er sprake is van een wisselwerking (‘tweerichtingsverkeer’). De hedendaagse beleidsvorming van de overheid wordt meer en meer gekenmerkt als een spel tussen de actoren, waarbij de wijze van interactie en de onderlinge beïnvloeding doorslaggevend kunnen werken.

Argumenten voor interactieve beleidsvorming

In de literatuur worden verschillende argumenten vermeld waarom de overheid kiest voor een interactieve aanpak van beleidsprocessen om zodoende de effectiviteit van het beleid te verhogen. Zo noemen Edelenbos en Monnikhof (1998) het draagvlakargument, het kwaliteitsargument en het democratieargument. Deze drie argumenten, waarvan hieronder de tweede en derde anders benoemd zijn, vormen de pijlers van de legitimiteit van het effectieve overheidsoptreden. Pröpper (1999) voegt overigens aan deze drie argumenten nog verschillende argumenten voor een interactief proces toe: o.a. hoger ambitieniveau, verkorting uiteindelijke tijdsduur, verbeteren interne organisatie, maar ook het verbeteren van het imago. Hier wordt ingegaan op de hoofdargumenten van Edelenbos en Monnikhof (1998).

Draagvlak(argument)

Draagvlak voor het uiteindelijke besluit ontstaat door de participatie van burgers in het beleidsproces en de daarmee verbonden betrokkenheid (Ten Thij & Kouwenhoven, 2002). Doordat de burger het (natuur)beleid ondersteund wordt de realiseerbaarheid en de effectiviteit van plannen en projecten vergroot. Draagvlak van beleid zorgt tevens voor vertrouwen van burgers en ambtenaren in het overheidsbeleid. 

Zoals tijdens het onderzoek vaak duidelijk werd uit de gesprekken met actoren die bij Natura 2000 betrokken zijn, wordt het creëren van draagvlak als een reden genoemd om bij projecten gebruik te maken van interactieve beleidsvorming. Draagvlak voor beleid wordt groter naarmate er een meer positieve houding, opvatting en/of gedraging ten opzichte van dat beleid bestaat en naarmate dat voor meer personen, groeperingen of organisaties geldt (naar: Hoogerwerf, 1989). Het begrip ‘draagvlak’ wijkt af van het concept ‘acceptatie’ in die zin dat van het laatste sprake is als er een neutrale houding is ten opzichte van het beleid en als men berust in een negatieve situatie. Draagvlak is ook niet hetzelfde als ‘legitimiteit’, de laatste term wordt ook gebruikt voor een normatieve aanvaarding van beleid gekoppeld aan bepaalde normen en waarden. Hiermee is “een berusting in bepaalde genomen besluiten” te vergelijken, omdat de burgers nu eenmaal zelf de politici hebben gekozen (Engelenbos, 2001). Eenvoudig kan gesteld worden dat draagvlak voor beleid de uitvoering ervan vergemakkelijkt. Zonder draagvlak kunnen handhavingsproblemen ontstaan door tegenwerking door degenen die het beleid moeten uitvoeren. Met name op de lange(re) termijn is ‘gedragen beleid’ voor de vergroting van de effectiviteit belangrijk en zodoende voor de vogel- en de habitatrichtlijn van groot belang (Boom, 2003). Draagvlak wordt dan ook gedefinieerd als: de omschrijving voor de mate van acceptatie (redelijk/actief) van, of de steun van burgers aan beleid, ontwikkeld en  uitgevoerd door de overheid (Helmich, 2003). 

Met een interactieve procesaanpak kan dus draagvlak voor beleidsopties of plannen bevorderd worden; het tegenovergestelde van het ‘not invented here-syndroom’ dat ontstaat wanneer actoren met beleid te maken krijgen waar ze nooit bij betrokken zijn geweest. Tegelijkertijd is er ook het gevaar dat wanneer men expliciet inzet op ‘draagvlak verwerven’ dit paradoxaal genoeg vaak contraproductief werkt. “Hij die het zoekt, zal het niet vinden.” (Enthoven, 2003). Woltjer (1997) onderscheidt naast ‘draagvlak als proces’ ook ‘draagvlak als product’. Bij ‘draagvlak als product’ heeft de partij die het proces organiseert reeds een eindproduct voor ogen (of reeds op tafel) en via interactief beleid geprobeerd er zoveel mogelijk draagvlak voor te creëren; het wordt als het ware verkocht aan het publiek. Draagvlak als proces verschilt van draagvlak als product doordat bij het eerste de uitkomsten vooraf nog niet geheel vaststonden, maar gevormd zijn door de betrokken actoren. In de case study ‘Veluwerandmeren’ de analyse van het opstellen van het landelijk kader zal duidelijk worden of het ministerie van LNV, als beleidsverantwoordelijke, de implementatie van Natura 2000 uitgaat van het principe ‘draagvlak als proces’ of ‘draagvlak als product’. De uitkomst van het interactieve beleidsproces is, mede door de instandhoudingsdoelen voortkomend uit de Vogel- en Habitatrichtlijn, reeds voor een groot deel vastgelegd.

Draagvlak creëren mag dan wel veel tijd kosten, maar het levert uiteindelijk ook veel tijd en geld op. Wanneer actoren hebben deelgenomen aan de ontwikkelingsfase van het gevormde beleid (bijvoorbeeld in workshops en klankbordgroepen, project ‘Natura 2000, doelen en beheer’) zullen zij later minder snel een hinder- en blokkademacht vormen, bijvoorbeeld door middel van bezwaar- en beroepsprocedures (ten Thij en Kouwenhoven, 2002; mond. De Gans & Doef, 2004). Uiteindelijk, zo is de veronderstelling, verloopt het implementatieproces van het beleid, de uitvoeringsfase, sneller door een juiste voorbereiding met participerende actoren. Hier moet ook opgemerkt worden dat een compromis niet altijd de ‘hoogste’ oplossing is, uiteindelijk moet een keuze gemaakt worden, en niet elke actor hoeft zijn zin te krijgen. Bezwaar en beroepsprocedures komen vaak voort uit onvrede omdat de alternatieven en de argumentatie niet gehoord zijn. De kern van de onvrede hoeft dus niet het eindresultaat, de uiteindelijke keuze, te zijn, maar juist de wijze waarop het proces verlopen is. Dit is een reden voor bestuursorganen om kennis en argumenten van betrokken partijen vroegtijdig te betrekken in de planvorming (ten Thij en Kouwenhoven, 2002). Met deze wetenschap is het ook de bedoeling dat de interactieve processen voor het opstellen van de Natura 2000 beheersplannen, juist ingericht worden, zodat aan alle betrokken partijen vroegtijdig inzicht wordt geboden in de lastige Europese natuurbeleid. Door een dergelijk aanpak, kan een zekere vorm van draagvlak ontstaan, waar zowel de natuur als de betrokkenen bij gebaat zijn.

Inhoudelijke verrijking van het beleid, het kwaliteitsargument

Inhoudelijke verrijking houdt in dat door de inbreng van de diversiteit van actoren de kwaliteit van het beleid (en dus ook de uitvoering) verhoogd wordt. Doordat betrokkenen deelnemen aan de beleidsvorming wordt ook hun (vak)kennis aangeboord zodat de (beleids)kennis over bijvoorbeeld het betreffende gebied verrijkt wordt. Natura 2000 heeft gevolgen voor het beheer van veel agrarische gebieden, hier zou het dus onverstandig zijn, niet te luisteren naar bijvoorbeeld de boeren die de betreffende gebieden al generaties lang kennen. Door van meerdere invalshoeken naar de problematiek te kijken ontstaat een breder en completer beeld van de problematiek. De overheid maakt op deze wijze gebruik van de in de maatschappij opgeslagen ervaring en deskundigheid. Bestuurders en experts trekken de kennis en bijdragen van betrokkenen over zowel beleidsvorming als ook gebiedskennis niet ongeregeld in twijfel. Deze onderwaardering staat bekend als het ‘technologisch vooroordeel’  (Hisschemöller, 1993). In complexe situaties wordt interactieve beleidsvorming niet toegepast, vanwege de extra moeilijkheid om tot besluiten te komen als eerst consensus bereikt moet worden in een diverse populatie. Doordat bestuurders niet altijd overtuigd zijn van de inhoudelijke capaciteiten van burgers, wordt de keuze voor een interactief beleidsproces soms weggewuifd. ‘Daartegenover wordt interactieve beleidsvorming met veel ophef voor eenvoudige bestuurlijke problemen ingezet’ (uit: democratie-online.nl). In de case study van hoofdstuk 5 zal inzicht gegeven worden hoe met deze kwestie omgegaan wordt wanneer beheersplannen voor Natura 2000 gebieden worden opgesteld. Overigens moet opgemerkt worden dat volgens velen een interactief proces te veel tijd kost en dat dit niet tegen de kwaliteit opweegt. Maar het is de vraag of de participatie van burgers wel de belangrijkste vertragende factor bij de langdurige processen van beleids en besluitvorming, en of die langzame besluitvorming zo dramatisch is. Uit onderzoek blijkt telkens weer dat bestuurlijke onenigheid tussen departementen en bestuurslagen een veel belangrijkere rem is dan de hindermacht van de milieubeweging (Leroy en van Tatenhove, 2000).

Verbeteren van het proces, het democratieargument

Interactieve beleidsvorming draagt bij aan het bewuster maken van de burger voor de politiek en de democratie (ook: Hajer, 2000). De kwaliteit van het beleidsproces wordt verbeterd doordat de inbreng van nieuwe ideeën kan leiden tot het creëren van bereidheid tot ruilen in het kader van beleidsoplossingen. Bij elke betrokkene spelen verschillende belangen een rol en deze zullen gerespecteerd moeten worden, zodat men gezamenlijk, op democratische wijze, tot een standpunt komt.

De kwaliteit van het democratische proces dat ten grondslag ligt aan de interactieve beleidsvorming wordt verbeterd naar gelang meerdere partijen betrokken zijn bij het beleidsproces. Driessen (2001) stelt dat de verschillende partijen tijdens het beleidsproces genoeg ruimte gegeven moet worden om hun eigen belangen te kunnen verdedigen. Daartegenover staat wel dat de verschillende partijen uiteindelijk een deel van hun belangen los moeten kunnen laten om een gezonde dialoog aan te kunnen gaan. Zelfreflectie, wat bijvoorbeeld het kokerdenken van milieu- en natuurfanatici tegengaat, is een belangrijk aspect van een open dialoog over de implementatie van Natura 2000, en de beheersplannen in het bijzonder. Wanneer verschillende groepen van actoren openstaan voor nieuwe ideeën en bereid zijn verder te denken in het kader van oplossingen, komt dit zowel het proces als het uiteindelijke eindresultaat ten goede. Wanneer gekeken wordt naar het verbeteren van het proces, moet gesteld worden dat de onderhandeling tijdens het ontwikkelen van een (beheers)plan niet gedomineerd mag worden door de dat deel van de overheid dat het proces geïnitieerd heeft. De deelnemers aan een interactief beleidsproces hebben allen te maken met verschillende hulpbronnen waarmee het proces beïnvloed wordt. De mate van toegang van de betreffende actor tot deze ‘resources’ heeft invloed op het beleidsproces. Het is dan ook de belangrijkste taak van een procesbegeleider de kwaliteit van het proces te waarborgen door de communicatie tussen alle verschillende participerende actoren te organiseren, te stroomlijnen en daarbij rekening te houden met haar eigen ‘bevoorrechte’ rol. Het ministerie van LNV informeert de verschillende betrokkenen bij Natura 2000 over de betekenis ervan, zodat de actoren tenminste voor de hulpbron ‘kennis’ (zo veel mogelijk) gelijkwaardige partners zijn. Factoren als hulpbronnen, spelregels en actoren komen in de volgende hoofdstukken aan de orde.

3.3
Definiëring van interactief beleid

Een interactieve aanpak voor zowel natuurbeleid, maar ook voor andere soorten beleid, kent schaduwzijden waardoor bestuurders terugdeinzen voor een dergelijke strategie (o.a. Heins, 2001). Er bestaat geen eenduidige definitie van interactief beleid, mede door de vele verschillende eigenschappen komt het veelzijdige karakter ervan naar voren. In de literatuur en uit de gesprekken zijn verschillende kenmerken van het interactieve beleid naar voren gekomen. In deze paragraaf wordt één definitie vastgesteld en wordt een overzicht van die kenmerken van interactief beleid gemaakt, die voor dit onderzoek relevant zijn. 

In de ‘van Dale, het groot woordenboek der Nederlandse taal’ staat interactief beschreven als: elkaar wederzijds beïnvloedend, op elkaar inwerkend. Beleid wordt  omschreven als: het behandelen of wijze van behandelen van een zaak, bestuur met betrekking tot de gevolgde beginselen of gedragslijn, thans met name in zaken van staat en oorlog, van de overheid, een overheidsorgaan etc. In de literatuur over overheidsbeleid komen verschillende soorten uitleg van de term ‘beleid’ naar voren. Beleid is volgens sommige auteurs is een soort van handelen, volgens anderen een  plan, en volgens weer anderen een combinatie van beiden, dus zowel activiteiten als denkbeelden. Een tweede verschil is dat sommige auteurs van doeleinden en middelen spreken en anderen niet (Hoogerwerf, 1989). In de literatuur wordt een aantal definities van beleid gegeven. Rosenthal, Van Schendelen en Ringeling (1987, p. 227) omschrijven het als ‘een complex van voornemens tot handelen, dan wel een serie van handelingen van bestuurlijke organisaties of bepalingen ten aanzien van een bepaald probleem.’ Hoogerwerf (1998 p. 20) noemt het ‘streven naar het bereiken van bepaalde doeleinden met bepaalde middelen en bepaalde tijdskeuzen.’ Hetgeen goed aansluit bij een ‘oudere’ omschrijving van Van Doorn en Lammers (1962 p. 192) ‘Een plan van actie, een samenstel van middelen en doeleinden.’

In dit onderzoek wordt de definitie van Hoogerwerf aangehouden omdat hier het Europese natuurbeleid goed in uitgelegd kan worden; de instandhouding van de natuurwaarden als het einddoel, de middelen die Nederland daarvoor gebruikt en het tijdspad waarin dit plaatsvindt.

Zoals reeds verwoord is in dit onderzoek ‘open (plan) proces’ opgevat als ‘interactief beleid’. Interactief beleid is een schoolvoorbeeld van een ‘containerbegrip’ (democracy-online.org). Tijdens het onderzoek is uitvoerig gekeken naar wat verschillende bestuurskundigen in binnen- en buitenland over interactieve beleidsprocessen geschreven hebben. De acteurs hanteren ieder hun eigen systematiek om de verschillende processen te karakteriseren. In de onderzochte literatuur zijn verschillende bestuurskundige modellen, theorieën en perspectieven over interactieve beleidsvorming de revue gepasseerd. De verschillende modellen hebben uiteenlopende vertrekpunten en systematieken. Het ene model beschrijft de processen als een cyclus, het andere model gebruikt juist lineaire stappen. Bekende bestuurskundige onderzoeksmodellen, als bijvoorbeeld het rondenmodel, het vuilnisvatmodel en het stromenmodel bleken voor dit onderzoek naar interactief beleid voor het opstellen van beheersplannen niet geschikt omdat deze uitgaan van de besluitvorming. Het lukt niet de Natura 2000 problematiek in deze modellen in te passen. Ook verschillende onderzoeksperspectieven met elk een eigen invalshoek bleken voor dit onderzoek ongeschikt om interactief beleid te kunnen ‘determineren’. Zo zijn er te onderscheiden (Huberts en de Meere, 2002): nutsgerichte perspectief; invloedsgerichte perspectief; persoonsgerichte perspectief en het regelgerichte perspectief. Deze perspectieven gaven een te eenzijdige insteek in het analyseren van de interactieve beleidsvorming. Een deel van deze perspectieven komt terug in de geselecteerde kenmerken in deze paragraaf.

In de voor deze studie doorgenomen literatuur en gevoerde gespreken, zijn verschillende kenmerken, factoren en argumenten van interactief beleid de revue gepasseerd, waarvan hier een selectie is opgenomen. 

Hajer (2000) stelt dat bij interactief beleid burgers en/of hun associaties in een vroege fase worden bij de ontwikkeling van beleid betrokken. Dit betekent dat zij niet meer aan het einde als een plan al gemaakt is, maar juist bij het bedenken van het plan een bijdrage kunnen leveren. Een duidelijk formeel-juridisch kader voor deze interactieve praktijken is er niet. De spelregels (strategie) worden dan ook meestal tijdens individuele projecten bedacht of bijgesteld. Het is niet mogelijk om een standaardbeleid voor interactieve beleidsvorming op te stellen, elke situatie is anders en vergt een andere aanpak (Pröpper en Steenbeek, 1999). Interactief beleid, waarbij goed gecommuniceerd wordt, is een poging om door vroegtijdige afstemming de opbouw van een ‘hindermacht’ in de implementatiefase te voorkomen (naar: Hajer, 2000). De partijen behorende bij een open proces, de actoren (stakeholders), worden ook vroegtijdig betrokken om zodoende hun kennis en argumenten actief te betrekken bij de planvorming.

Van Woerkum, Kuiper en Bos (1999) bezien interactieve beleidsvorming vanuit de communicatie tussen de partijen (en dus niet de openheid van het proces alleen), bekeken vanuit een naar buiten tredende overheid. Zij beschrijven interactief beleid als: “…de overheid die naar buiten treedt en samen met ‘anderen’ het beleid vorm geeft. De besluitvorming blijft daarmee niet binnenskamers, tussen politici en ambtenaren die dan uiteindelijk hun beslissing naar buiten brengen waarover niet meer gediscussieerd kan worden, maar het beleid wordt in overleg en onderhandeling met betrokken groeperingen vorm gegeven.” (Van Woerkum, Kuiper & Bos, 1999).

Aarts en Maarleveld (1999) stellen dat: “….de nadruk in ieder geval ligt op het bewust creëren van interactiemomenten tussen overheid en burgers die ertoe moeten bijdragen dat beleid, dat op basis van die interacties wordt ontwikkeld, kwalitatief beter wordt”. Met name benadrukken zij de invloed en rol van de burger: “Het uitgangspunt is dat het burgers niet ontbreekt aan ideeën over beleid. In talloze gesprekken zijn publieke zaken het onderwerp van gesprek en worden problemen geduid en oplossingen bedacht“. Op een dergelijke manier worden burgers geactiveerd om medeverantwoordelijk te zijn voor het beleid, wat in het geval van het natuurbeleid van groot belang is voor de instandhouding en beheer van natuurgebieden. Om natuurbeleid te ontwikkelen is naast een visie een duidelijke strategie, de zogenaamde spelregels, voor de beleidsvorming nodig. In Nederland heeft de overheid gekozen voor een interactieve aanpak van het implementeren van Natura 2000. 

Interactieve beleidsvorming is te omschrijven als een proces dat zo wordt ontworpen dat een aanzienlijke en gevarieerde groep van betrokkenen in staat is om via onderlinge interactie en interactie met experts, bestuurders, financiers en andere belanghebbenden hoogwaardige oplossingen te vinden voor het gebied waarin hun belangen liggen (naar: Edelenbos et al, 2001). 

De definitie, gekozen uit de verschillende beschrijvingen uit de literatuur die in deze scriptie voor interactieve beleidsvorming gehanteerd wordt (Pröpper en Steenbeek, 1999), luidt: “een wijze van beleid voeren waarbij een overheid in een zo vroeg mogelijk stadium burgers, maatschappelijke organisaties, bedrijven en/of andere overheden bij het beleid betrekt om in open wisselwerking en samenwerking met hen tot de voorbereiding, bepaling, de uitvoering en/of de evaluatie van beleid te komen.” In deze definitie komen verschillende aspecten van interactieve beleidsvorming naar voren die als handvaten gebruikt kunnen worden tijdens het onderzoek. 

3.4
Kenmerken van interactief beleid

Alvorens tot de beschrijving van de gekozen kenmerken te komen, volgt eerst een korte selectie en uiteenzetting van kenmerken van interactief beleid die in de literatuur naar voren zijn gekomen. 

De kenmerken van interactieve beleidsvormingsprocessen hebben een relatie met drie (basis)factoren te weten: actoren, spelregels en hulpbronnen. Deze factoren vormen de basis van interactieve beleidsvorming, wanneer aan ze ‘gesleuteld’ wordt, veranderd het proces en de uitkomst. Baeten (2003) heeft aan deze factoren bepaalde kenmerken toegekend:

Actoren: selectie van deelnemers; motivatie en houding van actoren; inbedding in maatschappelijke omgeving; rollen en rolverdeling; communicatie in en rondom het interactieve beleidsproces; complexiteit; schaal van problematiek; wederzijdse afhankelijkheid en gestructureerdheid; invloed deelnemers; vertrouwen en integriteit.

Spelregels: doel(bepaling); politieke en juridische inkadering; procesontwerp (structuur); regels en procesafspraken; complexiteit; urgentie/noodzaak; relevantie; openheid; duidelijkheid; transparantie; procesdynamiek; zorgvuldigheid.

Hulpbronnen: informatie en kennis; aanwezigheid faciliterende middelen; aanwezigheid van tijd en tijdsinspanning; dynamiek omgeving; politieke prioriteit.

Wanneer relevant, worden de factoren bij de beschrijving en beoordeling van de kenmerken van interactiviteit aangehaald, dit gebeurt dus niet consequent.

Pröpper (1999) noemt puntsgewijs een aantal oorzaken die van invloed kunnen zijn op het interactieve beleidsproces: 

Openheid; duidelijkheid over de rollen; meerwaarde participatie; constructieve relaties; geschikte problematiek; verdeling van hulpmiddelen en inzet.
Hajer (2003) introduceert vijf criteria waar interactief beleid aan moet voldoen wil men kunnen spreken van deliberatieve democratie.

Inclusiviteit; de mate waarin groepen die door beleid worden geraakt ook de mogelijkheid hebben om erover mee te praten; 

Openbaarheid; interactief beleid mag zich niet meer afspelen in de achterkamertjes van het corporatistische overleg, maar juist in het openbaar met betrokken actoren; 

Wederkerigheid; hiermee wordt bedoeld dat men begrip opbrengt voor de ander en interesse heeft in die ander; 

Identificatie; in een pluralistische samenleving kan een interactief beleidsproces de basis vormen van tijdelijke gemeenschap; 

Koppeling; bij interactief beleid dient er een duidelijke koppeling te bestaan tussen discussie en besluiten, vrijblijvend praten levert geen bijdrage aan de democratie.

