De Natuurbeschermingswet
1998 is nu drie jaar van kracht.
Sinds de invoering in 2005
brengt deze wet veel verwarring.
Heikel punt is de interpretatie
van het begrip ‘significante
gevolgen’. Te vaak drijft toetsing
hieraan bestuurders in de

hoek van vermeende juridische
zekerheid met bijbehorende
administratieve lastendruk voor
de initiatiefnemer. In dit artikel
stellen de auteurs dat onzekerheid
bij het beoordelen van significante
gevolgen onvermijdelijk is. Als
maatschappij moeten we leren
omgaan met onzekerheden in
besluitvorming. In plaats van
investeren in het verkleinen van
de onzekerheid, kan men beter
investeren in een veerkrachtige

natuur.

veerkrachtige gebieden

— MIRJAM BROEKMEYER EN
PAUL OPDAM, ALTERRA,
FRED KISTENKAS, WUR

Begin 2009 zullen diverse natuurgebieden
officieel worden aangewezen als Natura
2000-gebied, waaronder het Markermeer
en [Jmeer. Natura 2000-gebieden moeten
op grond van Europese regels soorten en
habitattypen beschermen. De wet vereist
dat bestaande en nieuwe activiteiten geen
significante (negatieve) gevolgen mogen
hebben voor de ecologische waarden voor
het aangewezen Natura 2000-gebied. De
toets wel of niet significant vindt plaats
binnen een vergunningprocedure in het
kader van de Natuurbeschermingswet.

De discussie wat een significant gevolg is
en hoe dit vast te stellen, speelt al sinds de
Habitatrichtlijn uit 1992, die aan de basis
staat van de Natura 2000-gebieden. Zij
kreeg hernieuwde aandacht in 2004 na de
uitspraak van het Europese Hof van Justitie
over de kokkelvisserij. Het Hof stelde dat
zekerheid moet zijn verkregen (wetenschap-
pelijk gezien redelijkerwijs geen twijfel) over de
schadelijke gevolgen van een activiteit.
Lang is door de overheid gedacht dat

men met meer richtlijnen en normen een
blauwdruk kon geven voor het vaststel-

len van significantie. Exemplarisch was

de publicatie door LNV van het landelijke
generieke toetsingskader ammoniak en
Natura 2000-gebieden. De Raad van State
concludeerde dat dit kader niet de beoogde
zekerheid kon geven. De daarop ingestelde
Taskforce stelde in november 2008 dat
maatwerk per activiteit en gebied nodig is.
Maar ook bij maatwerk kan natuurtoetsing
aan precieze normen tot schijnzekerheid
leiden, zolang aan modelberekeningen
(grote) onzekerheidsmarges ten grondslag
liggen.
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Natuur is niet voorspelbaar

Onderzoek van Alterra heeft vastgesteld
dat bij het bepalen van significante gevol-
gen onzekerheden nooit zijn uit te sluiten.
Deze onzekerheden komen voort uit het
wetenschappelijk kennisdomein én uit de
maatschappelijke waardering van ecolo-
gische kennis en natuurbeleid. Sommige
onzekerheden betreffen kennislacunes,
zoals die in modelberekeningen. Deze zijn
op termijn uit te sluiten met onderzoek.
Hiervoor is veel geld nodig.

Veel belangrijker echter zijn structurele
onzekerheden. De eerste vorm hiervan
komt voort uit de complexiteit van eco-
systemen en hun wisselwerking met
ecologische en klimatologische proces-
sen op grote schaal. Deze vorm van on-
zekerheid is onvermijdelijk: de natuur

is veel minder voorspelbaar dan in de
wetgeving wordt verondersteld. De tweede
vorm van structurele onzekerheid komt
voort uit de maatschappelijke weging en
waardering van het ecologisch systeem.
Instandhoudingsdoelen per gebied zijn
bijvoorbeeld vastgesteld op grond van
landelijke doelen en de haalbaarheid in het
gebied. Het bepalen van deze haalbaarheid
is een maatschappelijke afweging geweest,
waarbij de lat meer of minder hoog kon
worden gelegd.