Om interactieve processen als, zoals verondersteld, het opstellen van beheersplannen voor Natura 2000 te kunnen beoordelen, is in dit onderzoek gekozen voor het toetsen van vijf kenmerken van interactief beleid. Te onderscheiden zijn: inclusiviteit, open(baar)heid, gelijkwaardigheid, constructieve relaties en geschikte problematiek. Voor deze kenmerken, een selectie uit de verschillende kenmerken uit de literatuur, is gekozen omdat deze kenmerken voor dit onderzoek het beste beeld geven van het interactieve proces van de interactieve beleidsvorming. Daarnaast zijn het goed herkenbare en toetsbare kenmerken die naar het inzicht van de onderzoeker tot de verbeelding spreken. Deze kenmerken, die in de volgende paragrafen aan bod komen geven een goed beeld van de situatie voor de totstandkoming van de Natura 2000 beheersplannen. Uit een vorig onderzoek van de auteur (Boom, 2003) over draagvlak voor de habitat en de vogelrichtlijn kwamen reeds kenmerken naar voren die van belang zijn voor een interactieve aanpak. De gekozen kenmerken zijn een bewuste selectie van inzichten uit dat vorige onderzoek en een mix van de kenmerken uit de literatuur en volgen dus niet één bepaalde auteur.
Inclusiviteit

Actoren zijn diegenen, groep of individu, die bij een (beleids)proces betrokken zijn. De actoren die door het natuurbeleid worden geraakt, kunnen worden onderverdeeld in een aantal groepen: o.a. overheidsactoren, niet-  gouvernementele organisaties (NGO’s), marktpartijen, agrariërs, burgers en (natuur)beheerders. 

In veel gevallen kan interactief beleid actoren een gelijke toegang verschaffen tot de politieke arena, maar het is nog te vaak zo dat bepaalde actoren via de lobbykamer een aparte ingang hebben tot deze arena De overheid haalt bij interactief gebiedsbeleid vooral de grote belangenbehartigers binnen en is veel minder geïnteresseerd in wat individuele burgers vinden. De geprivilegieerde toegang van een selectie aan belangengroepen bij interactieve beleidsvorming pakt in de praktijk helemaal niet zo democratisch uit als gedacht (Leroy, 2003). 

Strategieontwikkeling, de zogenaamde spelregels, neemt een belangrijke plaats in bij interactieve beleidsvorming. De ouderwetse overheidsstrategie (3.2) is dat zij haar beleid graag met andere overheidsactoren maakt, en dat andere actoren dus niet automatisch bij dat proces horen. In dit onderzoek zal bekeken worden hoe de betrokken en verantwoordelijke ministeries hun strategie uitzetten. 

Voordat betrokkenen in het (beleids)veld te maken krijgen met belangrijke beleidsonderwerpen als de implementatie van Natura 2000 in Nederland, moet helder zijn wat de koers van de overheid is. Dat deze koers niet onafhankelijk te kiezen is, zal blijken uit het volgende hoofdstuk waar tegen verschillende aspecten en invloeden, zoals wetgeving en bijzondere eigenschappen van een gebied, aangelopen wordt.

Een goed gevoel voor timing is belangrijk omdat door op het juiste moment bepaalde actoren bij de beleidsontwikkeling te betrekken, het proces begunstigd wordt. Bepaalde actoren te vroeg aan de onderhandelingstafel laten plaatsnemen, terwijl er intern bijvoorbeeld nog kennis ontbeert, kan het proces ernstig aantasten (bijvoorbeeld verwarring en vertraging). Onwetendheid leidt vaak tot zogenaamde ‘ruis’, een term in de beleidswereld die duidt op de aanwezigheid van onzuivere signalen die het beleidsproces verstoren. De organisator van een ‘open’ beleidsproces moet per (ontwikkelings)fase de juiste actoren met de juiste invalshoek betrekken. Beleidsmakers moeten wel rekening houden met het feit dat emoties en intuïties altijd een rol  blijven spelen in beleidsprocessen (Etzioni in Huberts en de Meere, 2002). De verschillende participanten van de beleidsontwikkeling vertegenwoordigen natuurlijk hun achterban, dat is waar zij voor staan. Een surplus aan verschillende geluiden kan ook een verstikkend effect hebben. Wanneer men dat vast wil houden aan een consensusmodel, blijft men polderen en kan het proces vastlopen.

Bij inclusiviteit gaat het erom wie belang hebben bij het beleid en hoe zij en de overheid daar mee omgaan. In dit onderzoek staat het resultaat, de uitkomst van beleidsvormingsprocessen voor het opstellen van beheersplannen centraal. 

Open(baar)heid

Wanneer beleid wordt gemaakt voor de natuur(gebieden) in Nederland, zijn er veel mensen die daar mee te maken krijgen. De overheid kiest voor een interactieve aanpak, en daarom is het van belang een toegankelijk en open proces te organiseren waarin betrokkenen gerepresenteerd zijn. 

Wanneer actoren deelnemen aan het beleidsproces dienen zij er van uit te kunnen gaan dat de afspraken voor het proces voor alle betrokkenen vooraf duidelijk zijn. Een ander aspect van openheid, dat ook raakt aan gelijkwaardigheid, is de toegankelijkheid tot inhoudelijke informatie over de problematiek. De verschillende actoren behoren niet met een (te groot) verschil in kennis (kennisvoorsprong) aan het proces te starten (hoorzittingen en informatieavonden bijvoorbeeld). Reeds voor het starten van projecten behoren gebruikers, omwonenden en andere belanghebbenden in een vroeg stadium actief betrokken te worden bij het definiëren van de problemen, het kiezen van oplossingsrichtingen en het uitwerken van plannen (Rosenthal, 2001). Beleidsvorming moet in welke fase dan ook niet in ‘achterkamertjes’ plaatsvinden (Hajer, 2000).

Zoals uit de voorgaande paragrafen blijkt, is het begrip ‘interactieve beleidsvorming’ of ‘open proces’ niet eenduidig uit leggen. Per beleidsonderwerp kan bepaald worden welke intensiteit van invloed gewenst is om het beleidsproces goed, of naar wens (van bijvoorbeeld de Nederlandse overheid) te laten verlopen. 

Het is mogelijk een onderscheid en een keuze te maken tussen stijlen van openheid voor de participanten; van een uiterst autoritaire (gesloten) stijl tot en met de uiterst participatieve stijl. Pröpper en Steenbeek (1999) analyseren de verschillende bestuursstijlen in een zogenaamde participatieladder.

De participatieladder is geïntroduceerd door Arnstein (Arnstein, 1969). Hij stelt dat actoren de ladder kunnen bestijgen, en deze ‘beweging’ de mate van openheid van het proces en de mate van invloed van de actoren symboliseert. Uit de verschillen tussen de ‘ladders van participatie’ kan opgemaakt worden, dat interactieve beleidsvorming geen eenzijdig begrip is en dat telkens een andere inrichting en uitvoering van een dergelijk proces vereist is. Binnen ontwerpprocessen van beleid bestaan verschillende gradaties van ‘interactiviteit’ Zo wordt bijvoorbeeld een onderscheid gemaakt tussen ‘consultatie’ en ‘consensusvorming’. Consultatie gaat uit van een centrale actor die alle verantwoordelijkheid neemt en op verschillende momenten in het beleidsproces andere actoren raadpleegt. Aan de andere kant vindt bij consensusvorming gezamenlijke besluitvorming plaats op grond van een gezamenlijk onderhandelingsproces (Van Meegeren & Leeuwis, 1999). In feite is er tussen de sterk gesloten variant en de sterk open variant een lijn te trekken waarlangs verschillende varianten te benoemen zijn.  

Nelissen (1980) noemt de verschillen in participatie, participatiegraden, waarbij de verschillende vormen ook herkenbaar getrapt weergegeven worden (zie figuur B). Ook in deze figuur is de participatieladder te herkennen.


Figuur B, Participatiegraden (uit Nelissen, 1980)


         Beslissen door burgers

         Meebeslissen


         Meepraten (= inspraak)


          Meedenken

          Meeweten

          Beslissen door de overheid


In verschillende wetenschappelijke literatuur komt dus naar voren dat burgers op meerdere manieren betrokken kunnen worden bij verschillende soorten van beleidsontwikkeling. Rowe en Frewer (2000) leggen aan de hand van deze niveaunuances ook het verschil uit tussen de term ‘communicatie’ en ‘participatie’. Enerzijds kan het laagste niveau van participatie omschreven kunnen worden als communicatie. De overheid en wetenschappers verschaffen informatie en daar blijft het bij. Anderzijds kan op hogere treden van de ladder zogenaamde ‘input’ van burgers verwacht worden. Deze publieke inbreng kan een publieke opinie zijn, maar ook actieve participatie door vertegenwoordigers in het beleidsproces zelf. Onder aan de participatieladder is sprake van een top-down communicatie en een eenrichtingsverkeer van informatie, terwijl de hoogste graden van participatie gekarakteriseerd worden door een dialoog en tweerichtingsverkeer van informatie, met meer kenmerken van bottom-up gestuurde processen. De verschillende kenmerken van de participatieladder kunnen zodanig worden benoemd, waardoor inzichtelijk wordt hoe de overheid en de andere betrokken actoren zich verhouden (naar: Edelenbos en Monnikenhof, 1998). 

Voor de methodische aanpak van dit onderzoek naar het interactieve karakter van het opstellen van de Natura 2000 beheersplannen, is dit een zeer bruikbare benadering. Onderscheiden worden:

informeren: politiek en bestuur bepalen in hoge mate zelf de agenda voor besluitvorming en houden de betrokkenen hiervan op de hoogte. Zij maken geen gebruik van de mogelijkheid om betrokkenen werkelijk input te laten leveren bij de beleidsontwikkeling;

raadplegen: politiek en bestuur bepalen in hoge mate zelf de agenda, maar zien betrokkenen als gesprekspartner bij de ontwikkeling van beleid. De politiek verbindt zich echter niet bij voorbaat aan de resultaten die uit de gesprekken voortkomen;

adviseren: politiek en bestuur stellen in beginsel de agenda samen, maar geven betrokkenen gelegenheid om problemen aan te dragen en oplossingen te formuleren, waarbij deze ideeën een volwaardige rol spelen in de ontwikkeling van het beleid. De politiek verbindt zich in principe aan de resultaten, maar kan bij de uiteindelijke besluitvorming hiervan (beargumenteerd) afwijken;

coproduceren: politiek, bestuur en betrokkenen komen gezamenlijk een probleemagenda overeen, waarna gezamenlijk naar oplossingen wordt gezocht. De politiek verbindt zich aan deze oplossingen met betrekking tot de uiteindelijke besluitvorming, na toetsing aan vooraf gestelde randvoorwaarden;

beslissen: politiek en bestuur laten de ontwikkeling van, en de besluitvorming over het beleid, over aan betrokkenen, waarbij het ambtelijk apparaat een adviserende rol vervult. De politiek neemt de resultaten van het interactief proces als doorslaggevend aan.

Gelijkwaardigheid

Actoren die betrokken zijn bij interactieve beleidsvorming dienen gelijkwaardig gewaardeerd te worden. Los hiervan staat de keuze een eventuele procesmanager aan te stellen, die zoals reeds beschreven is, een aparte rol vervult. Het element ‘gelijkwaardigheid’ brengt tot uitdrukking dat alle inbreng van iedere belanghebbende van gelijke waarde moet zijn voor het interactieve beleidsproces. Op voorhand moeten bepaalde actoren of inhoudelijke elementen niet belangrijker worden gevonden dan andere. Van gelijkwaardigheid is sprake als formele posities en bevoegdheden niet bepalend zijn voor de invloed van een actor op het verloop van het proces en de inhoud die daarin gegenereerd wordt (Edelenbos et al, 2001). Aarts en Maarleveld (1999) benadrukken de rol van (ideeën van) burgers in interactieve processen. Leroy en van Tatenhove (2000) stellen dat er bij participatieve besluit(beleids)vorming natuurlijk wordt uitgegaan van gelijkwaardigheid van partners, maar dat feitelijk de diverse actoren in het beleidsveld over ongelijke machtsbasis beschikken. Tussen de professionals van de overheid en de gevestigde economische belangengroepen, nemen burgers een zwakkere positie in. Een scheve verdeling van hulpbronnen als geld en kennis kan de gelijkwaardigheid van de verschillende actoren in een beleidsproces aantasten. 

Ook andere criteria kunnen een rol spelen bij gelijkwaardigheid binnen een beleidsproces; zo kunnen ‘psychologische barrières’ tussen verschillende groepen de communicatie ernstig verstoren. Een bekend voorbeeld is de spanning tussen de milieugroepen en de agrariërs in het buitengebied. Door besef van hun wederzijdse afhankelijkheid binnen interactieve processen worden beide partijen steeds betere gesprekspartners en kan een constructieve relatie ontstaan. Voor een gelijkwaardige verhouding tussen de actoren aan de ‘onderhandelingstafel’ is begrip voor elkaars perspectieven, belangen en doelen en vereiste. 

Doordat voor gelijkwaardigheid de strategie (spelregels) en de hulpbronnen belangrijke punten zijn in de interactieve beleidsvorming, zowel voor de overheid als de andere actoren, wordt in deze paragraaf  hier dieper op ingegaan.

Een strategie is een samenstel van voorgenomen invloedspogingen waarmee de actor in kwestie het gestelde doel hoopt te realiseren of het gerezen probleem hoopt op te lossen. Het gaat dus om de weg waarlangs een actor vanuit een gegeven uitgangssituatie een gegeven doel tracht te bereiken (doelen, middelen en tijdstippen) (Kuypers 1973). In het geval van Natura 2000 gaat het dus om de Europese regelgeving die in Nederland omgezet is in zelf geformuleerde instandhoudingsdoelen. Bij interactieve beleidsvorming hoort niet alleen de strategie van de overheid, maar zijn de strategieën van alle actoren tezamen mede bepalend voor de dynamiek van het beleidsproces.

Een tactiek is ook een ontwerp van een handelingsverloop. Het verschil tussen strategie en tactiek is dat tactiek invloed op de tussendoelen hoopt te bereiken. Een strategie is gekoppeld aan een scenario. Een scenario omvat het interactieverloop en bestaat derhalve uit tal van veronderstellingen over het tegenspel dat andere actoren zullen bieden. Het is voor het project Natura 2000 van belang grip te krijgen op de koppeling tussen strategie en scenario, omdat het scenario van een actor zijn strategie begrijpelijk maakt.

In de case studies over de ontwerpfase van het landelijk kader en de voorbereiding van het Natura 2000 beheersplan Veluwerandmeren wordt onderzocht welke actoren over welke hulpbronnen beschikken en hoe deze tijdens het opstellen van de Natura 2000 beheersplannen verdeeld en aangewend worden.

De invloed van participanten, de actoren, in het proces wordt mede bepaald door: machtsmiddelen (formeel gezag, beleidsmiddelen, deskundigheid, contacten en relaties, overredingskracht strategie en tactiek); de bereidheid om middelen toe te passen (en de bekwaamheid dat te doen); percepties van derden; belang dat op het spel staat; en de tijdslimieten. Tegenwoordig worden steeds meer projecten met een interactief karakter gestart (Edelenbos & Monnikhof, 1998). De ‘invloed’ van de burger op het beleid, is overigens niets iets van het laatste decennium; sinds de jaren zestig bestaat het fenomeen ‘inspraak’. Inspraak raakte met name door de Wet op de Ruimtelijke Ordening (1965) in het bestuurssysteem ingeburgerd omdat toen voor het eerst middels bezwaarschriftprocedures tegen streek-, structuur-, en bestemmingsplannen kon worden geprotesteerd (Edelenbos et al. 2003). Het is de bedoeling dat interactieve beleidsvorming verdergaat dan slechts een rituele procedure, zodat in tegenstelling met inspraak, gebouwd kan worden aan een gezonde relatie tussen burgers en overheid. Inspraak is voor sommige beleidsmakers en projectontwikkelaars verworden tot een middel om het beleid op het laatste moment te delen met de betrokkenen, terwijl de besluiten vaak reeds vaststaan. Het grote verschil tussen inspraak en interactieve beleidsvorming is dat bij inspraak de burger pas na een beslissing of nota gelegenheid tot participatie wordt geboden, terwijl bij interactieve beleidsvorming meepraten voor de beslissing mogelijk wordt gemaakt (Edelenbos & Monnikenhof, 1998). Edelenbos (1998) stelt overigens dat de wil naar invloed middels inspraak vanuit de samenleving ontstaan is, terwijl interactieve beleidsvorming juist veelal een initiatief van het bestuur is (geweest). Dit is onder andere te verklaren door het argument van een vergrote effectiviteit van het interactief opgestelde beleid ten opzichte van het traditionele beleid. Uit gesprekken met verschillende beleidsmakers tijdens het onderzoek (o.a Raaphorst, 2004) werd duidelijk dat beleid waarover goed gecommuniceerd is, beter functioneert dan beleid en verplichtingen die plots aan de burger voorschotelt worden. Naast inspraak bestaat ook het zogenaamde referendum, een vorm van invloed door middel van interactieve besluitvorming dat meer gericht is op het nemen van besluiten in plaats van op het beleid zelf.

Invloed van actoren op het beleidsproces kan ook voor een groot deel bepaald worden door de beschikking over hulpbronnen als geld en kennis. Hulpbronnen, bekeken in een beleidsmatige context, zijn ondersteunende factoren waar een beleidsproces niet of nauwelijks zonder kan, wil het naar behoren functioneren. Hulpbronnen vormen door de faciliterende werking een belangrijk machtsmiddel, waardoor een verschil in invloed tussen de betrokken partijen kan be(ont)staan. 

Kennis is zo’n belangrijke hulpbron die een voorwaarde vormt voor een goed inhoudelijk overleg. Kennis vergaren, bijvoorbeeld door het inschakelen van externe deskundigen als ingenieursbureaus en vogelbescherming kost veel geld. Hier kan overigens opgemerkt worden dat Vogelbescherming, naast een NGO-rol als aanjager van de politiek, ook betrokken wordt voor het ontwikkelen van Natura 2000 instandhoudingsdoelen (Natura 2000, doelen tussen de oren, 2003). Dhr. C. Backes (2003) geeft op een voorlichtingsdag over Natura 2000 aan dat er meer kennis nodig is over de flora en faunastand, bijvoorbeeld gegeneerd door organisaties als SOVON. Daarbij kan opgemerkt worden dat kennis, ook bij de overheid, over zowel de inhoud (consequenties Natura 2000 op gebiedsniveau) als over interactieve processen, een limiterende factor is. 

Geld is een andere belangrijke hulpbron voor interactieve processen. Het organiseren en uitvoeren van interactiemomenten, als dorpsvergaderingen, is een zeer kostbare zaak, het zogenaamde procesgeld. De ervaring leert dat interactieve beleidsvorming een zeer dure aangelegenheid is (mondeling Doef & de Gans, 2004). Inzicht in dergelijke overlegprocessen en een daadkrachtige coördinerende aanpak is dus van groot belang voor het slagen van een interactief proces.

Het is de bedoeling dat de instandhoudingsdoelen en de beheersplannen binnen een aantal jaar voor alle gebieden zijn opgesteld. Dus ondanks de complexiteit van het natuurbeleid dat aan zoveel andere disciplines raakt, verwacht de Nederlandse overheid en Brussel dat het geen eindeloze rit wordt, zodoende is tijd ook een factor waar rekening mee gehouden moet worden. Dit onderzoek is mede interessant omdat er nog zoveel onduidelijkheid bestaat over een aanpak in een open proces.

Constructieve relaties

Onder deze factor kan zowel het zogenaamde ‘analyse van het netwerk’ vallen, als de ‘selectie van actoren’ (Van Meegeren en Leeuwis, 1999). Bij de analyse van het netwerk is het van belang inzicht te krijgen in wie betrokken is bij ontwerpproces, wat de verschillende belangen zijn van de verschillende actoren (aansluitend bij inclusiviteit). Zo is het belangrijk hoe de betrokkenen zich tot elkaar verhouden en of zij ook in het verleden onderlinge relaties zijn aangegaan. Een dergelijk ‘vooronderzoek’ maakt inzichtelijk welke actoren bij de beleidsvorming betrokken kunnen zijn en of zich in het verleden eventuele conflicten hebben voorgedaan. 

Voor dit kenmerk is de term ‘wederkerigheid’ van groot belang, waarvan sprake is wanneer de betrokkenen begrip en interesse in elkaar tonen. Hajer (2000) aan dat een grote mate van wederkerigheid tussen partijen, helderheid schept in wat zowel de burger áls de overheid bedoelt.

Als actoren moeite hebben om hun eigen standpunten los te laten, kan het helpen om hun inzicht te geven in de ideeën, wensen en behoeftes van de overige actoren. Natuurbeleid is een emotioneel beladen onderwerp. Dat maakt het beleidsterrein  enerzijds aantrekkelijk om middels interactief beleid beheersplannen te ontwikkelen, doordat actoren betrokken zijn met het beleid en bereid zijn er veel energie in te steken.  Anderzijds kan dit gegeven ook een sterk remmende werking veroorzaken. Juist bij beladen onderwerpen, zoals spanning tussen menselijke activiteiten en natuurbehoud kunnen snel (onderlinge) negatieve gevoelens ontstaan die ten koste gaan van de ontwikkeling en uitvoer van beleidsprocessen. Het is daarom van belang de onderlinge relaties tussen de participerende actoren in acht te houden. Edelenbos (2001) benadrukt dat duidelijkheid over de rol en de inbreng van bestuur én van participanten vóórafgaand aan het beleidsproces duidelijk moet zijn. Op een dergelijke manier kan gewerkt worden aan constructieve relatie tussen bestuurders en participanten tijdens het beleidsproces. Vaak is er reeds sprake van een aanwezigheid van constructieve relaties, of tussen bepaalde partijen juist niet. Het belangrijkste aan de onderlinge relaties is een hoge mate van wederkerigheid tussen de actoren, immers zoals reeds gesteld is, helpt onderlinge begrip en interesse een goede samenwerking in de hand.

De selectie van actoren dient niet tegen gehouden te worden door eventuele spanningen tussen de betreffende actoren. Wanneer er spanningen zijn, dienen eventuele conflicten liefst voor het proces uitgesproken te zijn. Een groot aantal actoren hoeft geen remmende werking te hebben op het verloop van een interactief proces. In tegendeel, een groot aantal partijen kan juist de besluitvorming vergroten doordat partijen besluiten te gaan samenwerken. Op deze manier kunnen partijen in het ‘groene gebied’ hun netwerk uitbreiden. Het gevaar blijft wel bestaan dat een te groot aantal of een te grote variatie aan actoren er voor zorgt dat het proces blijft steken in een ‘middenweg’. Het is aan de organisator van een beleidsproces om een juiste representatieve keuze van actoren te maken. Ten Thij en Kouwenhoven (2002) stellen dat de organisator van een interactief proces telkens een juiste analyse behoort te maken van de verschillende invalshoeken van de actoren. Niet om de deelnemers van het proces te beïnvloeden, maar om een onderlinge sfeer te creëren van veiligheid en openheid over elkaars invalshoeken, zodat de meerwaarde van een interactief proces zin te geven.

Geschiktheid problematiek

De implementatie van de vogel- en de habitatrichtlijn hebben een hoge mate van betrokkenheid, burgers in en om de natuurgebieden worden door het natuurbeleid geraakt. Natura 2000 beheersplannen vormen uiteindelijk de uitkomst van de interactieve beleidsprocessen die op gebiedsniveau doorlopen zijn. Interactieve beleidsvorming heeft als einddoel met de betrokken partijen gezamenlijk tot een ontwerp te komen dat binnen een bepaalde ‘bandbreedte’ ligt. Ook bij het opstellen van beheersplannen voor speciale beschermingszones is het de bedoeling dat de inhoud van deze plannen aansluit op de geformuleerde instandhoudingsdoelen. Het is de bedoeling dat de beheersplannen, de inhoud van het beleidsproces, als basis ligt voor het proces. Wanneer het proces de boventoon gaat voeren, door welke reden dan ook, kan de uitkomst niet bruikbaar zijn. Beleid zit vaak ingewikkeld in elkaar, het is voor beleidsmakers van belang hoofdlijnen te scheiden van bijzaken. Allison (1971) spreekt in dit geval van “parochial priorities and perceptions’, zo kan de grote lijn van beleid gevolgd worden zonder dat details van ondergeschikt belang de oordeelsvorming gaan domineren (detaillisme). Externe deskundigen kunnen zowel het proces als de inhoud van de beleidsontwikkeling bewaken (mondeling Pelk, 2003, Van Meegeren en Leeuwis, 1999). Het is belangrijk dat de verschillende betrokkenen op een gelijke manier denken en communiceren. Het voornaamste probleem bij Europees natuurbeleid is dat bij velen, dus ook van gemeentelijke tot en met landelijk beleidsmakers, tot op heden een visie en kennis over de eventuele betekenis ontbreekt.

Pfeffer (1994) stelt vast dat cultuurverandering bij actoren een langdurig en moeizaam proces is. Ook met Europees natuurbeleid is het zo dat de boodschap van dit beleid; een geïntegreerde bescherming van natuur, in moet weken in de samenleving. Dit gaat traag en veroorzaakt een vertraging voor de implementatie. Pelk (mondeling, 2004) stelt dat “Het verhaal achter Natura 2000 moet helder worden, dan gaat de implementatie makkelijker.”

De implementatie van Natura 2000 gaat voor veel betrokkenen, bijvoorbeeld voor hen uit het agrarisch gebied, om ‘levensbelangen’, hun dagelijks brood wordt erdoor beïnvloed, daarom lijkt inspraak over ‘hun’ landelijk gebied haast vanzelfsprekend. Doordat de (instandhoudings)doelen van Natura 2000 reeds vaststaan, ze zijn immers niet onderhandelbaar (mond: Pelk, 2004), is het onderhandelingsproces over de beheersplannen nog ondoorzichtig. Om te onderzoeken wat de mogelijkheden van interactief beleid zijn, worden in deze studie de verschillende kenmerken van interactief beleid aan hand van een onderzoek naar de ontwikkeling van het landelijk kader voor de beheersplannen en aan de hand van een casus ‘ de Veluwerandmeren’ beoordeeld. 

‘Geschiktheid van de problematiek’ is een punt waar veel bestuurders te snel aan voorbij kunnen gaan. Nu is het zo dat in dit onderzoek naar de mate van interactiviteit tijdens het opstellen van Natura 2000 beheersplannen toch veel waarde gehecht wordt aan dit onderdeel van de problematiek. In het teken van de actoren, hulpbronnen en spelregels kan gekeken worden of de Europese richtlijnen voor natuurbehoud zich lenen voor een interactieve implementatie in Nederland. Daarbij is het grootste aandachtspunt de eventuele uitkomst van het ‘onderhandelingsproces’ over de beheersplannen voor de speciale beschermingszones. Leent de realisatie van de natuurdoelen, verwerkt in een beheersplan, zich überhaupt voor een open proces? In de case studies zal duidelijk worden in welke mate het ontwerpen en opstellen van Natura 2000 beheersplannen zich lenen voor een degelijke aanpak.

Resumerend kan gesteld worden dat de problematiek geschikt is voor een interactieve aanpak wanneer:

· het (beleids)proces een open einde heeft. Met andere woorden, een niet vaststaande uitkomst voorafgaand aan het proces.

· het een complex vraagstuk is met verschillende belangen.

· verschillende soorten belanghebbenden bij het proces betrokken zijn.

· de betrokken actoren een voor de uitkomst van het proces en de uitvoering van het ‘product’ van elkaar afhankelijkheid zijn.

Wanneer de Natura 2000 beheersplannen totstandkomen, wordt zoals uit de case studies zal blijken, voor een bepaalde invloed van de participanten (actoren) in het beleidsproces gekozen. Mede aan de hand van de bijvoorbeeld de participatieladder zoals Pröpper en Steenbeek (1999) deze beschrijven en de vertaling van Edelenbos en Monnikenhof (1998), wordt in hoofdstuk 6 de mate van de verschillende kenmerken beoordeeld. In de volgende paragraaf staan de kenmerken met bijbehorende beoordelingseisen beschreven.

3.5
Kenmerken interactief beleid met beoordelingseis

Inleiding

Nu de kenmerken voor een interactieve aanpak voor dit onderzoek geselecteerd zijn, moeten ze nog beoordeelbaar gemaakt worden. Door een beoordelingseis te formuleren is het mogelijk de mate van aanwezigheid van een kenmerk vast stellen. Allereerst volgt een schema waarin duidelijk wordt middels welke aspecten de verschillende kenmerken beoordeeld worden. 

Analyseschema:

	Kenmerken
	Aspecten

	1. inclusiviteit
	Welke actoren zijn aanwezig? Zijn dit alle belanghebbende vertegenwoordigers?

	2. open(baarheid)
	Wanneer zijn actoren betrokken? Procesafspraken? Toegankelijkheid informatie? Op welke manier worden zij betrokken (participatieladder)?

	3. gelijkwaardigheid
	Hoe zijn de hulpbronnen (geld en kennis) verdeeld? Wat is de perceptie van actoren?

	4. constructieve relaties
	Is er sprake van wederkerigheid tussen de betrokken actoren?

	5. geschiktheid problematiek
	Heeft het (beleids)proces voor de Natura 2000 beheersplannen een open einde? Is het een complex vraagstuk met verschillende belangen? Zijn er verschillende soorten belanghebbenden en zijn zij van elkaar afhankelijk?


Mate van inclusiviteit

Om de mate van inclusiviteit in de case studies te beoordelen, wordt een overzicht gemaakt van welke actoren betrokken worden in het beleidsproces en welke (naar de inzicht van de onderzoeker) relevante niet. De beoordelingseis luidt dan ook: wanneer duidelijk wordt dat alle actoren die direct met de gevolgen van Natura 2000 te maken hebben, betrokken zijn, is er sprake van een hoge mate van inclusiviteit.

Mate van open(baar)heid

Doordat interactieve beleidsprocessen van elkaar verschillen, is het mogelijk verschillende gradaties in openheid waar te nemen. Zowel de vraag ‘wie?’, als de vraag ‘wanneer?’ (in welke fase) mogen bepaalde actoren in het proces participeren, spelen hierbij een rol. De mate van open(baar)heid volgt uit de beoordeling van het interactieve proces met behulp van de participatieladder. De beoordelingseis luidt dan ook: hoe hoger op de ladder het beleidsproces voor het opstellen van Natura 2000 zich bevindt, des hoger is de mate van open(baar)heid.

Mate van gelijkwaardigheid

In de case studies zal een analyse plaatsvinden waaruit een eventueel verschil duidelijk wordt tussen invloed van bepaalde actoren bij de ontwikkeling van beheersplannen voor speciale beschermingszones. De beoordelingseis luidt dan ook: Des te minder verschillen tussen de machtsbases van de participerende actoren, des te groter is de mate van gelijkwaardigheid van het interactieve beleidsproces.

Mate van aanwezigheid van constructieve relaties

Bij de implementatie van Natura 2000 is het van groot belang dat de verschillende partijen gezamenlijk tot juiste beheersplannen komen, allen zijn namelijk ook bij de uitvoering ervan betrokken. Doordat een aanwezigheid van constructieve relaties een voorwaarde is voor het opstellen én uitvoeren van Natura 2000 beheersplannen, is als beoordelingseis gesteld: Des te groter de wederkerigheid tussen de verschillende participanten tijdens het beleidsproces, des te groter is de mate van aanwezigheid van constructieve relaties.

Mate van geschikte problematiek

De beoordelingseis voor de mate van geschiktheid van problematiek luidt: Des te meer ruimte het open (onderhandelings)proces laat, des te meer is er sprake van een mate van geschiktheid van de Natura 2000 beheersplannen problematiek voor een interactieve aanpak.

Hoofdstuk 4
Proces rondom Natura 2000 beheersplannen op nationaal niveau (case study over het ontwerpen van het landelijk kader)

4.1 Inleiding

In dit hoofdstuk wordt inzicht gegeven in het proces rond het opstellen van het landelijk kader voor de Natura 2000 beheersplannen. Aan de hand van de kenmerken van interactiviteit wordt de werkwijze van het ministerie van LNV duidelijk gemaakt. Deze case study sluit aan bij de informatie uit hoofdstuk 2 over het project ‘Natura 2000 doelen en beheer’.

4.2 Inclusiviteit

In de themagroep beheersplannen van het project Natura 2000 zijn via afgevaardigden de volgende instanties vertegenwoordigd: ministerie van LNV (ook afdeling juridische zaken), ministerie van V&W (RIKZ, Rijksinstituut voor Kust en Zee), ministerie van Defensie, Staatsbosbeheer, Natuurmonumenten, Expertisecentrum LNV en IPO (interprovinciaal overleg). Zes van deze zeven partijen zijn overheidspartijen (Staatsbosbeheer heeft ook gedeeltelijk geprivatiseerde taken). Stichting Natuurmonumenten (‘niet-gouvernmentele organisatie’ heeft ook de rol van terreinbeheerder. 

Wanneer binnen de projectgroep het beeld over de betekenis van instandhoudingsdoelen en het beheer voldoende scherp is, worden verkennende gesprekken gehouden met verschillende organisaties die in de praktijk met de Vogel- en de Habitatrichtlijn te maken krijgen. Zo zijn er tijdens de onderzoeksperiode verkennende gesprekken geweest met vertegenwoordigers van bijvoorbeeld Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG), ANWB (Algemene Nederlandse Wielerbond) en VNO-NCW (ondernemersorganisatie). Het is wel taak in eerst als projectgroep zelf verschillende zaken omtrent Natura 2000 scherp voor ogen te hebben. “Wanneer niet gewacht wordt met het verzamelen van kennis en inzicht en in een te vroege fase van de beleidsvorming waarin zelf nog veel vraagtekens ingevuld moeten worden en wel besloten wordt met andere partijen te overleggen, ontstaat zogenaamde ‘ruis’ in het beleidsproces” (mond. Pelk, ministerie van LNV, 2003). Onzuivere signalen zijn door de verstorende werking ervan, in de beginfase van een project niet gewenst, het opbouwen van kennis is in deze fase de voornaamste taak. Het ontvangen van signalen wordt daarentegen als een absolute must gezien. Daarom organiseert de projectgroep regelmatig dagen om actoren uit het beleidsveld te informeren en daar belangrijke aandachtspunten voor de beleidsontwikkeling voor terug te krijgen. Zo was er begin december 2003, dat is drie maanden nadat het project gestart was, een dag georganiseerd waarbij een grote hoeveelheid signalen van meer 60 enthousiaste deelnemers, zowel beheerders als beleidsmakers van veel verschillende organisaties, de projectgroep bereikten.
 In de projectgroep van het project ‘Natura 2000 doelen en beheer’ is reeds een overzicht gemaakt van actoren die bij het opstellen van beheersplannen betrokken moeten worden, een kleine selectie daarvan: Algemene Inspectiedienst, Dienst Landelijk Gebied, Landschappen, Bosschappen, Kamer van Koophandel, LTO en ANWB. 

De strategie van de projectgroep is helder: Met name overheidspartijen wordt de basis van het kader voor de beheersplannen gelegd. Actoren die niet in deze groep zitten, maar uiteindelijk wel met de Natura 2000 te maken krijgen, zullen op hun beurt moeten wachten voor verkennende gesprekken met een vertegenwoordiger uit de projectgroep. Het beleid dat in Den Haag op het ministerie van LNV voor de Natura 2000 beheersplannen gemaakt wordt, zal uiteindelijk doorwerken in de gebieden, zowel tijdens de periode dat de Natura 2000 beheersplannen opgesteld worden, als in de periode dat ze uitgevoerd dienen te worden. 

4.3
Openbaarheid

Minister Veerman van het ministerie van LNV heeft de term ‘open (plan) proces’ genoemd om aan te geven dat verschillende actoren op allerlei niveaus bij het opstellen van de beheersplannen betrokken worden. Hij geeft duidelijk aan dat betrokkenen in zaken kunnen worden gekend, maar dat de overheid uiteindelijk gedragen beslissingen moet nemen. Met een dergelijke aanpak wordt duidelijkheid gegeven aan het beleidsproces en wordt het transparant en toegankelijk gemaakt. Het gaat bij een dergelijke interactieve aanpak over het afwegen van belangen, zoals ook een respondent van in de themagroep beheersplannen aangeeft: “De toekomst van Natura 2000 is het gezamenlijk aanpakken en naar antwoorden zoeken” (Mond. Respondent IPO, 2004).

Tijdens het opstellen van het landelijk kader voor de Natura 2000 beheersplannen is zoals in de vorige paragraaf duidelijk geworden is, een selecte groep aanwezig. Uit de verschillende interviews met en observaties van de in 4.2 genoemde vertegenwoordigers (zie ook bijlage IV) blijkt dat deze participerende actoren in de themagroep beheersplannen weten waar zij aan toe zijn en zodoende goed kunnen samenwerken. In de themagroep beheersplannen worden duidelijke afspraken gemaakt om zodoende constructief aan de slag te kunnen zijn. Voor de actoren die nu nog niet actief bij het proces betrokken zijn, maar tijdens de ‘officiële open procedure’ hun bijdrage kunnen leveren, wordt getracht informatie en voorlichting omtrent de gevolgen van de implementatie van de Vogel- en de Habitatrichtlijn gegeven. Zo kan iedereen naar het ministerie van LNV bellen voor vragen omtrent Natura 2000, is er een nieuwsbrief, een goede internetsite, en trekt de projectgroep zo nu en dan het land in voor dagexcursies waarbij met verschillende beheerders van speciale beschermingszones gecommuniceerd wordt. Het project ‘Natura 2000 doelen en beheer’ heeft een communicatiebureau (Veerkracht bv) in dienst dat inventariserende onderzoeken doet voor de verschillende onderdelen van het project, meeschrijft en meedenkt over de interactieve aanpak voor Natura 2000. 

Op het beleidsmatige vlak wordt niet langs elkaar heen gewerkt; door goede contacten met bijvoorbeeld andere ministeries wordt tijdens de vergaderingen van zowel de projectgroep als de themagroepen gesproken over belangen en oplossingsideeën. Wanneer de openbaarheid van het ontwikkelen van het landelijk kader voor de beheersplannen naar een hoger niveau gehaald wordt, is echter vast te stellen dat slechts door (de twee terreinbeherende organisaties daargelaten) beleidsmatige partijen betrokken worden bij het actief meedenken over de verschillende oplossingsrichtingen en de verschillende opties voor het uitwerken van de beheersplannen.

Wanneer de openbaarheid van beleidsproces van het landelijk kader middels de participatieladder bekeken wordt, is het aan te merken als ‘meeweten’ (Nelissen, 1980). Edelenbos en Monnikenhof (1998) noemen dit ‘raadplegen’. Het ontwikkelen van het landelijk kader gebeurt met name door een beperkte groep van (beleids)specialisten en men laat de betrokkenen uit de speciale beschermingszones meeweten door het voeren van gesprekken. Naast de participanten die in het beleidsproces in de themagroepen betrokken zijn, zijn de meeste andere actoren in het beleidsveld van het natuurbeleid niet actief betrokken bij het maken van dit landelijk kader. 

4.4
Gelijkwaardigheid

Voor de analyse van gelijkwaardigheid van actoren wordt naar de participerende actoren binnen de themagroep beheersplannen gekeken. Met de actoren daarbuiten is geen gelijkwaardige relatie, ondanks dat zij later wel met het ontwerpen van het landelijk kader te maken krijgen. In de huidige fase van het opstellen van het kader is nog niet met alle actoren contact gelegd, maar het is de bedoeling met steeds meer partijen contact te gaan maken. Voor de beoordeling van de gelijkwaardigheid dragen deze nog niet bij aan het inzicht van gelijkwaardigheid van het beleidsproces voor het landelijk kader. Als dit wel het geval zou zijn, zou immers meteen gesteld kunnen worden dat er geen sprake zou zijn van gelijkwaardigheid.

Aangezien het ministerie van LNV beleidsverantwoordelijke voor de implementatie van Natura 2000 is, heeft zij de regie van de themagroep in handen. De leden van de themagroep vertegenwoordigen hun instantie en hebben daarom verschillende perspectieven en belangen. Uit de observaties en gesprekken met de leden van de themagroep blijkt dat iedereen tijdens de vergadersessies over ongeveer een zelfde machtsbasis beschikt. De achtergrond van de participanten verschilt wel, waardoor de een bijvoorbeeld minder ecologisch, maar juist meer beleidsmatig inzicht heeft. Daar komt nog eens bij dat de actoren over de betekenis van de beheersplannen voor hun gebieden praten. Wanneer bijvoorbeeld Rijkwaterstaat nadenkt over de vaargeulen van de Waddenzee, dit niet raakt aan de te beheren gebieden van Natuurmonumenten. Wanneer de hulpbron kennis een rol gaat spelen, is de gang van zaken in de themagroep zo dat deze zo goed mogelijk gedeeld wordt. Op deze manier zijn de betrokken actoren ook afhankelijk van elkaar. De defensieterreinen op de Veluwe liggen in een lappendeken van andere gebieden van verschillende beheersinstanties en daarom moet er altijd kennis en inzicht gedeeld worden, zodat plannen voor terreinen en activiteiten worden afgestemd. Een vertegenwoordiger van een gebiedsbeherende actor als Staatsbosbeheer heeft logischerwijs meer kennis over terreinbeheer dan een beleidsmedewerker van een ministerie. Wanneer gekeken wordt naar de verschillen in invloed door kennis als limiterende factor in het gehele project ‘Natura 2000 doelen en beheer’ is vast te stellen dat bij de participerende organisaties wel een verschil in soort kennis aanwezig is, maar geen merkbaar verschil in invloed. Elke organisatie heeft haar eigen kennis- en werkgebied, waaruit zij de kennis put, die zoals gesteld, overigens ook weer makkelijk met themagroepsleden gedeeld wordt. Het ministerie van LNV heeft het Expertisecentrum LNV als kennisinstituut en ‘huurt’ daarbij ook kennis van onderzoeksinstituut Alterra in. De rol van Vogelbescherming Nederland in het project ‘Natura 2000 doelen en beheer’ is participant in de projectgroep, in dit opzicht opvallend te noemen. Zij is zowel politieke aanjager in de rol van ngo, maar wordt ook als kennisinstituut betrokken bij de ontwikkeling van instandhoudingsdoelen voor Natura 2000 in Nederland. Het ministerie van Verkeer en Waterstaat heeft het reeds eerder genoemde RIZA en RIKZ als kennisbron.

Over een verschil in invloed door een scheve verdeling van de hulpbron geld, is niets bekend. Overigens kan wel worden opgemerkt dat de al genoemde tijdslimieten van organisaties ook een belangrijke factor is voor gelegenheid tot het uitvoeren van bijvoorbeeld pilots of deelonderzoeken, wat een mogelijk gevolg voor het invloedsniveau zou kunnen hebben. Organisaties zijn wel bereid om bijvoorbeeld deelonderzoeken voor het project ‘Natura 2000 doelen en beheer’ uit te voeren, maar ze hebben er simpelweg geen tijd voor door een personele ondercapaciteit. Wanneer bepaalde bijdragen aan het project geleverd worden, wordt ook invloed op het landelijk kader uitgeoefend.

Zoals ook uit een knelpuntenanalyse in het eerder genoemde IBO-rapport blijkt goede voorlichting over de werking van de (Europese) wetgeving erg belangrijk te zijn. In de voorbereidingsfase van het opstellen van de Natura 2000 beheersplannen, op landelijk en gebiedsniveau is dit een van de belangrijkste aspecten van deze beleidsfase. Betrokkenen uit het beleidsveld moeten kennis maken en krijgen van de betekenis van het Europese natuurbeleid, dit gebeurt door middel van verschillende manieren: o.a. nieuwsbrief Natura 2000; internetsite ministerie van LNV en andere ministeries, voorlichtingsdagen, uitnodigen actoren voor gesprekken, media, etc.) Ook op de internetsites van bijvoorbeeld natuurbeschermingsorganisaties is voldoende informatie beschikbaar over het Europese natuurbeleid. In de themagroep beheersplannen is men zich bewust van het feit dat het onmogelijk is alle actoren inzicht hebben in de effecten van Natura 2000 en effecten van activiteiten op de ecologische toestand van een gebied.