Hand-aan-de-kraan

Wanneer onzekerheid onvermijdelijk is,
verschuift de wettelijke opgave van het
scheppen van zekerheid naar het om leren
gaan met onzekerheden bij de besluit-



significante gevolgen

vorming. Tot nu toe was de ge€igende
oplossing het toepassen van het voorzorg-
principe: als men niet met zekerheid kan
vaststellen tot welke negatieve effecten
een activiteit leidt, dient men zich uit voor-
zorg te onthouden van die activiteit. Deze
vorm van risicomanagement is zeer strikt
en kan de economische en ruimtelijke
ontwikkeling van een gebied inderdaad
op slot zetten. Een meer pragmatische in-
vulling hiervan is het inmiddels ook door
de rechter geaccepteerde “hand-aan-de-
kraan-principe”. Dit principe is toegepast
bij de vergunning voor gaswinning in de
Waddenzee. Hier worden de effecten in

de tijd gevolgd door systematische metin-
gen. Zodra blijkt dat zich toch negatieve
effecten voordoen, kan er tijdig worden
ingegrepen op de activiteit. Deze strategie
is vanuit ecologisch oogpunt alleen ef-
fectief als de reactietijd tussen aanvangen
van de activiteit (de gaswinning) en het
optreden van het effect (bodemdaling)
kort is. Het vermogen van het ecologisch
systeem om zich te herstellen moet groot
zijn. Het is duidelijk dat deze vorm van
risicomanagement alleen toepasbaar is

bij activiteiten die het ecosysteem niet on-
herstelbaar veranderen én bij ecosystemen
die snel kunnen herstellen. Het hand-aan-
de-kraan-principe past dus maar bij een
klein deel van de ingrepen waar we mee te
maken kunnen krijgen: een gasboring kan
worden stopgezet, maar een woonwijk zal
niet achteraf weer worden afgebroken.

Veerkrachtstrategie

Alterra stelt daarom een alternatieve
strategie voor bij het managen van on-
zekerheden: de kans op herstel van een
ecosysteem maximaliseren. Voorafgaand
aan (of tegelijk met) een activiteit wordt de
ecologische veerkracht van het gebied ver-
sterkt. Zodoende kunnen onbekende ver-
anderingen in het systeem en onverwachte
ontwikkelingen in de omgeving, die
kunnen leiden tot significante gevolgen,
worden opgevangen. Deze vorm van risi-
comanagement wordt nog niet in de prak-
tijk toegepast. Hij past immers niet binnen
de huidige paradigma’s van conserverende
natuurbeschermingsmaatregelen die vaak
gericht zijn op nauwkeurig omschreven
aantallen broedparen en individuen van
soorty in gebied z. In de planvorming
vindt de veerkrachtstrategie een voorbeeld
in de ontwikkelingsvisie Markermeer en
Dmeer. In dit plan wil men vooraf investe-
ren in de veerkracht van dit Natura 2000-
gebied. Door het ecologisch systeem te
versterken wordt de huidige neergaande
trend in biodiversiteit gekeerd. Dat niet al-
leen; er ontstaat ook ruimte voor stedelijke
en recreatieve dynamiek. Het gebied moet
na investering voldoende veerkrachtig

zijn om ook bij toenemende activiteiten te
voldoen aan de natuurdoelen. Het creéren
van een ‘ecologisch surplus’ is nieuw voor
de Nederlandse en Europese wetgeving.
Er is nog weinig kennis en jurisprudentie
over de juridische voorwaarden. Het plan
Markermeer-IJmeer getuigt echter van een
vernieuwende blik op ruimtegebruik. Het
lijkt in tegenstelling tot veel andere ge-
biedsplannen ecologisch duurzaam.
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Zolang de natuur in onsjes en pondjes
wordt afgewogen zullen we ons vaak op
het grensvlak van significante gevolgen
bevinden. Want één klein duwtje in de
verkeerde richting en er is een kans dat een
activiteit leidt tot significante gevolgen.
Met het (veelvuldig) aanpassen van plan-
nen en mitigeren van negatieve effecten
wordt dit (op papier!) in de vergunningver-
lening vrijwel altijd voorkomen. Op deze
manier leidt de Natuurbeschermingswet
tot administratieve rompslomp en slecht
draagvlak. Het is dan ook te hopen dat het
concept van de veerkrachtstrategie zijn
weerslag vindt in de op te stellen beheer-
plannen voor de Natura 2000-gebieden.
De ultieme kans om daadwerkelijk in te
zetten op een veerkrachtige natuur en
duurzame instandhouding van soorten en
habitattypen. ®
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