4.5
Aanwezigheid constructieve relaties

Als een analyse van het netwerk wordt gemaakt, is opmerkelijk dat de verschillende belanghebbenden, de participanten in het Haagse beleidsveld een goede onderlinge relatie hebben. Na gesprekken met de leden van de themagroep beheersplannen werd duidelijk dat velen elkaar reeds kenden doordat ze in (vroegere) beleidsprojecten met elkaar gewerkt hebben. De verschillende ministeries werken dagelijks samen en de specialisten in bijvoorbeeld het ‘groene gebied’ staan niet voor het eerst voor de taak plannen voor de Nederlandse natuurgebieden op te stellen. De terreinen op de Veluwe worden bijvoorbeeld beheerd door én Staatsbosbeheer én het ministerie van Defensie waardoor logischerwijs reeds afspraken en contacten gemaakt zijn.

Een groot bijkomend voordeel is dat contacten met andere relevante werkgroepen (zoals de werkgroep Kaderrichtlijn Water) ook van andere ministeries dan LNV reeds (in de themagroep beheersplannen) aanwezig zijn of snel gemaakt worden. In de themagroep beheersplannen, maar ook met andere betrokkenen bij het project ‘Natura 2000 doelen en beheer’, is sprake van wederkerigheid tussen de betrokkenen die aan Natura 2000 werken. Met begrip en interesse voor elkaars werkgebied bouwt men samen aan het kader voor het Europees natuurbeleid. De eindverantwoordelijke instanties, te weten het ministerie van LNV, ministerie van Defensie, ministerie van V&W en de provincies hebben hun implementatiedoelen voor ogen en werken samen met de (tot nu toe) betrokkenen aan de invulling van het gebiedsbescherming. Zoals ook gesteld in het vorige hoofdstuk is natuurbeleid een beladen onderwerp door de beperkingen die het voor sommigen in het dagelijks leven oproept. Juist door de wederkerigheid met de betrokkenen te verhogen werkt de overheid aan constructieve relaties voor slagen van het natuurbeleid.

4.6
Geschiktheid problematiek

De twee belangrijkste aspecten van de analyse zijn de diversiteit van de actoren en of de uitkomst van het open proces vooraf min of meer vaststaat. 

In de themagroep beheersplannen wordt door verschillende terreinbeherende partijen gewerkt aan het landelijk kader voor de Natura 2000 beheersplannen in Nederland. Het ministerie van LNV is beleidsverantwoordelijk, maar de problematiek van het natuurbeleid zorgt ervoor dat verschillende andere (terreinbeherende) partijen ook betrokken worden. Het feit dat niet alle mogelijke betrokkenen meewerken aan dit landelijke kader, en dat dit kader gezien wordt als een overheidstaak is reeds vermeld. 

Een van de activiteiten voor het proces van opstellen van beheersplannen (teamdag Leersum 2004, projectgroep Natura 2000 doelen en beheer) is het opstellen van kennisgroepen per gebied of per habitat voor de ecologische kennis en een vergelijkbare landelijke groep. In deze groepen wordt kennis en informatie verzameld die nodig zijn voor het opstellen en functioneren van de beheersplannen. Het is daarbij belangrijk dat de overheid de verschillende belangen in de speciale beschermingszones moet ‘horen’. De betrokkenen worden aangesproken op hun gezamenlijke verantwoordelijkheid en daar is de implementatie van Natura 2000 geschikt voor. Men is er in de themagroep van overtuigd dat een zorgvuldige voorbereiding met een heldere communicatie helpt om de natuurdoelen te bereiken. Wanneer dit niet gebeurd bestaat een grote kans dat in een nasleep van procedures terecht wordt gekomen. Een ‘gedragen’ beheersplan zal leiden tot acceptatie van Natura 2000 en een bijdrage van middelen. Deze problematiek leent zich op dit onderdeel voor een aanpak waarbij verschillende actoren deelnemen in het proces. 

“Draagvlak, als onderdeel van de problematiek, zou je kunnen vertalen als: op hoofdlijnen consensus over beheersplan” (mond. Bouwman, IPO, 2004). “Wanneer je mensen meeneemt in jouw gedachtegang, neemt de weerstand voor plannen af.” De respondent legt verder uit dat wanneer de (toekomstige) hindernissen duidelijk zijn, het proces wel ‘open’ is geweest. Dus ondanks het feit dat er niet meebeslist is, heeft er wel een interactief proces plaatsgevonden. Wanneer aangekondigd wordt dat ergens een hearing gehouden wordt, heeft iedereen theoretisch gezien iedereen de kans/gelegenheid gehad zijn stem te laten horen. In de praktijk zal de opkomst klein zijn. Een interactieve aanpak is een investering (tijd én geld) voor het draagvlak. Op de lange termijn betaalt zich dat terug. “Deze investering is ook vast te leggen (in tijd én geld), de procedures achteraf zijn niet te voorzien” (mond. Bouwman, IPO, 2004). 

Een informant van het ministerie van LNV (2004) stelt in een interview dat het woord ‘draagvlak’ niet altijd het juiste woord voor de implementatie van Natura 2000 is. “Je wilt draagvlak creëren als je niet zeker bent over de uitkomst van het proces. Maar bij de implementatie van de richtlijnen in de gebieden is dit reeds duidelijk. Draagvlak voor natuur in Nederland is heel goed te bereiken. Maar voor de regels van de richtlijnen moet je begrip en betrokkenheid creëren, daarbij zijn de volgende termen van betekenis voor het natuurbeleid van de overheid: zorgvuldigheid bestuur (transparant); geloofwaardigheid; betrouwbaarheid; betrokkenheid; begrip.”

De themagroep beheersplannen, zo is waargenomen tijdens het onderzoek, werkt aan een naar haar idee juiste voorbereiding van de beheersplannen, zodat de speciale beschermingszones op een juiste manier beheerd kunnen worden. Bewust wordt tijdens het opstellen van het landelijk kader gewerkt met een selecte club van vertegenwoordigers. Helderheid aan het begin van het proces over waar de keuzes in het proces zitten is heel belangrijk. Het is in voorbereidingsfase van belang duidelijk te maken welke actoren op welke manier vertegenwoordigd kunnen zijn (bijvoorbeeld koepelorganisaties). Randvoorwaarden van planvorming worden zowel in de themagroep beheersplannen als in de Veluwerandmeren duidelijk gesteld.

Dat Natura 2000 als problematiek ook aan andere beleidsvelden raakt, blijkt wel door het project “PKB (Planologische kernbeslissing) Ruimte voor rivieren”. Hier wil men de instandhoudingsdoelen van Natura 2000 koppelen aan de veiligheidsaspecten van het Nederlandse rivierenstelsel. Mede door dergelijke raakvlakken met andere beleidsthema’s raakt Natura 2000 steeds beter ingebed in de bestaande regelgeving van het landelijk gebied. De beoordeling van de geschiktheid van de problematiek volgt in hoofdstuk 6.

Hoofdstuk 5
Case study Veluwerandmeren

5.1
Inleiding

In dit hoofdstuk wordt de case study Veluwerandmeren besproken. Aan de hand van de vijf kenmerken wordt inzicht gegeven in dit onderdeel van het ontstaan van de Natura 2000 beheersplannen op gebiedsniveau. Allereerst zal een gebiedsbeschrijving gegeven worden waarin ook de geschiedenis van het gebied en betekenis van Natura 2000 ervoor duidelijk wordt.

5.2
Gebiedsbeschrijving Veluwerandmeren

Voorgeschiedenis Veluwerandmeren

De Veluwerandmeren zijn ontstaan door de aanleg van de afsluitdijk (Zuiderzeewet, 1918, Cornelis Lely) en de inpolderingen (tussen 1957 en 1968, Flevopolder) en zijn hierdoor een typisch Nederlands (natuur)product. In de randmeren is geen eb en vloed en het waterpeil wordt ‘s zomers kunstmatig hoog gehouden (tegengesteld peil). De Veluwerandmeren liggen oostelijk van de Flevopolder. 

Tot 1968 was het water ondanks de vele lozingen van rioolwater (fosfaten) en een overmatige aanvoer van overtollige meststoffen (stikstof) vanuit landbouwpercelen helder. Kort daarna echter veranderde het plotseling in een ‘groene soep’ van algen. Deze (giftige) algen overschaduwden de waterplanten zodat deze gezamenlijk met de daarin levende dieren (o.a. vissen en schaaldieren) grotendeels verdwenen. Ook de recreanten ondervonden last (jeuk) van deze algengroei en weken uit naar andere badplaatsen. 

Verschillende overheden zijn in de jaren ’80 gaan samenwerken aan de bestrijding van de overmatige algengroei. Dit grote project heet BOVAR (Bestrijding OVermaatse Algengroei Randmeren) en is ondergebracht bij directie Ijsselmeergebied van het ministerie van Verkeer en Waterstaat. Door spoeling en zuivering van het water is onder andere de kranswier weer in het ecologische systeem teruggekomen, een teken dat het water van de juiste kwaliteit is. 

In het begin van de jaren negentig was de strijd tegen de algengroei voor een groot deel gewonnen, maar nu deed zich een nieuw probleem voor. Er was ruimtegebrek ontstaan doordat het aantal gebruikers van de meren door de vergrote aantrekkelijkheid flink was toegenomen. De Veluwerandmeren hadden een multifunctioneel karakter gekregen waarin economische, recreatieve en ecologische doelen met elkaar botsten. 

Heden ten dage zijn (nog steeds) recreatie, visserij en natuur de belangrijkste functies van de randmeren. Daarnaast worden de randmeren gebruikt voor scheepvaart (zowel beroepsvaart als pleziervaart) en de winning van zand en water voor drinkwater, irrigatie en industrieel gebruik. De voornaamste problematiek met betrekking tot het natuurbeleid is de relatie natuur – recreatie. Recreatie is er reeds lange tijd volop en in vele verschillende vormen zoals watersport en hengelsport, maar de natuur moet daardoor niet in de verdrukking komen. Het is juist de bedoeling dat nieuwe natuur ontwikkeld wordt in de Veluwerandmeren. 

Nadat de gevecht tegen de algengroei gewonnen was, stonden de provinciën en gemeenten in de randmeren voor de opgave duurzame oplossingen te vinden voor de problemen van de ontstane multifunctionaliteit van gebruiksfuncties in het gebied. De verschillende overheden maakten onafhankelijk van elkaar plannen, maar de effectiviteit was ver te zoeken. Er ontstond de behoefte een gezamenlijk plan te ontwikkelen. Zodoende is in 1996 het project Integrale Inrichting Veluwerandmeren (IIVR) gestart, waarbinnen 19 overheden, vrijwel evenzoveel belangenorganisaties en vele gebruikers (bedrijven, bewoners, recreanten en andere betrokkenen) geparticipeerd hebben. Het project stond onder leiding van de stuurgroep BOVAR-IIVR, een onderdeel van Rijkwaterstaat. Een vertegenwoordiger van Rijkswaterstaat legt uit dat “een voorname reden voor het ontwerpen van een integraal inrichtingsplan Veluwerandmeren was dat er veel plannen en ideeën waren, maar dat een procesplan voor de afstemming en uitvoering nog ontbrak.”

Door dit project is het mogelijk gebleken een plan te ontwikkelen zodat de multifunctionaliteit van het gebied behouden kan blijven. Door een goede zonering te gebruiken kunnen natuur en recreatie verder ontwikkelen. Het proces om te komen tot een inrichtingsplan is een uitgesproken interactief planproces geweest. De honderden participanten van het proces benoemden tijdens uiteenlopende werksessies hun plus- en knelpunten, kwamen met ideeën, suggesties en oplossingen voor de ruimtelijke kwaliteit. Tijdens deze sessies was er veel interactie tussen bestuurders en burgers. Daarnaast was er ook een nieuwsbrief die de betrokkenen op de hoogte hield van alle ontwikkelingen rond het planproces. 

Uiteindelijk is door de bestuurders gekozen voor de strategie ‘Groene Vangrail Plus’, een ambitieuze strategie gericht op versterking van zowel natuur als recreatie (BOVAR-IIVR, 2001). Deze strategie is uitgewerkt in een inrichtingsplan waarvoor door de verschillende overheden de problematiek en de waarde van het gebied bevestigd is door het tekenen van een convenant in 2001 door de betrokken ministeries van LNV, V&W en EZ.
 Op deze manier is het gezamenlijk overheidsbelang vastgelegd en geeft men te kennen achter de plannen te staan. Het gevolg van een dergelijke convenant is ook dat zowel de inhoud als de strekking van het plan gaandeweg worden verankerd in verschillende wettelijke kaders als rijksnota’s, streekplannen, waterbeheersplannen en natuurlijk de Natura 2000 beheersplannen in het landelijk gebied (BOVAR-IIVR, 2001). Dit wordt onderstreept door een dhr. Doef (mond. Rijkwaterstaat, 2004) “met het proces voor totstandkoming van het inrichtingsplan in het achterhoofd, is men nu bezig met het voorbereidingsproces van het opstellen van het (of meerdere) Natura 2000 beheersplan(nen) voor de Veluwerandmeren. Er zijn altijd verschillende struikelpunten voor een dergelijk inrichtingsplan (geld, menskracht en energie -weerstand en doel-), maar het pad voor beheersplannen is nu gebaand.”

Op het moment van dit onderzoek zijn de Veluwerandmeren een pilot voor het project ‘Natura 2000 doelen en beheer’ waardoor nagedacht wordt over het opstellen van een of meerdere beheersplan(nen) voor dit gebied. Hét moment om de maatregelen van het inrichtingsplan te verankeren in de Natura 2000 beheersplannen en door de gaan met een interactieve aanpak voor beleidsvorming die de betrokkenen aangaat. De doelen van het inrichtingsplan verschillen van de Natura 2000-doelen. Verschillende respondenten geven aan dat nu moet de doorvertaalslag komen voor de instandhouding van Natura 2000 waarden (o.a. mond. Huinink, 2003; de Gans, 2004, LNV,).

Veluwerandmeren en Natura 2000

De randmeren bestaan uit vier meren; 1. het Veluwemeer, 2. het Drontermeer, 3. het Wolderwijd en 4. het Nuldernauw. De Veluwerandmeren zijn rijkswateren en worden beheerd door Rijkwaterstaat, de uitvoerende poot van het ministerie van Verkeer en Waterstaat. 

Door de sterke natuurlijke ontwikkeling, gevolgd door een positieve kwaliteitsimpuls van het water en een moeilijke ‘opstartperiode’ na het ontstaan van de Veluwerandmeren, is het gebied steeds belangrijker geworden voor de Nederlandse en Europese natuur. Het gebied trekt enorme aantallen (trek)vogels aan, het is een belangrijke schakel in het (toekomstige) ‘Europese Ecologische Netwerk’, Natura 2000, geworden. In de gebieden die als speciale beschermingszone benoemd zijn, is Nederland verantwoordelijk voor de instandhouding én ontwikkeling  van de natuurwaarden (soorten en habitattypen). 

In het kader van de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn zijn de vier meren aangemeld en aangewezen als speciale beschermingszones. De indeling van de speciale beschermingszones is als volgt:

1 habitatrichtlijngebied: 
Veluwemeer en Wolderwijd (aangemeld nr. 126)

1 (oud) natuurbeschermingsgebied (staatsnatuurmonument): Drontermeer
3 vogelrichtlijngebieden: 
Wolderwijd / Nuldernauw (in 2000 aangewezen)





Veluwemeer (in 2000 aangewezen)




Drontermeer (in 2000 aangewezen)
Opvallend is dat in de Veluwerandmeren een overlap tussen de richtlijngebieden bestaat. Doordat een gebied zowel habitatrichtlijngebied als vogelrichtlijngebied is, kan er sprake zijn van verschillende doelen die met elkaar conflicteren. Daarbij zijn er ook altijd nog andere (nationale) plannen en regelingen waar mee afgestemd moet worden. In het staatsnatuurmonument Drontermeer bijvoorbeeld kunnen de doelen volgend uit de (oude) natuurbeschermingswet in strijd zijn met de bepalingen uit de Vogelrichtlijn. Een respondent van Staatsbosbeheer (2003) geeft bijvoorbeeld aan dat voor sommige actoren uit het bedrijfsleven deze strijdigheid in regelgeving en doelstellingen tot verwarring en onbegrip kan leiden. In de pilot Veluwerandmeren’ is de afstemming tussen de verschillende richtlijnen (ook de Kaderrichtlijn Water, 2000/60/EG), de integratie van de staatsnatuurmonumenten, een belangrijk punt van aandacht. 

De Veluwerandmeren zijn een ‘beheersplanpilot’ voor het project ‘Natura 2000 doelen en beheer’. Een pilotgroep buigt zich over de problematiek van de Natura 2000 beheersplannen voor de Veluwerandmeren. Deze pilotgroep, met vertegenwoordigers van Rijkswaterstaat directie Ijsselmeergebied, provincie Gelderland, provincie Flevoland en het ministerie van LNV, nodigt verschillende mensen per vergadering uit. Zij werken aan een beheersvisie (concept beheersplannen) waarin onder andere over de instandhoudingsdoelen, de Kaderrichtlijn Water, het peilbeheer, de beheersmaatregelen, de externe werking, de ecologische effecten en de inspraakprocedures wordt nagedacht. 

Voor de speciale beschermingszones in de Veluwerandmeren wordt één beheersplan opgesteld, hiervoor is mede gekozen uit het oogpunt van verminderde regelgeving (mond. Doef, 2004). 

Voor het opstellen van beheersplannen (en ook de instandhoudingsdoelen en aanwijzingsbesluiten) op gebiedsniveau is het van belang in te zien dat er een verschil bestaat tussen het zogenaamde plangebied en het studiegebied. Het richtlijngebied is plangebied en moet altijd in relatie met haar directe omgeving gezien worden (externe werking, zie hoofdstuk 2). Het studiegebied is het oppervlakte van het plangebied uitgebreid met het gebied van de invloedssfeer. De activiteiten en ontwikkelingen van bijvoorbeeld de aangrenzende beeksystemen, (bemeste) weidegronden en woonkernen hebben effecten op het plangebied. In het begin van de voorbereidingsprocedure wordt op basis van de onderzochte relevante externe factoren het studiegebied vastgesteld. Ook wordt een voorstel gemaakt voor welk type beheersplan het gebied geschikt is (van het type 1, 2 of 3, zie hoofstuk 2. In de huidige voorbereidingsfase voor de beheersplannen, in de themagroep beheersplannen (onderdeel van het project Natura 2000 doelen en beheer) is ook gesproken over verschillende vormen van beheersplannen, zoals bijvoorbeeld het ‘kapstok(beheers)plan’ waaronder meerdere deelplannen kunnen hangen. 

Tijdens de ontwerpfase van de beheersplannen wordt onderzocht welke andere speciale beschermingszones en/of andere terreinen van belang zijn voor de instandhouding van de soorten en habitattypen in de Veluwerandmeren. De instandhoudingsmaatregelen in andere speciale beschermingszones, de verbindingszones en daarbuiten zijn van belang voor bijvoorbeeld de vele trekvogels die foerageren in en om de Veluwerandmeren.

De opgave voor de implementatie van Natura 2000 is het toetsen van het Integrale Inrichtingsplan en het bestaand gebruik, zodat een beheersplan voor het gebied opgesteld kan worden. Allereerst wordt gewerkt aan een beheersvisie waarin inzicht wordt gegeven in de instandhoudingsdoelen, de maatregelen en de sturingsvariabelen. Dit is dan nog geen Natura 2000 (natuurbeschermingswet) beheersplan. 

De uitwerking van Natura 2000 lijkt voor velen een traag proces, maar het dient zeer zorgvuldig te worden gedaan. “Naast het feit dat veel kennis nog ontbreekt, moet de betekenis van het Nederlandse en Europese natuurbeleid ‘tussen de oren’ van alle betrokkenen gaan zitten en dat kost tijd” (mond. Pelk, ministerie van LNV, 2003). Een respondent van het Interprovinciaal overleg (IPO, 2004) geeft aan dat een implementatieproces in grote lijnen de volgende onderdelen bevat: 

probleemverkenning – oplossingsrichtingverkenning – keuzes – consequenties. Bijvoorbeeld in de Deltawateren is 3 jaar lang geïnvesteerd, en wat er nu ligt, als keuze, kan  meteen worden geaccordeerd. “Een gezamenlijk probleem is een voorwaarde voor een dergelijk aanpak. Natura 2000 (behoud van de Europese biodiversiteit – aantasting) zou dat ook moeten zijn” (mond. IPO, Bouwman, 2004).

Rijkswaterstaat Noordwest zag het Integrale Inrichtingsplan Veluwerandmeren als een experiment om de beleidsdoelen onder de aandacht te brengen. Hiermee kan het voortraject van de Natura 2000 beheersdoelen mee vergeleken worden. “In het nabije verleden hebben de Europese richtlijnen weerstand opgeroepen. Nu kan duidelijk gemaakt worden, wat het betekent voor bijvoorbeeld recreatie, visserij en landschap” (respondent ministerie van LNV, 2004). Het project ‘Natura 2000 doelen en beheer’ heeft de Veluwerandmeren als pilot uitgekozen omdat het interactieve voortraject voor het IIVR veel inzicht en betrokkenheid met de problematiek van de randmeren heeft opgeleverd. Het is voor de ontwikkeling van de beheersplannen interessant te onderzoeken of een dergelijk voortraject een positieve bijdrage kan leveren aan dit proces.

Op het moment (voorjaar 2004) worden onder andere de land-waterrelaties in kaart gebracht. Dit zijn zeer complexe systemen waar nog veel onderzoek naar moet worden gedaan. Ook wordt gekeken naar betekenis van de ‘externe werking’. Zo wordt onder andere nagedacht over beekherstel en natte graslanden op het vasteland (voortkomend uit IIVR) omdat deze de Veluwerandmeren beïnvloeden. “Het herstel van de beken is gunstig voor de moerasontwikkeling (wat het snoekhabitat ten goede komt) en de oevervegetatie beïnvloedt de nutriëntenaanvoer. En wanneer er meer riet gaat groeien, gaan soorten als de grote karekiet en het porseleinhoen erop vooruit (Natura 2000 soorten)” (mond. Doef, Rijkwaterstaat, 2004). 

Voor de pilot Veluwerandmeren is het nu wachten totdat de instandhoudingsdoelen geformuleerd zijn, voordat naar de volgende fase van het opstellen van de beheersplannen kan worden gegaan. Daar komt ook nog eens bij dat de behandeling van natuurbeschermingswet in Tweede kamer (tijdens het onderzoek) nog niet afgerond is (respondent Rijkswaterstaat, 2004).

5.3
Inclusiviteit

In het kader van het opstellen van de Natura 2000 beheersplannen op gebiedsniveau wordt geïdentificeerd welke actoren betrokken zijn en/of worden bij de Veluwerandmeren. In de Veluwerandmeren is Rijkswaterstaat verantwoordelijk voor het ontwerpen van het Natura 2000 beheersplan (of meerdere), dit gebeurt in samenwerking met andere actoren uit de regio. Welke actoren dit precies zullen zijn, is nog onduidelijk, de officiële (open) opstelfase (zie paragraaf 4.3) is nog niet begonnen. Wel worden in de pilot de voorbereidingen getroffen voor de mogelijkheden van het (interactief) opstellen van plannen Het Integrale Inrichtingsplan Veluwerandmeren (IIVR) ligt aan de basis van het op te stellen beheersplan. Voor de voorbereiding van het opstellen van het beheersplan ‘Veluwerandmeren’ is een pilotgroep bestaande uit vier personen in het leven geroepen. Hierin zitten vertegenwoordigers van Rijkswaterstaat directie Ijsselmeergebied, provincie Gelderland, provincie Flevoland en het ministerie van LNV, zij zijn aan de slag met het opstellen van een beheersvisie voor de Veluwerandmeren. Deze club bestaat tijdens de onderzoeksperiode alleen uit overheidsactoren. Zij nodigen per vergadering vertegenwoordigers van verschillende organisaties uit, om het beeld en de oplossingen in het gebied scherp voor ogen te krijgen. Actoren die op het moment van het onderzoek door de pilotgroep betrokken zijn bij het opstellen van het beheersplan (personen die aan de instandhoudingsdoelen werken niet meegerekend) zijn vissers, gemeenten, Staatsbosbeheer, Natuurmonumenten, IIVR-team, Alterra en werkgroep Kaderrichtlijn Water. De pilotgroep, werkt aan de voorbereiding van het beheersplan Veluwerandmeren voordat in het officiële interactieve proces met het publiek en andere actoren aan de slag wordt gegaan. De pilotgroep kiest ervoor te wachten tot intern duidelijkheid bestaat over de afstemming met plannen en andere regelgeving als de Kaderrichtlijn Water, alvorens op grotere schaal (dan de uitnodigingen voor de vergaderingen) over te gaan op een meer ‘open’ strategie van beleidsontwikkeling. In het achterhoofd moet worden gehouden dat het voor de pilotgroep wachten is tot de instandhoudingsdoelen voor de richtlijngebieden in de Veluwerandmeren geformuleerd zijn.  

5.4
Openbaarheid

Het is in de Veluwerandmeren van belang aan actoren aan te geven wat een organisatie die verantwoordelijk is voor het opstellen van de beheersplannen ‘wat’ en ‘wanneer’ van de participatie kan verwachten. Het IIVR-proces is een groot succes gebleken en een dergelijke goede communicatiestrategie over en weer, dus tussen projectteam en betrokkenen, wordt ook voor het opstellen van beheersplannen als doel gezien. Een groot voordeel voor de Veluwerandmeren ten opzichte van andere speciale beschermingszones is dat betrokkenen reeds bekend zijn met een groot deel van de problematiek in dit gebied. Terwijl de pilotgroep voor de Veluwerandmeren (en de themagroep beheersplannen in Den Haag) aan de voorbereiding voor het opstellen van Natura 2000 beheersplannen werken, vertrouwen de verschillende actoren op een goed voorbereidingsproces en eerlijke participatiemogelijkheden. Door voorlichting, onder andere via de krant en internet, zal duidelijkheid worden gegeven, hoe het in hoofdstuk 2 behandelde schema over het opstellen van de beheersplannen uitgewerkt wordt. Op deze manier worden onder andere het doel, de uitvoering, en de gevolgen van de officiële interactieve momenten aangegeven. Op deze manier tracht men ook de procesafspraken duidelijk te maken. Zowel de betrokkenen als de bestuurders uit het IIVR-proces zijn reeds bekend met een interactieve aanpak, dat is een voordeel. Nogmaals moet hier gesteld worden, dat het proces in de Veluwerandmeren (en nergens in Nederland overigens) zich nog niet in de officiële open procedure bevindt. 

Zoals een respondent van het ministerie van LNV (de Gans, 2004) aangeeft is het onder andere door ‘meedenkrondes’ mogelijk de relatie natuur-recreatie (natuurwaarden versus sportvisserij/waterrecreatie) inzichtelijk te maken en de problematiek van de doelen ‘tussen de oren’ van alle betrokkenen te krijgen. Op deze manier krijgen de actoren uit de Veluwerandmeren toegang tot het ontwikkelingsproces van de Natura 2000 beheersplannen. In de Veluwerandmeren zijn de actoren zich bewust van het feit dat een gevolg van een interactieve aanpak niet moet zijn dat de instandhoudingsdoelen los worden gelaten. Ook bij het IIVR-proces is aangegeven waar de oplossingsgrenzen lagen, ook waren zij er zich van bewust dat ze uiteindelijk niet konden meebeslissen. Zo blijkt uit een citaat uit IIVR voor de spiegel (BOVAR-IIVR, 2002, p. 19): “Ik waardeer het in hoge mate dat wij als bewoners mee mogen denken. Ik zou het nog meer waarderen als wij in de toekomst ook daadwerkelijk mogen meebeslissen.” Ook voor Natura 2000 zullen duidelijke randvoorwaarden worden gesteld: het wettelijk kader, zowel Europees en nationaal, en de daarbij horende doelen moeten worden gehaald, dus iedereen mag wel meedenken, maar uiteindelijk niet meebeslissen. “De overheid heeft haar eigen verantwoordelijkheid voor de uitvoering van de Europese richtlijnen“ (Bouwman, IPO, 2004).

In het officiële open proces krijgen betrokkenen de mogelijkheid om ‘mee te praten’ (‘adviseren’, naar Edelenbos en Monnikenhof, 1998).
 Dit is geen ‘coproduceren’ te noemen, omdat daarbij politiek, bestuur en betrokkenen gezamenlijk een probleemagenda overeenkomen. Naar het groeiende inzicht van de onderzoeker gedurende het onderzoek werd steeds meer duidelijk dat het in de toekomst geheel geïmplementeerde Natura 2000 reeds vaststaande doelen heeft (instandhoudingsdoelen), die doordat de richtlijnen in Brussel dat stellen, gehaald moeten worden. Bij een vaststaande vraagstelling (eindresultaat) moet men zich dat ook afvragen hoe openbaar het implementatieproces is. De implementatie en het opstellen van Natura 2000 is door de overheid zelf op de agenda gezet. Een respondent van Rijkswaterstaat (2004) geeft desondanks aan dat “het proces van het opstellen van de Natura 2000 beheersplannen zeker geen gesloten proces is, maatwerk hierbij is belangrijk.” Met een dergelijke opmerking wordt nog eens duidelijk dat het natuurbeleid voor vele actoren een belangrijke zaak is en dat zij betrokken dienen te worden bij het beleidsproces.

5.5
Gelijkwaardigheid

Rijkwaterstaat heeft de leiding over de pilot en per gelegenheid wordt een externe figuur bij de vergaderingen betrokken. Gezamenlijk wordt gewerkt aan de voorbereiding van het ‘officiële’ open opstelproces en de voorbereiding van het Natura 2000 beheersplan voor de Veluwerandmeren. Pas in de officiële periode (zie hoofdstuk 2) zullen alle betrokken actoren betrokken raken bij het opstellen van de beheersplannen. Niet alleen de beheersplannen, maar op termijn ook de (instandhoudings)doelen zullen op financiële, bestuurlijke en maatschappelijke haalbaarheid getoetst worden. Kennis van ecologische waarden en beleidsprocessen is van belang bij communicatie met betrokkenen in de Veluwerandmeren. 

Zuiver benaderd dienen volgens Edelenbos et al. (2001) alle actoren in het beleidsproces dat een gelijkwaardige machtsbasis te hebben, dus dat formele posities en bevoegdheden niet bepalend zijn voor de invloed van diegene op het verloop van het proces en de inhoud. Het uitgangspunt van de samenwerking in de pilotgroep Veluwerandmeren is dat alle leden gelijk behandeld worden en een zelfde machtsbasis hebben. Bouwman (mond. IPO, 2004) stelt dat dit tijdens het opstellen van de beheersplannen geen werkelijkheid is en dat er wel degelijk verschillende gewichten worden toegekend aan bijvoorbeeld gedeputeerde staten, vereniging en individu. Dit komt overeen met de gedachten van Leroy en van Tatenhove (2000), die stellen dat burgers een zwakkere positie innemen dan gevestigde organisaties. Tijdens het open (plan) proces van het beheersplan van de Veluwerandmeren vindt een informeel overleg met eigenaren, gebruikers en belanghebbenden op basis van een discussiestuk (concept Beheersplan, zie hoofdstuk 2) voordat de officiële ontwerp besluit de procedure van het wettelijk traject gestart wordt. Tijdens dit open (plan)proces is het de bedoeling, net als bij het IIVR-proces een groot mogelijke gelijkwaardigheid te betrachten. Doordat de verschillende partijen elkaar reeds in dit proces hebben leren kennen, zal verwacht de pilotgroep ook een onderlinge gelijkwaardigheid van de betrokken actoren.

In de Veluwerandmeren zijn veel betrokkenen reeds bekend geraakt met het feit dat kennis als hulpbron in een interactief proces zeer belangrijk is. Zowel kennis over het huidig gebruik als over het beheer en de effectensfeer van de activiteiten en doelstellingen van een project zijn van groot belang. Actoren kunnen geen gelijke invloed uitoefenen wanneer zij over een verschillend niveau van kennis over het betreffende onderwerp beschikken. 

Binnen de pilotgroep wordt een zo gelijk mogelijke verdeling van kennis en geld nagestreefd. De invloed van partijen die niet in deze groep vertegenwoordigd zijn, blijft beperkt. Per gelegenheid worden zij uitgenodigd en krijgen pas een echte kans om invloed uit te oefenen in het officiële open proces voor het opstellen van beheersplannen voor de Veluwerandmeren.

5.6
Aanwezigheid constructieve relaties

In de pilotgroep Veluwerandmeren is sprake van een hoge mate van wederkerigheid tijdens het voorbereidingsproces van de Natura 2000 beheersplannen. Hier is sprake van een constructieve relatie tussen de participanten, zoals zowel de respondent van Rijkswaterstaat (Doef) als de respondent van het ministerie van LNV (de Gans) aangeven. 

In de Veluwerandmeren is veel ervaring opgedaan met een interactieve aanpak voor het opstellen van het Integrale Inrichtingsplan Veluwerandmeren. Hierdoor zijn zeer veel actoren reeds bij elkaar gekomen en is gewerkt aan zowel constructieve relaties tussen verschillende belangengroepen en burgers als een constructieve relatie tussen bestuur, burgers en belangengroepen. De mensen die bij het inrichtings- en natuurbeleid in de Veluwerandmeren betrokken (zullen) zijn, hebben reeds goede onderlinge relaties, dit komt het proces van het opstellen van de beheersplannen ten goede. “De beheersplannen zullen uiteindelijk de inspraakprocedure moeten doorlopen.  Wanneer de actoren elkaar goed geïnformeerd hebben, zullen ze minder snel gaan procedureren, wat heel veel belastingcenten kan schelen” (mond. Doef, Rijkwaterstaat, 2004). Een voorbeeld hierbij is dat staatsbosbeheer reeds beheersplannen voor delen van speciale beschermingszones ontwikkeld heeft die nog moeten afgestemd worden op de doelen van Natura 2000 (respondent Staatsbosbeheer). “Dergelijke plannen wijzen erop dat reeds overleggen en afstemmingen met verschillende actoren plaats hebben gevonden” (resp. IPO, 2004). Ook in de Veluwerandmeren bestaan naast het IIVR-netwerk reeds contacten tussen de overheid en de verschillende beheerders. Zoals ook elders in het land zijn reeds beheersovereenkomsten (bijvoorbeeld in het kader van de Ecologische Hoofdstructuur) gesloten waardoor de actoren bekend zijn met de locale en Haagse overheid.

5.7
Geschiktheid problematiek

De pilotgroep Veluwerandmeren werkt aan de voorbereiding van het opstellen van de Natura 2000 beheersplannen in de randmeren. Wat de pilotgroep doet is het vaststellen van de doelen van Natura 2000, het inventariseren van de beleidsruimte (die wellicht veel op die van het IIVR gaat lijken), en de effecten van de bepalingen van het Europese natuurbeleid. De pilotgroep weet dat wanneer het beleidsproces op een juiste manier wordt ingericht, zowel de natuur als de betrokken actoren in de randmeren daarmee gebaat zijn. De Natura 2000 beheersplannen hebben een grote invloed op de activiteiten van actoren in de speciale beschermingszones. 

De pilotgroep acht de problematiek geschikt, en neemt als voorbeeld het proces van het opstellen van het IIVR. Dit proces heeft aangetoond dat een gedeelde problematiek onder de betrokkenen, het inbedden van de ecologische waarden in een gebied met meerdere gebruiksvormen, succesvol kan verlopen. Ook volgens de analyse van het onderzoek voldoet de problematiek van Natura 2000 in de Veluwerandmeren op twee van de drie punten aan de vastgestelde voorwaarden van een interactieve aanpak. De implementatie van Natura 2000 in de Veluwerandmeren is een zeer complex vraagstuk waar veel verschillende belangen en actoren een rol spelen. Veel activiteiten binnen bijvoorbeeld de landbouw en de recreatie zullen beinvloed worden door de inhoud en de uitvoering van de Natura 2000 beheersplannen waarin de maatregelen beschreven staan om de instandhoudingsdoelen te halen. De verschillende belanghebbenden zijn van elkaar afhankelijk omdat zij binnen de zelfde beleidsruimte en leefruimte moeten opereren. Handelingen en keuzes binnen deze beide ‘ruimtes’ hebben direct consequenties voor de mogelijkheden van de natuurwaarden en gebruiksactiviteiten. De onderlinge afhankelijkheid en de gevolgen van invloeden op het gebied worden duidelijk aan de hand van de voorgeschiedenis (paragraaf 5.2) waarin het IIVR een belangrijke rol heeft gespeeld. Het enige onderdeel van de problematiek dat zich niet leent voor een interactieve aanpak is dat naar het inzicht van de onderzoeker, met de instandhoudingsdoelen en de verplichte terugkoppeling naar Brussel in het achterhoofd, het einde van het proces niet open is. Met andere woorden betekent dit dat reeds vooraf duidelijk is binnen welke uitkomstbreedte het proces zal uitkomen, er moet namelijk voldaan worden aan de inhoudelijke kant van de beheersplannen en de instandhoudingsdoelen. De instandhoudingsdoelen worden, zoals reeds beschreven, namelijk vastgesteld vóórdat het opstellen van beheersplannen in een open proces geschied. 

In de Veluwerandmeren zullen bepaalde activiteiten geen doorgaan kunnen vinden, en zullen sommige actoren zich opgezadeld voelen met een richtlijn waar zijn niet om gevraagd hebben en waar ze niks tegen kunnen doen. De overheid moet haar verantwoordelijkheid voor de Europese richtlijnen en de nationale wetgeving nemen en moet open zijn over de consequenties. Dit kan pas gebeuren in het officiële open proces, waar alle betrokkenen geïnformeerd worden. Een respondent van het ministerie van LNV (2004) stelt dat een interactieve aanpak alleen daar goed kan werken als de overheid weinig vaststaande beleidsdoelen heeft. In het geval van de Europese regelgeving voor natuur, heeft de overheid ecologische doelen te halen. Natura 2000 stelt een aantal randvoorwaarden, daarom moet bij aanvang van het open proces aan de betrokkenen duidelijk gemaakt worden wat bediscussieerbaar is en wat niet. Denk hierbij aan de wettelijke inkadering (natuurbeschermingswet) en de instandhoudingsdoelen. Pelk (mond, ministerie van LNV, 2003) maakt duidelijk dat op sommige plaatsen bepaalde (bijvoorbeeld agrarische) activiteiten eenvoudigweg geen doorgang meer kun hebben, en dat niet alles onderhandelbaar is. Instandhoudingsdoelen zullen pas onderhandelbaar worden, wanneer ze in de praktijk niet haalbaar zijn.

Hoofdstuk 6
Beoordeling van de interactieve kenmerken van het opstellen van de Natura 2000 beheersplannen

6.1
Inleiding

Om tot een passende beoordeling van de case studies over het opstellen van het landelijk kader voor de beheersplannen en het voorbereiden van het open proces voor het beheersplan voor de Veluwerandmeren te komen, is in hoofdstuk twee een beoordelingseis aan de verschillende kenmerken toegevoegd. In dit hoofdstuk wordt per kenmerk de interactieve aanpak voor het opstellen van het landelijk kader en het werken aan de beheersplannen in de Veluwerandmeren beoordeeld. Tussen deze twee processen is een verschil in kenmerken waar te nemen en dat maakt het mede interessant. Aan de hand van deze beoordeling kunnen succes en faalfactoren aan de kenmerken voor interactief beleid voor het opstellen van Natura 2000 beheersplannen gekoppeld worden. Met het totstandkomen van deze succes- en faalfactoren draagt dit onderzoek bij aan de rol van interactief beleid voor de implementatie van Natura 2000. Het Europees natuurbeleid gaat immers velen aan en daarom zijn zowel de overheid als de betrokkenen in en om de speciale beschermingszones gebaat bij meer inzicht in de (on)mogelijkheden van dergelijke beleidsprocessen.

Om de mate van interactiviteit van de beleidsvorming voor Natura 2000 te beoordelen, zijn vijf kenmerken (hoofdstuk 3, analytisch kader) onderzocht. Aangezien deze kenmerken voor zowel het ontwikkelen van het landelijk kader als het voorbereiden van het opstellen van de Natura 2000 beheersplannen op gebiedsniveau getoetst worden, volgen uit dit onderzoek 10 ‘waarnemingen’ (per 5 kenmerken twee).

	Kenmerk
	Landelijk kader
	Voorbereiding beheersplan per gebied

	Kenmerk a
	a1
	a2

	Kenmerk b
	b1
	b2

	Kenmerk c
	c1
	c2

	Kenmerk d
	d1
	d2

	Kenmerk e
	e1
	e2


Is de mate van een kenmerk hoog dan wordt deze gewaardeerd met (+), is deze laag dan wordt deze gewaardeerd met (-). Is de mate van een kenmerk gemiddeld, wordt deze gewaardeerd met (+/-). 

Zodoende ontstaat een overzicht in de beoordeling van de gekozen kenmerken voor interactieve beleidsvorming voor de Natura 2000 beheersplannen.

6.2
Mate van inclusiviteit

Landelijk kader

Voorafgaand aan het beleidsproces kunnen meer of minder ambitieuze doelstellingen worden opgesteld. Pröpper (1999) merkt op dat soms vraagtekens gezet kunnen worden bij een zogenaamde verbetering van het proces door op geforceerde wijze maar zo veel mogelijk partijen te betrekken: ‘moeten alle slapende honden wakker gemaakt worden?’ Het is met name van belang dat de organisator van het beleidsproces de juiste actoren op het juiste tijdstip laat participeren. Dit is ook de toon die de onderzoeker in het project ‘Natura 2000 doelen en beheer’ heeft waargenomen. 

Het algemene implementatieproces van Natura 2000 wordt gestuurd vanuit het ministerie van LNV. In het project Natura 2000, doelen en beheer wordt het landelijk kader, het programma van eisen, voor de instandhoudingsdoelen, aanwijzingsbesluiten en beheersplannen opgesteld. Dit proces heeft ook een open karakter, omdat, zoals reeds benoemd in dit onderzoek, daar verschillende mensen van verschillende organisaties bij betrokken zijn. In deze fase van de ‘Haagse’ beleidsontwikkeling, en dat is ook te zien bij andere uiteenlopende beleidsterreinen, is het van belang dat een duurzaam fundament voor de verdere implementatie gebouwd wordt. Enerzijds gebeurt dit door een lichte mate van inclusiviteit toe te passen. Verschillende met name overheidspartijen worden betrokken, ondersteund door actoren met veel kennisbagage.
 Naast deze partijen schuiven ook in deze fase de twee bekendste terreinbeheerders van Nederland aan tafel, Vereniging Natuurmonumenten en Staatsbosbeheer. Het is een duidelijke keuze voor de strategie van de implementatie van Natura 2000, een select aantal partijen gaat voorafgaand aan de fase dat de beheersplannen in de gebieden worden opgesteld, een ecologisch en beheerskader opstellen dat uiteindelijk medebepalend wordt voor de invulling van het Europees natuurbeleid in Nederland. De (4) voor hún terreinen beleidsverantwoordelijke partijen (nogmaals: ministerie van LNV, Provincie,  ministerie van V&W en ministerie van Defensie), hebben uiteindelijk als eerste te maken met Natura 2000 en worden dan ook meteen, samen met de kennisinstituten (EC-LNV, Alterra, maar ook Vogelbescherming Nederland) betrokken.

Overigens worden de verschillende personen van de projectgroep, themagroepen, workshops en klankbordgroepen bewust uitgekozen. Het gevolg daarvan is dat bepaalde personen en groepen uitgesloten worden, maar dit is naar het inzicht van de onderzoeker een algemeen kenmerk van beleid maken en het ambtenarenapparaat. De strategie om eerst met een beperkte mate van inclusiviteit de basis voor het vervolgbeleid te maken behoedt het proces voor het ontstaan van chaos. “Wanneer te vroeg in het beleidsproces te veel verschillende actoren betrokken worden, kunnen delen van het beleid verkeerd geïnterpreteerd worden en een eigen leven gaan leiden (mond. Pelk, ministerie van LNV, 2004).” 

Op verschillende tijdstippen (bijvoorbeeld workshops en individuele gesprekken met partijen) wordt het pas tijd voor bepaalde belanghebbenden. Grote partijen als bijvoorbeeld VNO-NCW en LTO die later in de praktijk met de beheersplannen te maken krijgen, worden wel door middel van gesprekken geïnformeerd, maar zijn niet continu bij het ontwerpproces betrokken. Gevolg van de beperkte mate van inclusiviteit is dat het voor sommige actoren te laat is om nog voldoende invloed op het ’basisbeleid’ (bijvoorbeeld het vaststellen van de instandhoudingsdoelen en het landelijk kader) kunnen uitoefenen. Dit is een consequentie van de gekozen strategie van het ministerie van LNV. Wanneer dit teruggekoppeld wordt naar de effectiviteit van het Nederlandse overheidsbeleid, is het de vraag of deze aanpak van het voortraject ten goede komt aan het draagvlak voor de implementatie van Natura 2000. Wanneer het gaat over de inhoudelijke en procesmatige verrijking van het proces worden hier duidelijke keuzes gemaakt, met in het achterhoofd dat de wérkelijke interactieve fase plaats gaat vinden op gebiedsniveau.

Voor het landelijk kader kan gesteld worden dat, doordat in de periode tijdens het onderzoek met name overheidspartijen direct bij dit beleidsproces betrokken waren, er sprake is van een lage mate van inclusiviteit. 

Hier ligt een mogelijk knelpunt voor de toekomst: betrokkenen die direct met Natura 2000 te maken krijgen, zijn niet vanaf het begin met het beleid betrokken geweest. Nu bestaat weliswaar het idee dat beheerders en andere betrokkenen actief en interactief deelnemen aan de beheersplannen, maar voordat dit proces plaatsvindt, is een deel van de Natura 2000 problematiek niet gedeeld, zoals de aanmelding van de speciale beschermingszones en de onderzekerheid van de gevolgen daarvan. 

Veluwerandmeren

Op het moment van onderzoek is de pilotgroep het officiële open proces voor het beheersplan van de Veluwerandmeren aan het voorbereiden. Dit proces heeft een lage mate van inclusiviteit. Er zijn immers slechts vier partijen permanent in deze groep vertegenwoordigd, en dit niet alle actoren uit de Veluwerandmeren. Het proces waar voor de Veluwerandmeren op aangestuurd wordt, zal een hoge mate van inclusiviteit kennen. 

Tijdens het opstellen van het beheersplan worden uiteindelijk tijdens het officiële op en proces zoveel mogelijk partijen betrokken. Doordat er verschillende vaststaande interactiemomenten vastgesteld zijn, kan eenieder die direct met de gevolgen van Natura 2000 te maken heeft, zijn (of haar) zegje gaan doen. Het werken aan de beheersplannen bevindt zich nog niet in de officiële fase van het opstellen, de pilotgroep die nu aan de slag is werkt aan de voorbereiding daarvan. Wanneer de vergelijking met het opstellen van het Integrale Inrichtingsplan wordt gemaakt, kan van een succes gesproken worden. Hier is sprake geweest van een grote mate van inclusiviteit. Wanneer nu een doorvertaalslag gemaakt wordt naar de zogenaamde succes- en faalfactoren behorende bij interactief beleid, kan gesteld worden dat de mate inclusiviteit een duidelijke dubbelfunctie kan hebben. Enerzijds kan een hoge mate van inclusiviteit een succesfactor zijn doordat in de fase van het opstellen van de beheersplannen veel mensen betrokken zijn geweest, anderzijds kan een hoge mate van inclusiviteit in het beginstadium van het ontwerpen van de Natura 2000 beheersplannen een verstikkende werking (faalfactor) hebben op het beleidsproces. Anderzijds is er ook een motivatie, zie hierboven, dat juist in deze eerste fase van de beleidsontwikkeling van meer betrokkenheid sprake zou kunnen zijn.

6.3
Mate van open(baar)heid

Landelijk kader

De Nederlandse overheid is verantwoordelijk voor haar eigen en Europese (natuur)doelen en men hanteert een basis van Haagse beleidsvorming, en zoals ook in hoofdstuk 3 gesteld is, wil ‘Den Haag’ graag duurzaam beleid opstellen. 

Voor de betrokkenen bij het project ‘Natura 2000, doelen en beheer’ zijn de procesafspraken helder, voor de actoren die wel belanghebbend zijn, maar niet bij het project betrokken zijn, is dit niet het geval. De laatste groep heeft wel toegang tot de informatie over de ontwikkelingen en de betekenis van het project (o.a. middels internet en nieuwsbrieven).

Het proces van het ontwerpen van het landelijk kader is geanalyseerd volgens de participatieladder. De participanten worden geconsulteerd over de gesloten vraagstelling van de problematiek van Natura 2000. Edelenbos en Monnikenhof (1998) formuleren dit als ‘raadplegen’, waarbij de politiek en het bestuur in hoge mate zelf de agenda bepalen, maar de betrokkenen als gesprekspartner zien bij de ontwikkeling van beleid. De politiek (en het bestuur) verbindt zich echter niet bij voorbaat aan de resultaten die uit deze gesprekken voortkomen.

De beoordeling luidt dan ook dat in de eerste fase, het ontwerpen van het Natura 2000 beheersplannen (landelijk kader) sprake is van een lage mate van open(baar)heid. 

Veluwerandmeren

In de Veluwerandmeren werkt de pilotgroep aan de voorbereiding voor  het officiële open proces. De procesafspraken zijn intern duidelijk, maar voor de andere belanghebbenden niet. De toegang tot informatie over de beheersplannen sluit aan bij die van het landelijk kader. Actoren in de Veluwerandmeren hebben het voordeel dat zij door eerdere deelname aan het IIVR-proces inzicht hebben in waar zij aan hun informatie kunnen komen.

Het voorbereidingsproces van de pilotgroep gebeurt tot nu toe met name intern, het blijft bij ‘meeweten’ (Nelissen, 1980). 

De beoordeling luidt dan ook dat in de huidige fase van het voorbereiden van het Natura 2000 beheersplan voor de Veluwerandmeren sprake is van een lage mate van open(baar)heid.

Voor het uiteindelijke proces van opstellen van beheersplannen voor de Veluwerandmeren streeft men een hoge mate van open(baar)heid na. Hier kunnen de participanten meebeslissen over de Natura 2000 beheersplannen. Volgens Nelissen (1980) is dit de één na hoogste trap van de participatiegraden op de participatieladder, het gaat dus verder dan enkel ‘inspraak’ (meepraten).

6.4
Mate van gelijkwaardigheid

Landelijk kader

Onder de kop ‘mate van inclusiviteit’ is reeds duidelijk geworden dat tijdens het formuleren van het landelijk kader niet elke betrokken actor over dezelfde kennis beschikt, toch is er intern in de themagroep beheersplannen sprake van een hoge mate van gelijkwaardigheid. Wanneer ook buiten de themagroep beheersplannen gekeken wordt, is vast te stellen dat de vele actoren in het beleidsveld weinig kennis hebben en dat deze kennisachterstand vergroot wordt doordat ze (nog) nauwelijks bij het opstellen van het landelijk kader betrokken worden. Naar de actoren buiten de themagroep toe is een lage mate van gelijkwaardigheid waar te nemen.

Tijdens het ontwikkelen van het landelijk kader is (in de beginfase van het project Natura 2000 doelen en beheer) sprake van een beperkte invloed van veel actoren die later met de Natura 2000 beheersplannen te maken krijgen. In deze fase wordt het programma van eisen voor deze plannen bedacht en is het de taak van de ministeries, de kennisinstituten en de grote terreinbeheerdersorganisaties inzichtelijk te maken hoe de aanwijzingsbesluiten, instandhoudingsdoelen en de beheersplannen zich met elkaar verhouden. In de themagroep beheersplannen wordt de basis gelegd voor de het opstellen van de beheersplannen in de speciale beschermingszones. De partijen die niet vertegenwoordigd zijn in deze themagroep worden wel ingelicht, maar zitten niet aan deze ‘ontwerptafel’ waar de hulpbron ‘kennis’ gedeeld wordt. Voor hen is er sprake van een lage mate van invloed op het beleidsproces dat zich daar afspeelt, terwijl zij dat naar inzicht van de onderzoeker dat wel graag zouden willen hebben. Eventuele gaten die in kennis ín het project worden onderling en van buiten opgevuld en zo goed als mogelijk intern gedeeld.

Tijdens de onderzoeksperiode is duidelijk geworden dat het onmogelijk is om vanaf het eerste moment alle partijen bij de planvorming te betrekken. Met name voor Europees natuurbeleid willen de verantwoordelijke ministeries dit eerst zelf in de smiezen krijgen. Over de verdeling van de hulpbron ‘geld’ onder de verschillende participerende actoren kan nog weinig gezegd worden. 

De strategie van het ministerie van LNV is helder. Eerst wordt een basis gelegd van kennis, alvorens over te gaan op een hogere mate van invloed door actoren die uiteindelijk ook met de beheersplannen te maken krijgen. De consequentie van deze strategie is dat er intern sprake is van een hoge mate maar daarbuiten een lage mate van gelijkwaardigheid tussen de verschillende actoren betrokken bij de Natura 2000 beheersplannen.

Veluwerandmeren

Het project ‘Natura 2000, doelen en beheer’ is een project van het ministerie van LNV, en het ‘hoofdproces’ wordt dan ook door dit ministerie gefinancierd. De verschillende pilots waarin geoefend wordt met het opstellen van beheersplannen worden georganiseerd door een van de vier verantwoordelijke instanties. Tijdens deze pilots vindt een leidende rol, ook op basis van kennis, van een dergelijke instantie plaats. Zowel op landelijk als op gebiedsniveau streeft men een hoge mate van gelijkwaardigheid van de actoren die bij de ontwikkeling van beheersplannen voor speciale beschermingszones aanwezig zijn na (mond. Respondent IPO, 2004).  

Tijdens het voorbereidingsproces en het eigenlijke proces van het opstellen van de Veluwerandmeren wordt door middel van voorlichting (vergelijk IIVR-proces) getracht het (onherroepelijke) verschil in kennis omtrent Natura 2000 te verkleinen zodat een zo gelijkwaardig mogelijke verhouding tussen de participanten kan ontstaan. Tijdens het beleidsproces voor de Natura 2000 beheersplannen ‘Veluwerandmeren’ wil men de mate van gelijkwaardigheid van de participanten die op een zeker moment betrokken zijn, zo gelijk mogelijk maken. 

Tijdens dit voorbereidingsproces is nog sprake van een lage mate van gelijkwaardigheid. Een selecte groep ambtenaren werkt aan het voorbereidingsproces van de open procedure, waarbij nog een gering aantal actoren hun expertise en inzicht kunnen bijdragen. 

6.5
Mate van aanwezigheid van constructieve relaties

Landelijk kader

Wederkerigheid tussen verschillende participerende actoren is van groot belang voor het slagen van een beleidsproces. Wanneer de betrokkenen begrip en interesse in elkaar tonen kan constructief gebouwd worden aan het uit te voeren beleid. In de projectgroep van het project ‘Natura 2000 doelen en beheer’ wordt door de projectcoördinator telkens een analyse gemaakt van de verschillende invalshoeken van de participerende actoren. Telkens (bij elke bijeenkomst bijvoorbeeld) is duidelijk wat de rol en de inbreng van de deelnemende participanten is. Wel moet opgemerkt worden dat doordat tijdens het opstellen van het landelijk kader niet alle relevante partijen (bij elkaar) aan tafel zitten en dus ook veel relaties ontbreken. Verschillende partijen zullen daarom ook los van het project Natura 2000 toenadering tot elkaar moeten zoeken. Hier kan bijvoorbeeld gedacht worden aan de verschillende natuur- en milieugroepen en de agrariërs. 

Binnen het project is sprake van een hoge mate van wederkerigheid die duidelijk wordt aan de hand van de interne samenwerking tussen de vertegenwoordigde partijen. Maar doordat tijdens het onderzoek nog niet intensief samengewerkt wordt met veel andere actoren, wordt (nog) niet (verder) gebouwd aan externe constructieve relaties met de belanghebbenden die met de beheersplannen aan de slag moeten gaan.

Veluwerandmeren

Over de aanwezigheid van constructieve relaties in de Veluwerandmeren kan gezegd worden dat door het samenwerken van verschillende actoren aan de het IIVR-proces reeds constructieve relaties zijn ontstaan. Over de doorwerking van deze relaties bij het opstellen van de Natura 2000 relaties op gebiedsniveau is nog niets bekend. Wel is duidelijk dat het voor de implementatie van Natura 2000 van groot belang is dat de verschillende partijen gezamenlijk tot beheersplannen komen, allen zijn namelijk ook bij de uitvoering ervan betrokken. 

In de pilotgroep is sprake van wederkerigheid tussen de betrokken vertegenwoordigde personen van de verschillende organisaties. Naar de mening van de onderzoeker zijn deze relaties al goed, mede doordat de personen vaker met elkaar gewerkt hebben. 

In de Veluwerandmeren wordt voortgebouwd op de wederkerigheid tussen de betrokkenen uit het IIVR, zodat een de constructieve relatie die opgebouwd is tijdens dat proces een voedingsbodem is voor het opstellen (én uitvoeren) van Natura 2000 beheersplannen. 

In de pilotgroep kan men spreken van een hoge mate van aanwezigheid van constructieve relaties tussen de selecte groep die aan de voorbereiding van het open proces werkt, waar men tevens rekent op een hoge mate van aanwezigheid van constructieve relaties tijdens de officiële open procedure voor de beheersplannen.

6.6
Mate van geschiktheid van problematiek

Landelijk kader

In de vorige hoofdstukken is duidelijk geworden dat het einddoel van het Natura 2000 implementatieproces reeds vaststaat. De instandhoudingsdoelen dienen gehaald te worden om richting Brussel te kunnen rapporteren dat Nederland een zorgvuldige bijdrage levert aan het Europees natuurbeleid. Het gaat bij de implementatie dus niet om een interactief proces met een ‘open einde’. Ondanks het feit dat mate van geschiktheid van de Natura 2000 problematiek gering lijkt, is er toch een aantal redenen voor een interactieve aanpak voor Natura 2000: het natuurbeleid wordt gedragen, er ontstaat door deze aanpak een zeker ‘draagvlak’ voor het beleid. Daarnaast is het van belang dat actoren betrokken worden bij verschillende oplossingsstrategieën voor beheer en maatregelen in en om de speciale beschermingszones, men is uiteindelijk afhankelijk van elkaar. Door een interactieve aanpak raken mensen en organisaties verantwoordelijk om mee te denken over de (on)mogelijkheden van Natura 2000 in plaats van plots nieuwe onbekende gevolgen van richtlijnen voor de kiezen te krijgen. Naar het inzicht van de onderzoeker gaan verschillende soorten beheerders (bijvoorbeeld agrariërs, terreinbeheerders en eigenaren) uiteindelijk met de beheersplannen werken en moeten daarom vroegtijdig bij het proces van opstellen (van de kaders) van de beheersplannen betrokken zijn. De grote terreinbeheerders, Natuurmonumenten en Staatsbosbeheer, zijn sterk vertegenwoordigd in de ontwerpfase, andere zoals bijvoorbeeld agrariërs niet. Hier dient opgemerkt te worden, dat het onderzoek in het project ‘Natura 2000 doelen en beheer’ een momentopname is geweest. Het is goed voor te stellen dat de karakter van de interactiviteit tussen het project en de actoren in het beleids- en beheerveld inmiddels uitgebreid wordt (zie ook discussie). 

Voor de zowel het landelijk kader als in de Veluwerandmeren is de ruimte (tijdens de onderzoeksperiode) voor het onderhandelingsproces klein en is dus sprake van een lage mate van geschiktheid van de Natura 2000 beheersplannen problematiek voor een interactieve aanpak. Daarbij moet opgemerkt worden dat tijdens het ontwerpen van het landelijk kader voor de Natura 2000 beheersplannen met name door de ‘grotere’ (beleids)partijen (grote terreinbeheerders, ministeries) wordt ontwikkeld. Naar inzicht van de onderzoeker is dit een heel bewuste keuze van het project ‘Natura 2000, doelen en beheer’ en is dit een algemeen verschijnsel voor het ontstaan van Nederlands natuurbeleid dat later in de gebieden uitgewerkt wordt.

Is enerzijds sprake van een lage mate van geschiktheid door beperkte onderhandelingsruimte (instandhoudingsdoelen), anderzijds is sprake van een hoge mate van geschiktheid doordat zoveel verschillende actoren bij de complexe Natura 2000 beheersplannen problematiek betrokken zijn.

Veluwerandmeren

De situatie in de Veluwerandmeren krijgt in de toekomst tijdens het ‘officiële’ open proces en proces een interactieve aanpak, waarbij een hele grote variëteit aan actoren van zich kan laten horen. Wat wel in het achterhoofd moet worden meegenomen alvorens men aan een interactief proces per gebied begint, is dat het een tijdrovend proces zal zijn, met als uiteindelijk eindresultaat een vermindering van bezwaarprocedures en dus een uitsparing van tijd en geld. Met de kanttekening dat er duidelijke grenzen zijn aan de oplossingsrichtingen van het open proces voor het opstellen van Natura 2000 beheersplannen, is deze problematiek in hoge mate geschikt voor een interactieve aanpak. Het natuurbeleid raakt de mensen in de Veluwerandmeren, zoals blijkt uit het IIVR-proces, en dat is ook de reden dat de betrokkenen graag de interactie met de verschillende overheden aangaan. Hier wordt dan ook de geschiktheid van de problematiek duidelijk. Maar ook hier is sprake van een ongeschiktheid voor een open proces, de uitkomst van het proces in de Veluwerandmeren zal sterk beinvloed zijn door de restrictieve kenmerken van de instandhoudingsdoelen.

6.7
Beoordeling in een overzicht

	Kenmerken
	Landelijk kader
	Veluwerandmeren

	1. inclusiviteit
	Ministerie van LNV; Ministerie van Defensie; Ministerie van Verkeer en Waterstaat; Provincies; Staatsbosbeheer; Natuurmonumenten.
Niet (of slechts verkennende gesprekken) met Landbouw; Gemeentes; Ondernemersorganisaties.

	Pilotgroep: Ministerie van Verkeer en Waterstaat; Ministerie van LNV; Provincies (2). Andere actoren op uitnodiging.

Niet alle vertegenwoordigers. 

Toekomst, officiële open proces, hoge mate van inclusiviteit gewenst. 


	2. open(baarheid)
	Procesafspraken zijn helder, maar slechts voor een kleine groep bekend. Wel nieuwsbrieven en internet. Participatieladder: laag, informeren.

	Procesafspraken zijn helder, maar slechts voor een kleine groep bekend.

Participatieladder: laag, informeren.



	3. gelijkwaardigheid
	De participerende actoren hebben een gelijkwaardige relatie ten opzicht van elkaar (over de hulpbron geld kan niets gezegd worden) Buiten het project: ongelijke verdeling van kennis. Ook ongelijke percepties van actoren: bijv. kennis van landbouwers.

	Intern is er gelijkwaardigheid, de verdeling van de hulpbronnen gelijk.

Nog geen gelijkwaardige relaties omtrent de kennis over Natura 2000 beheersplannen.  

	4. constructieve relaties
	Intern wel constructieve relaties, daarbuiten niet.
	Intern en daarbuiten constructieve relaties, mede door IIVR-proces.

	5. geschiktheid problematiek
	Veel verschillende actoren bij betrokken. Geschikt.
Restrictieve kenmerken van o.a. instandhoudingsdoelen voor open proces.

	Veel verschillende actoren bij betrokken. Geschikt.
Restrictieve kenmerken van o.a. instandhoudingsdoelen voor open proces.


Wanneer de omschrijvingen van de kenmerken in de case studies omgezet worden naar de waardering in termen van ‘mate van’ zoals beschreven in paragraaf 6.1 volgt daar het volgende overzicht uit.

	Kenmerken
	Landelijk kader
	Veluwerandmeren

	1. mate van inclusiviteit
	-
	-

	2. mate van open(baarheid)
	-
	-

	3. mate van gelijkwaardigheid
	-
	-

	4. mate van constructieve relaties
	-
	+

	5. mate van geschiktheid problematiek
	+ / -
	+/-


Er is sprake van een lage mate van interactiviteit voor zowel het ontwerpen van het landelijk kader als het voorbereiden van het officiële proces voor de Natura 2000 beheersplannen. Opvallend is dat veel kenmerken negatieve beoordeeld zijn. In de conclusie, discussie en de epiloog wordt naar deze uitkomst teruggekoppeld en wordt hier verder op in gegaan. In het volgende hoofdstuk, de conclusie worden aan de hand van dit onderzoek, faal- en succesfactoren aan interactieve beleidsvorming toegekend.

Hoofdstuk 7
Conclusie

Hoofdvraag

Er is sprake van een lage mate van een ‘interactief proces’ bij het ontwerpen van het landelijk kader en het opstellen van Natura 2000 beheersplannen voor speciale beschermingszones.

Deelvraag 1

Op het ministerie van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit, beleidsverant-woordelijke voor dit Europese natuurbeleid, is in september 2003 het project ‘Natura 2000 doelen beheer’ gestart. Nu de speciale beschermingszones voor de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn respectievelijk zijn aangewezen en aangemeld, staat Nederland net als de andere lidstaten van de Europese Unie aan de lat voor de verdere implementatie van Natura 2000. Allereerst zijn de Europese richtlijnen in de Nederlandse wetgeving geïntegreerd, het soortenbeleid is ondergebracht in de Flora- en Faunawet en het gebiedsbeleid, met name voor belang van Natura 2000, in de natuurbeschermingswet. De Nederlandse overheid is zich bewust van het feit dat de ontwikkeling van het nieuwe natuurbeleid voor de richtlijngebieden in samenwerking met de betrokken (beleids)actoren moet plaatsvinden. Een groot deel van deze beleidsvorming gaat over de Natura 2000 beheersplannen waarin het behoud en herstel van de gunstige staat van instandhouding van habitattypen en soorten in relatie tot de (bestaande) activiteiten omschreven wordt. Naast het ontwikkelen van deze beheersplannen werkt het project ‘Natura 2000 doelen en beheer ook aan de zogenaamde instandhoudingsdoelen (ecologische inkadering) en de aanwijzingsbesluiten (juridische inkadering) voor de 162 richtlijngebieden. 

Deelvraag 2

Elke vorm van beleid maken waarbij meerdere partijen betrokken zijn, mag interactief genoemd worden. Om de mate van (hoog of laag) te kunnen beoordelen, is in dit onderzoek onderscheid gemaakt naar vijf verschillende eigenschappen van interactief beleid, te vervolgens ook getoetst zijn: inclusiviteit, open(baar)heid, gelijkwaardigheid, aanwezigheid constructieve relaties en geschiktheid problematiek.

Deelvraag 3 & 5

Binnen het project ‘Natura 2000, doelen en beheer’ is de themagroep beheersplannen verantwoordelijk voor het opstellen van het landelijk kader voor de Natura 2000 beheersplannen.  

Bij het ontwerpen van het landelijk kader voor de Natura 2000 beheersplannen is sprake van een lage mate van interactiviteit. In deze voorbereidende fase speelt ‘interactief beleid’ nog een kleine rol. Het zijn grotendeels overheidspartijen die bij de beleidsvorming betrokken zijn, al is gedurende het onderzoek een proces waar te nemen waarin meerdere partijen voorzichtig betrokken worden. Het project ‘Natura 2000 doelen en beheer’ richt zich in de beginfase met name op de afstemming met andere overheidspartijen en het werven van inzicht en kennis over de consequenties van het (toekomstige) natuurbeleid.

Deelvraag 4 & 5

Bij de voorbereiding van de Natura 2000 beheersplannen op gebiedsniveau is in de case study Veluwerandmeren geconstateerd dat een pilotgroep het ‘voorwerk’ voor het latere ‘officiële’ open proces doet.

Bij deze voorbereiding in de pilotgroep Veluwerandmeren is sprake van een lage mate van interactiviteit. Na dit ‘voorwerk’ kunnen alle betrokkenen in en om de speciale beschermingszone deelnemen aan het officiële open beleidsproces zoals aangegeven in de natuurbeschermingswet en hun inzichten en belangen duidelijk maken. In dat proces zal interactiviteit uiteindelijk wel een grote rol gaan spelen. In de natuurbeschermingswet is ingekaderd dat na het vaststellen van de aanwijzingsbesluiten, de instandhoudingsdoelen en de gebiedsecologische maatregelen beschreven zijn, het officiële ‘open plan proces’ kan beginnen. Na deze fase volgt het ‘wettelijk traject’ waarin het beheersplan ter visie ligt. Na dit traject is er nog een mogelijkheid voor een procedure om tegen het beheersplan in beroep te gaan.

Deelvraag 5

Het proces van het ontwerpen van het landelijk kader en het proces van de voorbereiding van het opstellen van de beheersplannen op gebiedsniveau in de Veluwerandmeren hebben een lage mate van interactiviteit.

Succes- en faalfactoren

Om de interactiviteit van het ontwerpen en (het voorbereiden van het) opstellen van Natura 2000 beheersplannen beter te kunnen begrijpen zijn concluderend verschillende succes- en faalfactoren van een dergelijke aanpak te benoemen. 

De mate van inclusiviteit is laag tijdens het opstellen van het landelijk kader voor de Natura 2000 beheersplannen, de overheid wil in deze fase intern het voorbereidingsproces controleren. Hier wordt, ondanks het feit dat het vroegtijdig betrekken van actoren voor de uiteindelijke werking van het beleid een belangrijke succesfactor is, het vroegtijdig betrekken van bepaalde betrokken partijen gezien als dreiging voor het verloop van de beleidsontwikkeling. 

In de mate van open(baar)heid schuilt tevens zowel een faal- als een succesfactor. De mate van openbaarheid kan een voornaam criterium voor het slagen van een beleidsproces zijn. De overheid maakt tijdens het gehele beleidsproces duidelijke keuzes voor de intensiteit ervan. Tijdens het opstellen van het landelijk kader wordt een belangrijke basis voor de (werking van) beheersplannen gelegd, en het feit dat de inzichten van sommige actoren hier niet actief bij betrokken zijn geweest kan tijdens het opstellen en het uitvoer van de plannen tot problemen leiden. De succesfactor voor openbaarheid, het feit dat actoren invloed kunnen uitoefenen en dat daardoor de implementatie beter verloopt, wordt pas tijdens het opstellen van de beheersplannen toegepast.

Wanneer de mate van gelijkwaardigheid uit wordt gedrukt in een faal- of succesfactor, moet vooral rekening gehouden worden met de mate van inclusiviteit, immers wanneer actoren buiten het proces staan is er ook geen sprake van (on)gelijkwaardigheid. Áls actoren op een gegeven moment betrokken worden, is gelijkwaardigheid een belangrijk succesfactor van een interactief proces. Met name de verdeling van kennis daarbij kan doorslaggevende factor zijn. De overheid doet haar best de kennis met de betrokkenen te delen. Voor de factor geld als is in dit onderzoek geen aantoonbare verschillen gevonden

Een hoge mate van aanwezigheid van constructieve relaties is een belangrijke succesfactor bij het opstellen van Natura 2000 beheersplannen in een interactief proces. Wanneer de meest uiteenlopende partijen (overheidspartijen, non-gouvernmentele partijen, particuliere en marktpartijen) goede overlegrelaties met elkaar onderhouden, kan op een zo vroeg mogelijk stadium op een open manier met elkaar over de invulling van het natuurbeleid (beheer) gesproken wat de doeltreffendheid ten goede komt. Het blijkt dat de ontwikkelingen die vooraf gepleegd zijn in het betreffende gebied van belang zijn. 

De geschiktheid van de Natura 2000-problematiek voor een interactieve aanpak is zowel een mogelijke faalfactor als een factor voor succes. Een faalfactor omdat het vaststaan van de (Brusselse) instandhoudingsdoelen onderschat wordt en de invloed van betrokkenen in de speciale beschermingszones in de ontwerp- en opstelfase daardoor overschat wordt. Daarentegen is het ook een succesfactor omdat de verschillende partijen ín het proces betrokken zijn en achteraf minder zullen procedureren en meer grip hebben op het feitelijke beheersproces van de speciale beschermingszones. Natuurbeleid kan een grote impact op het dagelijks leven van personen in Natura 2000 gebieden hebben en daarom is bij het ontwikkelen ervan noodzakelijk de betrokkenen mee nemen in het ontwerp- en opstelproces. Overigens moet hier opgemerkt worden dat de mate van complexiteit van een speciale beschermingszone ook verschil kan maken in het proces van het ontwikkelen van een beheersplan. Een gebied met een grote diversiteit aan actoren (bijvoorbeeld verschillende beheerders en gebruikers) en een grote ecologische verscheidenheid (bijvoorbeeld meerdere habitattypen) behoeft een ander ontwerpproces van het beheersplan dan een speciale beschermingszone met slechts één beheerder en één habitattype. 

Hoofdstuk 8
Discussie en reflectie

8.1
Analytisch kader

Voor een onderzoek naar interactief beleid is het analytisch kader zoals vormgegeven in dit onderzoek goed bevallen. Door verschillende kenmerken van interactiviteit te benoemen, kon een gefundeerde beoordeling over het beleidsproces van de Natura 2000 beheersplannen gemaakt worden. De structuur van de scriptie (volgorde van hoofdstukken) komt overeen met die van de deelvragen van het onderzoek. Doordat het onderzoek plaats vond op het ministerie van LNV, directie Natuur, was de drempel om het doen van interviews en het participeren in vergaderingen en overleggen gering. Hierdoor was het zeer prettig onderzoek doen, wat goed te combineren was met andere activiteiten voor de afstudeerstage. Wanneer het onderzoek over gedaan kon worden, zou het zelfde analytisch kader gekozen zijn, maar zou direct vanaf het begin begonnen zijn met het gebruiken van een duidelijke onderzoeksstructuur. De aanpassingen op eerdere versies van hoofdstukken heeft al met al meer tijd gekost dan was ingepland. 

8.2
Methoden

Van de gehele onderzoeksperiode zijn 7 maanden op het ministerie van LNV doorgebracht. Bij directie Natuur was de onderzoeker vanaf september 2004 tot en met maart 2005 lid van het projectteam ‘Natura 2000, doelen en beheer’. Mede hierdoor zijn heel veel vergaderingen, werkgroepen en overleggen bijgewoond, waardoor naast de interviews met de respondenten ook van veel informanten informatie is verkregen. Deze participatieve observatie had als bijkomend voordeel dat het proces van de ontwikkeling van de Natura 2000 goed te beoordelen was. Met name doordat het totale aantal informanten en respondenten is op deze manier hoog geworden waardoor een goede analyse over de interactiviteit voor het ontwikkelen van de Natura 2000 beheersplannen mogelijk bleek.

De documentenstudies boden inzicht in de theoretische achtergrond van ‘interactiviteit’, maar vulde ook de kennis over Natura 2000 aan die van pas kwam in het onderzoek maar ook voor het project.

De keuze voor case studies is ook goed bevallen. Ondanks het feit dat dit onderzoek een exploratief onderzoek is, kon in de beide case studies de diepte in gedoken worden. Op deze manier is naar het inzicht van de onderzoeker een goed beeld ontstaan van het totstandkomen van de Natura 2000 in de beginfase van het project ‘Natura 2000 doelen en beheer’.

8.3
Onderzoeksverloop

De eerste maanden is literatuur verzameld op om voldoende grip krijgen op de lastige materie ‘Natura 2000’. Daarnaast is ook veel kennis en inzicht vergaard door met Haagse ‘collega’s’ te praten en van gedachten te wisselen. Door de participatie in het project ‘Natura 2000 doelen en beheer’ kon goed over de breedte in het verse onderwerp van de inhoudelijke implementatie van Natura 2000 gekeken worden. De uiteindelijke keuze voor de tot een duidelijk probleem te komen waar een interessant onderzoek uit voort kon komen, bleek uiteindelijk te gaan tussen ‘iets’ met de ontwikkeling van instandhoudingsdoelen en ‘iets’ met de ontwikkeling van beheersplannen. Door de herkenbaarheid van de praktische waarde van de beheersplannen is het onderzoek zich gaan richten op dit onderwerp. De grote vraag waarom beleid ontwikkelen zo lastig is, heeft zich uiteindelijk vertaald in het onderzoek naar welke partijen wel en welke niet bij het maken van het beleid en beheer betrokken zijn. 

Achteraf was de onderzoeker liever vanaf dag één gaan schrijven volgens de vereiste structuur en opzet die de universiteit voorschrijft, dat had veel tijd gescheeld. Maar door de begeleiding vanuit de universiteit ligt in september 2004 toch uiteindelijk het resultaat op tafel. Het is een dik ‘pak’ geworden, maar goed leesbaar naar het inzicht van de auteur.

8.4
Resultaten

De resultaten van het onderzoek kunnen opmerkelijk genoemd worden. In de speciale beschermingszones zijn veel actoren aanwezig en er liggen reeds bestaande plannen voor de betreffende gebieden. Voor het ontwikkelen en opstellen van Natura 2000 beheersplannen wordt vanaf het eerste uur een hoge interactiviteit tussen het ministerie van LNV en de relevante actoren verwacht. Toch is de mate van interactiviteit, zo blijkt uit dit onderzoek, zowel op landelijk niveau als op gebiedsniveau laag.

Een andere in het oog springende bevinding is de geschiktheid van de Natura 2000 problematiek voor een open proces. Enerzijds is zij bij uitstek geschikt door de grote betrokkenheid van uiteenlopende actoren, anderzijds veel minder geschikt doordat de “Brusselse” instandhoudingsdoelen een sterk begrenzende werking hebben op de uitkomst van een dergelijke interactieve aanpak. Wanneer het officiële open processen in de speciale beschermingszones van start gaan, is het interessant naar dit aspect onderzoek te doen.

Epiloog

Inleiding

In deze epiloog worden aanbevelingen gedaan voor de beleidsmakers van de Natura 2000 beheersplannen. Tijdens de terugkoppelingen naar de verschillende deelproblemen van dit onderzoek wordt aan de hand van deze aanbevelingen duidelijk wat de soms lastig definieerbare onderwerpen en termen inhouden in het licht van de totstandkoming van plannen voor de speciale beschermingszones.

Neem de tijd voor een juiste interactieve aanpak (I)

Het einddoel van het proces voor het ontwikkelen van Natura 2000 beheersplannen is functionerend beheer waarmee de vastgestelde instandhoudingsdoelen gehaald worden, terwijl betrokken actoren uit het gebied beheersmaatregelen en andere toegestane activiteiten duurzaam kunnen uitvoeren. In de praktijk wordt door actoren veel waarde gehecht aan de betrokkenheid bij planprocessen, zodat de doorwerking ervan in de vervolgfasen van de besluitvorming goed verloopt. Het vereist een andere manier van denken ten opzichte van traditionele top-down vormgegeven beleidsvormingsprocessen. In een dergelijke situatie wordt aan deelnemende partijen ruimte gegeven om te participeren in de besluitvorming. De aanbeveling hierbij luidt dan ook: een juiste interactieve aanpak zal beslist meer tijd kosten dan verwacht, maar pak het toch als zodanig aan, zowel op landelijk als op gebiedsniveau, want op de lange termijn zal de weerstand tegen de plannen minder zijn en zullen de plannen effectiever uitgevoerd worden.

Neem de tijd voor een juiste interactieve aanpak (II)

Vanuit de maatschappij komt de vraag voor een snelle beleidsontwikkeling van Natura 2000, maar juist het opstellen van beheersplannen is een proces dat aandachtig en niet te overhaast dient plaats te vinden. Anders komt Nederland uiteindelijk in een situatie waarbij te veel tijd en energie verloren gaat aan beroepsprocedures in plaats van tijd voor effectief beheer van de speciale beschermingszones. De betekenis van Natura 2000 moet nog ‘tussen de oren’ van de verschillende actoren komen; zowel bestuurders als locale betrokkenen kunnen door een interactieve aanpak met het Europese natuurbeleid vertrouwd raken, en daar is tijd voor nodig. De aanbeveling luidt dan ook dat haastige spoed zelden goed is. Uiteindelijk zal met een juist inzicht over Natura 2000 een betere bescherming in de speciale beschermingszones gewaarborgd worden.

Grote waarde van participatie in het landelijk kader

Per speciale beschermingszones wordt nadat de instandhoudingsdoelen en aanwijzingsbesluiten vastgesteld zijn het officiële open proces gestart. Een niet te vergeten aspect van de functionaliteit van dit open proces is dat de (grove) mal voor het beheersplan reeds gegoten is. De uitkomst van het interactieve beleidsproces is niet open, dit komt door de verplichtingen voortkomende uit de Europese richtlijnen en de nationale wetgeving (natuurbeschermingswet en de flora- en faunawet) die een beperking aan de uiteindelijke inhoud van het beheersplan en de invloed van bepaalde actoren opleggen. Naar de functionaliteit van een dergelijk open proces zal, wanneer deze processen echt van start gaan nog vervolgonderzoek gedaan kunnen worden. Maar de aanbeveling luidt dat de invloed van het landelijk kader niet onderschat moet worden en dat in de totstandkoming ervan zo veel mogelijk actoren actief moeten participeren.

Maak gebruik van kennis van actoren

Door betrokkenheid van verschillende actoren kan het draagvlak en de kwaliteit van het beleid vergroot worden. Wat vaak vergeten of genegeerd wordt is dat veel (niet-overheids) actoren over kennis en informatie beschikken die kan bijdragen aan het inpassen van bestaande activiteiten in een speciale beschermingszone in de Natura 2000 plannen. Bij zulke actoren moet bijvoorbeeld gedacht worden aan agrariërs en andere ondernemers in het buitengebied, maar ook aan andere actoren die op een praktische wijze betrokken zijn met natuurbeheer zoals jagers en bosbouwers. Naar het inzicht van de onderzoeker mag wanneer beleidsvorming over het landelijk gebied gaat, en daar gaat het bij Natura 2000 over, juist de actoren die actief zijn in deze gebieden, niet geweerd worden uit het ontwikkelingsproces van de Natura 2000 beheersplannen. De aanbeveling luidt dan ook dat op het vroegste moment in het beleidsproces actoren uit de speciale beschermingszones, wel of niet centraal vertegenwoordigd, betrokken worden zodat kennis over de inhoud en functionaliteit van beheersplannen gedeeld kan worden.

Meer pilots voor Natura 2000 beheersplannen

Interactieve beleidsvorming voor de implementatie van Natura 2000 is meer dan communicatie met actoren alleen; het is samen met betrokken mensen actief werken aan de voorbereiding en het opstellen van de beheersplannen voor de speciale beschermingszones met al haar verschillende karakteristieken. Elk Natura 2000 gebied is een uniek deel van het Europese netwerk, en ieder deel behoeft ook bijzondere aandacht. Het is daarom ook logisch dat een officieel open proces gaat plaatsvinden waarbij alle betrokkenen invloed op de uitkomst van het beleidsproces kunnen uitoefenen. Als beleidsvoorbereidend proces door het ministerie van LNV een landelijk kader gemaakt waarin de kenmerken (programma van eisen) van de beheersplannen ontworpen wordt. Omdat in dit voorbereidende proces de basis voor het functioneren van de beheersplannen wordt gelegd, is volgens de onderzoeker een hoge mate van interactiviteit in deze periode gewenst. De ministeries die bij de beleidsontwikkeling betrokken zijn, willen eerst zelf inzicht en kennis verzamelen over de betekenis van Natura 2000 in Nederland. Wanneer inzichten van niet-overheidsactoren vroegtijdig in de opzet van de beheersplannen worden verwerkt, zal dit de werkbaarheid ervan verhogen. Een voorbeeld van dergelijke actoren zijn de boeren die later in het veld met de effecten van Natura 2000 te maken krijgen. Naar het inzicht van de onderzoeker zijn de consequenties voor deze groep van betrokkenen het grootst en dienen zijn daarom vroeg bij de beleidsontwikkeling betrokken te worden. Hier dient wel de kanttekening gemaakt te worden dat het onderzoek in het project ‘Natura 2000 doelen en beheer’ een momentopname is. Het is goed voor te stellen dat de intensiteit van de interactiviteit tussen het project en de actoren in het beleids- en beheerveld inmiddels uitgebreid wordt. De aanbeveling luidt desalniettemin dat het aantal pilots voor Natura 2000 beheersplannen in de speciale beschermingszones verhoogd wordt zodat het contact tussen de actoren in de gebieden en de actoren die werken aan de ontwikkeling van het landelijk kader geïntensiveerd wordt.
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Bijlage I
Voornaamste EU instrumenten voor natuurbescherming

· Aanbeveling van de Commissie van 20.12.1974 aan de lidstaten inzake de bescherming van vogels en hun woongebieden (75/66/EEG);

· Richtlijn van de Raad van 18.7.1978 betreffende de kwaliteit van zoet water dat bescherming of verbetering behoeft teneinde geschikt te zijn voor het leven van vissen (78/659/EEG) ;

· Vogelrichtlijn: richtlijn van de Raad van 2.4.1979 inzake het behoud van de vogelstand (79/409/EEG);

· Verordening van de Raad van 20.1.1981 betreffende een gemeenschappelijke regeling die van toepassing is op de invoer van producten afkomstig van walvisachtigen ((EEG) nr. 348/81);

· Verdrag inzake de instandhouding van de levende rijkdommen in de Antarctische wateren (1981);

· Verdrag inzake de bescherming van trekkende wilde diersoorten (1982);

· Richtlijn van de Raad van 28.3.1983 betreffende de invoer in de lidstaten van huiden van bepaalde zeehondenjongen en daarvan vervaardigde producten (83/129/EEG);

· Habitatrichtlijn: richtlijn van de Raad van 21.5.1992 inzake de instandhouding van de natuurlijke habitats en de wilde flora en fauna (92/43/EEG) ;

· Verordening van de Raad van 23.7.1992 betreffende de bescherming van de bossen in de gemeenschap tegen brand ((EEG) nr. 2158/92);

· Beschikking van de Commissie van 18.12.1996 betreffende het informatieformulier voor als Natura 2000-gebied voorgestelde gebieden (97/266/EG);

· Verordening van de Raad van 9.12.1996 inzake de bescherming van in het wild levende dier- en plantensoorten door controle op het desbetreffende handelsverkeer ((EG) nr. 338/97);

· Richtlijn van de Raad van 29.3.1999 betreffende het houden van wilde dieren in dierentuinen (1999/22/EG);

· Verordening van het Europees Parlement en de Raad van 7.11.2000 betreffende maatregelen ter bevordering van het behoud en het duurzaam beheer van tropische bossen en andere bossen in ontwikkelingslanden ((EG) nr. 2494/2000) ;

· Verordening van de Commissie van 30.1.2001 tot schorsing van het binnenbrengen in de Gemeenschap van specimens van bepaalde in het wild levende dier- en plantensoorten ((EG) nr. 191/2001).

NB: De EU en haar lidstaten zijn internationale verplichtingen aangegaan om de natuur te beschermen. Hiertoe hebben zij een aantal verdragen ondertekend:

· Verdrag van Ramsar inzake het behoud van Europese wetlands (1971);

· Verdrag van Bonn inzake migrerende soorten (1979);

· Verdrag van Bern betreffende het behoud van wilde dieren en planten in hun natuurlijk milieu in Europa (1979);

· Verdrag betreffende de bescherming van de Alpen (1991);

· en natuurlijk het belangrijke, van 1992 daterende Verdrag van Rio, waarin het beginsel van de duurzame ontwikkeling wordt vastgelegd.
Bijlage II

Interactief beleid in andere EU lidstaten
In de andere EU lidstaten is de implementatie van Natura 2000 ook in volle gang. Tijdens het onderzoek naar de Natura 2000 beheersplannen in de andere lidstaten is per land onderzocht hoe ver de situatie rond de implementatie gevorderd is. Opvallend is te noemen dat de informatie per lidstaat sterk verschilt. Ook bij collega-onderzoekers bleek dit geval te zijn. De informatie en de bronnen over elk EU land zijn te verkrijgen bij de schrijver van deze scriptie of bij het project ‘Natura 2000, doelen en beheer’ op het ministerie van LNV. Er is hier gekozen om niet per land alle informatie bij deze scriptie te voegen, maar een selectie te maken van opvallende en relevante bevindingen.

In het Belgisch staatsblad van 28 februari 2003 staat het besluit van de Vlaamse regering betreffende de natuurrichtplannen (zie bijlage III). Hierin wordt duidelijk dat voor de invulling van de beheersplannen (natuurrichtplannen zijn weliswaar voor een groter gebied dan alleen een speciale beschermingszone) een duidelijke organisatie met vertegenwoordigers (plangroepen en stuurgroepen) wordt opgesteld. Later wanneer het plan opgesteld is, is er een mogelijkheid voor inspraak door betrokken burgers in een inspraakprocedure. Wat opvalt is de strakke regie van het aantal personen (wel een brede vertegenwoordiging) dat aan het ontwikkelingsproces deelneemt. Voorts is opvallend dat slechts één informatieavond over het plan verplicht gesteld. In Oostenrijk is in het Europaschutzgebiet (speciale beschermingszone) Feistritzklamm-Herberstein een tweejarig project geweest waarin geoefend werd met het opstellen van een beheersplan. Niet alleen het praktische opstellen van de beheersplannen, maar ook het bewustzijn en de beleving die nodig is voor langdurig behoud en bescherming van de natuur, heeft gestalte gekregen. Duidelijk werd dat Natura 2000 ook nieuwe kansen voor een regionale ontwikkelingen en vermarkting met het oogpunt van natuur creëert. Hierdoor zouden meerdere mensen betrokken kunnen raken bij Natura 2000. Ook in Ierland vindt consultatie plaats van betrokkenen bij Natura 2000 tijdens het opstellen van de beheersplannen. Net als in Italië stelt de overheid richtlijnen op waaraan de beheersplannen moeten voldoen, hierin wordt ook opgenomen over hoe deze opstellen. In Italië wordt ook gewerkt aan de ontwikkeling van beheersplannen waardoor instandhoudingsmaatregelen geïntegreerd kunnen worden met andere beheersvormen van het gebied. Door te werken volgens het subsidiariteitsbeginsel, worden de laagst mogelijke overheden en betrokkenen ingeschakeld om aan deze plannen te ontwikkelen. Mede door een dergelijk aanpak wordt inzichtelijk hoe de situatie op locaal niveau is en hoe eventuele nieuwe maatregelen voor de habitattypen en soorten gesitueerd kunnen worden. In Groot-Brittanië moet elke beschermingszone een zogenaamd ‘management scheme’ hebben. In deze verplichte management schemes zijn veel (menselijke) factoren opgenomen en daarom is locaal betrokkenheid gevraagd. Frankrijk heeft principieel gekozen voor een vrijwillige benadering via beheerscontracten. Hierdoor bestaat de mogelijkheid dat in bepaalde gebieden te weinig voor het beheer gebeurd en dat zij hiervoor door Brussel teruggefloten worden. Is er eenmaal gekozen voor het opstellen van een beheersplan, wordt een bont gezelschap van betrokkenen (‘Comité de pilotage’)  en een trekker van het beleidsproces (‘Opérateur technique’) verzameld.

Uit mondelinge informatie blijkt dat de implementatie van Natura 2000 in de ‘nieuwe’ EU landen, in tegenstelling tot wat vaak gedacht werd, op de juiste koers ligt (mond: o.a. Osieck; Asjes, 2003). Mede door de harde toetredingseisen, gesteld vanuit Brussel, is er hard aan het Europese natuurbeleid gewerkt. In Polen en voor zover bekend ook in alle andere ‘nieuwe’ lidstaten is het verplicht gesteld om voor elke speciale beschermingszone een beheersplan op te stellen. Uit Sloveense bronnen wordt duidelijk dat ook zaken als bosbouw en jacht een rol spelen in de beheersplannen. Voor zaken als deze, die in veel nieuwe lidstaten nog een belangrijke vorm van levensonderhoud vormen, is het dus van belang dat sprake is van een goede interactie tussen de overheid en betrokkenen, in welke vorm dan ook, wanneer het gaat over de beheersplannen en de instandhoudingsdoelen. Dit neemt volgens de schrijver van deze scriptie niet weg, dat er in West-Europese landen minder gecommuniceerd moet worden met betrokkenen zoals agrariërs (!). Een opvallend punt dat verder gemaakt wordt, is dat men alert moet zijn als het gaat om waardevermindering van Natura 2000 gebieden ten opzichte van andere gebieden, dit bezien in het kader van de pure houtoogst. In Slowakije wordt vanuit regionaal en ‘management-unit’ niveau gewerkt aan de beheersplannen, ondanks dat niet overal wordt geloofd in de haalbaarheid van de vastgestelde instandhoudingsdoelen.

Uit het bovenstaande kunnen een tweetal zaken geconcludeerd worden. Allereerst wordt duidelijk dat participatie van betrokkenen bij het invullen van Europees natuurbeleid in en om de speciale beschermingszones geen Nederlandse primeur is. Op welke wijze dit precies gebeurd en of dit overal even succesvol is, is nog niet bekend. Op het moment zijn verschillende organisaties betrokken bij verdergaand onderzoek naar de inhoud en de processen van de interactieve beleidsvorming voor Natura 2000 in de Europese lidstaten. Ten Tweede blijkt dat in de tien recentelijk toegetreden landen van de Europese Unie, de invulling van Natura 2000 door het formuleren van instandhoudingsdoelen en beheersmaatregelen, zich reeds in een verder gevorderd  stadium bevind dan de in de vijftien andere lidstaten. Hier zou sprake kunnen zijn van de ‘wet van de remmende voorsprong’, door alle reeds bestaande verhoudingen, belangen en regelgeving verloopt de implementatie in de ‘oude’ EU lidstaten trager. Voor de toetredende landen is een eis gesteld dat zij aan de eisen van Natura 2000 zouden voldoen. Zoals eerder beschreven is, houdt de implementatie in dat naast de aanwijzing van gebieden, een omgezette regelgeving, ook de inhoud van het beleid geregeld is. Natuurlijk zijn er nog veel mentaliteitsproblemen te overwinnen, maar daarin verschillen de nieuwe landen niet veel van een deel van de oude. Zo zijn de gedachten over het ‘wise use principle’ uit de Vogelrichtlijn, gerelateerd aan de jacht, op Malta en Cyprus evenzo star genesteld (en afwijkend van de Brusselse norm) als in sommige delen van Frankrijk, Spanje en Italië (Boom, 2003).

Bijlage III
Signalen uit het IBO rapport
Wanneer gekeken wordt naar de implementatie van de richtlijnen scoort Nederland in vergelijking met andere lidstaten minder goed op de organisatorische voorzieningen die nodig zijn om de doelen van de richtlijnen in praktijk te brengen.

De instandhoudingdoelstellingen zijn niet of summier beschreven. Hierdoor ontstaat bij terreinbeherende organisaties onduidelijkheid over de eisen van het beheer. Daarnaast is het niet mogelijk om noodzakelijk beheer af te dwingen (art. 4 lid 1 VR en art. 6 lid 1 HR niet in Nederlandse wetgeving geïmplementeerd). Zodoende is het niet duidelijk wie verantwoordelijk is voor het treffen van de instandhoudingsmaatregelen en wie voor de kosten opdraait.

Ook is er onduidelijkheid over de externe werking: instandhouding van natuurwaarden vereist dat aan een bepaalde minimumkwaliteitseisen van de omgevingsfactoren wordt voldaan.

Het is niet helder op welk niveau de maatregelen die in het beheersplan opgenomen kunnen worden een habitattoets moeten ondergaan (relatie beheersplan en instandhoudingdoelstellingen, die ook duidelijk wordt door effecten van maatregelen die voor verschillende beschermde soorten anders uitwerken in hetzelfde gebied))

Ook wordt in de besluiten niet aangegeven wat de aanwijzing betekent  voor het bestaand gebruik en wat de externe werking is van de aanwijzing. 

Er is onduidelijkheid rond de exacte begrenzing van de speciale beschermingszones.  (Hoewel hierover pas volledige duidelijkheid kan worden gegeven na de afronding van de lopende beroepsprocedures over de aanwijzing, is er wel behoefte bij de overheidslagen en het bedrijfsleven om de begrenzing inzichtelijk te maken)

Er is sprake van een ‘inhaaleffect’ op de naleving van de wetgeving.

In de huidige opstartfase van het Natura 2000 netwerk zijn er onvoldoende menskracht en middelen voor natuurbeleid beschikbaar om alle activiteiten voldoende uit te kunnen voeren.

Beheersplannen en instandhoudingsdoelstellingen kunnen voor een belangrijk deel de onzekerheid van de grondgebruikers wegnemen.

Beperkende kenmerken van de Vogel en Habitatrichtlijn:

Een aantal actoren heeft aangegeven  moeite te hebben met het uitgangspunt van de beide richtlijnen, namelijk dat de aanwijzing van speciale beschermingszones door de lidstaten uitsluitend op basis van de ecologische criteria dient te geschieden.

Bestaand gebruik ter discussie

Conserverend karakter richtlijnen beperkt natuurontwikkeling (natuur verandert)

Soortenbescherming houdt geen rekening met relatief belang populatie in de Europese Unie.

Twee sporen: gebiedsbescherming en soortenbescherming (maar zitten de soorten wel in dié gebieden, wat te doen met activiteiten)

Bron: Interdepartementaal beleidsonderzoek Vogel- en Habitatrichtijn, 

2002-2003 “Nederland op slot? De Europese en Nederlandse natuurbeschermingswetgeving nader bezien.”, Eindrapport van de werkgroep Vogel- en Habitatrichtlijnen 

Den Haag

Samenstelling signalen: F. Boom.

Gehele ibo-rapport: ttp://www.minlnv.nl/infomart/parlemnt/2003/par03252a.pdf

Bijlage IV
Informanten en respondenten

I
Interviews met respondenten 

Themagroep beheersplannen

Mevr. N. van der Ploeg, Natuurmonumenten;

Dhr. G. Koskamp, Rijksinstituut Kust en Zee, ministerie van Verkeer en Waterstaat;

Dhr. A. van de Berg, Provincie Flevoland;

Dhr. J.J. Sybrandi, ministerie van Defensie;

Dhr. W.G. de Gans, LNV-Noordwest;

Dhr. A. Hottinga, Staatsbosbeheer;

Mevr. M.L.H. Pelk, ministerie van LNV;

Mevr. M.T. Lammers, ministerie van LNV.

Pilotgroep Veluwerandmeren (case study)

Dhr. R. Doef, Verkeer en Waterstaat;

Dhr. A. van de Berg, Provincie Flevoland;

Dhr. A. Jansen, Provincie Gelderland;

Dhr. W.G. de Gans, LNV-Noord-west.

II
Participatieve observatie

Projectgroep ‘Natura 2000 doelen en beheer’

Mevr. M.L.H. Pelk, projectleider, ministerie van LNV, directie natuur;

Mevr. C.Y. Weeber, LNV;

Dhr. J.T.M. Huinink, Expertise Centrum LNV (EC LNV);

Dhr. H.M. Beije, EC LNV;

Dhr. J.J. Sybrandi, ministerie van Defensie;

Dhr. J. Asjes, Rijksinstituut Kust en Zee, ministerie van Verkeer en Waterstaat;

Mevr. M. Harte, Rijksinstituut Kust en Zee, ministerie van Verkeer en Waterstaat;

Dhr. B. Bouwman, Provincie Zeeland;

Dhr. P. Schipper, Staatsbosbeheer;

Dhr. W.G. de Gans, LNV-Noord-west;

Dhr. E. Osieck, Vogelbescherming Nederland.

Themagroep instandhoudingsdoelen

Voor dit onderzoek gesproken met de volgende informanten:

Dhr. J.H.J. Schaminee, Alterra;

Dhr. JA.M. Janssen, Alterra.

Themagroep Aanwijzingsbesluiten

Dhr. K.H. Heutink, ministerie van LNV- Oost;

Dhr. E. Osieck, Vogelbescherming Nederland;

Dhr. J.M.M. Wagenaar, ministerie van LNV;

Dhr. B. Bouwman, Provincie Zeeland;

Dhr. J.A.W.M. Ponten, ministerie van LNV.

Workshop instandhoudingsdoelen. Utrecht, 9 december 2003

Vertegenwoordigers van: o.a. regio-directies LNV, provincies (ook IPO), vogelbescherming, ministerie van verkeer en waterstaat (RIKZ, RIZA), ministerie van defensie, Vereniging van Nederlandse gemeenten, Alterra, Expertise centrum LNV, Staatsbosbeheer, ingenieursbureau Ecologie, landschappen en Veerkracht

III
Informanten

Pilot Defensie/Harskamp

Informanten: 

Dhr. J.J. Sybrandi, ministerie van defensie;

Dhr. P. van der Winden, ministerie van defensie.

Pilot Drents Friese Wold

Informanten:

Mevr. M.L.H. Pelk, LNV;

Dhr. A.J. Hamming, Provincie Drenthe;

Dhr. B. van Os, Provincie Drenthe;

Dhr. P. Pasman, Provincie Drenthe;

Mevr. E. Steingröver, Alterra.

Werkgroep PKB (Planologische kernbeslissing) Ruimte voor Rivieren

Dhr. M. Plateeuw, verkeer en waterstaat, RIZA;

Dhr. J. Karssemeijer, ministerie van LNV (Zuid West);

Mevr. M.Q. Bos, verkeer en waterstaat, RIZA.

Natuurmonumenten

Dhr. P. Nuvelstijn;

Dhr. B. van Toorn.

Vogelbescherming

Dhr. E. Osieck;

Dhr. B. Denneman

Lezingen (selectie)

Dhr. P. Opdam, Alterra: Onze wereld verandert, de natuur ook?

Dhr. J.H.J. Schaminee, Alterra: Landelijke instandhoudingsdoelen, Natura 2000

Staatssecretaris van het ministerie van defensie: milieubeleidsnota 2004

Backes, Ch.W. & Verschuuren, J.M. Congres Natura ‘2000’, Groenlinks, 2003

Hoofden natuur regio-overleg ministerie van LNV (4 keer)

Onder andere de volgende de volgende informanten:

Directie Noord-west, dhr. C.L.M. van der Rakt;

Directie Oost, dhr. K. Heutink;

Directie Zuid, dhr. P. Kelderman

Directie Zuid-west, dhr. W. de Haan

Overige interviews 

Dhr. G.S. Raaphorst, directeur directie Natuur, ministerie van LNV

Inzichten uit interviews van onderzoek (Boom, 2003) gebruikt: o.a.

Dhr. N. Hanley, Europese Commissie; Mevr. A. Teller, Europese Commissie; 

D. Corbey, Europarlementariër, rapporteur van de vogelrichtlijn; Dhr. A. de Roo, Europarlementariër, bestuur milieucommissie; Dhr. H. Muntingh, oud-europarlementariër, nu IFAW; Dhr. O. Meuffels, Permanente Vertegenwoordiging; Dhr. F. Kremer, Europese Commissie.

Themagroep instandhoudingsdoelen





Participerende overheden en belangenorganisaties in project 


‘Integrale Inrichting VeluweRandmeren’ (1996-2001)





Overheden:


Gemeente Dronten, Gemeente Elburg, Gemeente Ermelo, Gemeente Harderwijk, Gemeente Kampen, Gemeente Nijkerk, Gemeente Nunspeet, Gemeente Oldebroek, Gemeente Putten, Gemeente Zeewolde, Ministerie van Economische Zaken, Ministerie van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit (volgens de oude naam, nu: Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit), Ministerie van Verkeer en Waterstaat (Rijkwaterstaat), Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer, Provincie Flevoland, Provincie Gelderland, Provincie Overijssel, Waterschap Veluwe en Waterschap Zuiderzeeland.


Belangenorganisaties:


Beheerseenheid Noord-Oost Nederlandse beroepsvissers, Gewestelijke Land- en Tuinbouworganisatie (GLTO), Hengelsportverenigingen ‘De Snoek’, ‘Hoop op Geluk’, ‘Ons Stekkie’, Kamer van Koophandel Flevoland, Koninklijk Nederlands Watersport Verbond (KNWV), LTO’s Middenoost en Oldebroek, Milieufederaties Flevoland en Gelderland, Regionaal Bureau voor Toerisme Veluwe, RGV (voorheen Recreatie Gemeenschap Veluwe), Staatsbosbeheer, Stichting Waterrecreatie Ijsselmeer en Randmeren, Verenigde Huurders Schubvis-visrecht Randmeren (VHSR) en Vereniging Natuurmonumenten





Themagroep beheersplannen





Themagroep aanwijzingsbesluiten





Projectgroep





Ministerie van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit














� Vogelrichtlijn: Richtlijn 79/409/EEG van de raad van 2 april 1979 inzake de instandhouding van wilde vogels.


� Habitatrichtlijn: Richtlijn 92/43/EEG van de raad van 21 mei 1992 inzake de instandhouding van de natuurlijke habitats en de wilde flora en fauna.


� In bijlage I van deze scriptie wordt een uitgebreid chronologisch overzicht gegeven van de verschillende ‘Brusselse instrumenten’.


� Chronologisch overzicht van toetredende landen:1951 Europese Gemeenschap voor Kolen en Staal – België, Duitsland, Frankrijk, Italië, Luxemburg en Nederland; 1958 Europese Economische Gemeenschap, Euratom; 1973 Denemarken, Ierland en Verenigd Koninkrijk; 1981 Griekenland; 1986 Portugal en Spanje; Europese Unie (verdrag van Maastricht en later door verdrag van Amsterdam ondertekent); 1995 Finland, Oostenrijk en Zweden; 2004 Europese Conventie, Europese Grondwet; 2004 Estland, Letland, Litouwen, Polen, Tsjechië, Slowakije, Hongarije, Slovenië, Cypres en Malta.


� Voor punt a, b en c: richtlijn 92/43/EEG, art. 1: speciale beschermingszone: een door de lidstaten bij een wettelijk, bestuursrechtelijk en/of op een overeenkomst berustend besluit aangewezen gebied van communautair belang waarin de maatregelen worden toegepast die nodig zijn om de natuurlijke habitats en/of de populaties van de soorten waarvoor het gebied is aangewezen, in stand te houden. De Vogelrichtlijn is gekoppeld aan de Habitatrichtlijn door de ‘schakelbepaling’ van artikel 7. Omdat men spreekt van een ‘coherent netwerk (art. 3.1)’ is het logisch dat voor de doelstelling van de richtlijnen dezelfde regels gelden.


� Voor begrip van de implementatie van het natuurbeleid moet overigens worden opgemerkt dat geldt: betekenis van de voortschrijdende beleidsontwikkeling = vogelrichtlijn, habitatrichtlijn, flora en faunawet, natuurbeschermingswet + nota van toelichting + behandeling in de 2e kamer + jurisprudentie.


� Hof van Justitie, 19 mei 1998, C-3/96, � HYPERLINK "http://europa.eu.int/smartapi/cgi/sga_doc?smartapi!celexplus!prod!CELEXnumdoc&numdoc=61996J0003&lg=NL" \t "_self" �Nederland-arrest�, citaat:


Door als speciale beschermingszone gebieden aan te wijzen waarvan het aantal en de totale oppervlakte kennelijk kleiner zijn dan het aantal en de totale oppervlakte van de gebieden die in aanmerking komen voor aanwijzing als speciale beschermingszone in de zin van artikel 4, lid 1, van Richtlijn 79/409/EEG van de Raad van 2 april 1979 inzake het behoud van de vogelstand, is het Koninkrijk der Nederlanden de krachtens deze richtlijn op hem rustende verplichtingen niet nagekomen.


� www.minlnv.nl 


� www.eerstekamer.nl


� www.minlnv.nl


� (Hof van Jusititie in Luxemburg, zaak C-127/02 "Instandhouding van natuurlijke habitats - Wilde flora en fauna - Begrippen 'plan' of 'project'", Luxemburg, 29 januari 2004)  


� Het proces voor de voorbereiding, vaststelling, implementatie en herziening van de beheersplannen omvat minimaal de elementen zoals geduid in de (gewijzigde) Natuurbeschermingswet van toepassing verklaarde artikelen uit de Algemene wet bestuursrecht én de strategische milieu-beoordeling (strategische MER) (artikel 19 gewijzigde NB/wet; AWB artikel 3) (project Natura 2000). 


� Voor zover het een besluit van Gedeputeerde Staten betreft: openbare kennisgeving in dag-, nieuws- en huis-aan-huisbladen van de zakelijke inhoud van het ontwerp besluit. 


In het geval het ontwerp besluit van V&W, Defensie of LNV afkomstig is: plaatsing van de kennisgeving van het ontwerp besluit in de Staatscourant. In de kennisgeving wordt vermeld: waar en wanneer de stukken ter inzage liggen, wie zijn zienswijze daarop mag geven en hoe dat kan gebeuren en de termijn waarbinnen het besluit wordt genomen (Artikel 19a, lid 4, gewijzigde AWB artikel 3.12).


� Vergelijk Engels termen als “communicative planning, public participation, citizen participation, co-production, community planning, community partnership”.


� Onder andere aanwezig (dit is slechts een selectie): regio-directies LNV, provincies (ook IPO), vogelbescherming, ministerie van verkeer en waterstaat (RIKZ, RIZA), ministerie van defensie, Vereniging van Nederlandse gemeenten, Alterra, Expertice centrum LNV, Staatsbosbeheer, ingenieursbureau Ecologie, landschappen en Stichting Veerkracht.


� Convenant inrichtingsplan Veluwerandmeren 2002-2010, behorend bij inspanningsverplichting aan inrichtingsplan; uit te voeren en te hanteren. Structuur en overleg in een  privaatrechterlijke overeenkomst.


� In dit geval zullen voor de participatieladder van Pröpper en Steenbeek (1999) twee treden nodig zijn; dit geval ligt tussen de gesloten participatieve stijl (participanten worden geconsulteerd over een gesloten vraagstelling) en de open participatieve stijl (adviseren over open vraagstelling).


� Overigens, sommige partijen, zoals het ministerie van Verkeer en Waterstaat hebben meer (ecologische) kennis (onder andere Rijksinstituut voor Kust en Zee (RIKZ), en Rijksinstituut voor Integraal Zoetwaterbeheer en Afvalwaterbehandeling (RIZA)), dan andere partijen zoals bijvoorbeeld het ministerie van LNV (Expertise Centrum LNV) aan boord.


� Voor verdere informatie over de implementatie van Natura 2000, zie o.a.: 


Pelk, M.L.H. & Boom, F., “Natura 2000 gebieden: hun doelen en hun beheer” In: vakblad natuurbeheer, deel 1, 2004. 


Boom, F., 2003 “Implementatie van Europees natuurbeleid in Nederland, een onderzoek naar draagkracht voor effectief natuurbeleid”, Brussel


Ministerie van LNV, directie natuurbeheer, 2003 “Natura 2000, nieuwsbrief over de implementatie van de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn in Nederland” nr. 3


� ISBN 92-894-1409-X, EU legt zich toe op de bescherming van de natuur, Europese Commissie, 2002
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