


De politieke dimensie van Natura 2000

Hoe wil NL het EU-beleid uitvoeren?

Begin 2007 lijkt Nederland bijna klaar met de formele
implementatie van de Europese Vogel- en Habitatricht-
lijn. De wetgeving is in overeenstemming gebracht met
de EU richtlijnen en bijna alle gebieden die zich kwa-
lificeren als Natura 2000 gebied zijn aangewezen. De
volgende stap is het opstellen van beheerplannen. Dat
is geen Europese eis, maar een Nederlandse invulling
van de richtlijnen die voortkomt uit de wijziging van de
Natuurbeschermingswet 1998 die sinds oktober 2005
van kracht is. Deze houdt in dat voor alle Natura 2000
gebieden binnen drie jaar na de formele aanwijzing een
beheerplan moet zijn opgesteld. Een dergelijk beheer-
plan moet duidelijkheid geven over de natuurdoelen, de
maatregelen om deze doelen te realiseren en de gevolgen
daarvan voor andere activiteiten in en om de gebieden
(LNV, 2006). Na alle commotie die is ontstaan als ge-
volg van de Vogel- en Habitatrichtlijn is de verwachting
dat met het opstellen van beheerplannen de kwestie is
opgelost. De vraag is echter of de beheerplannen die
hoge verwachting wel kunnen waarmaken. In dit artikel
wordt de problematiek van de Vogel en Habitatrichtlijn
nog eens kritisch bekeken. De voorgaande vraag wordt
beantwoord door te reflecteren op de besluitvormings-
praktijk aangaande natuurwaarden die door middel van
Europese regelgeving worden beschermd. Dit gebeurt
aan de hand van sociaalwetenschappelijke noties uit de
politicologie en de planningswetenschappen.

Vogel en Habitatrichtlijn in Nederland
Ondanks het feit dat de Vogelrichtlijn reeds in 1979 is opge-
steld en de Habitatrichtlijn in 1992, duurde het nog een hele
tijd voordat voor een groter publiek duidelijk werd wat de
invloed ervan was. Discussies over de aan te wijzen gebieden
en de tik op de vingers die Nederland van de Europese Unie
kreeg, omdat het te weinig vaart maakte met het aanwijzen
van gebieden, veranderden daar weinig aan. Dat inzicht
kwam pas echt op gang — en toen ook in een sneltreinvaart
—nadat Das en Boom in 2000 met succes de Habitatrichtlijn
gebruikte om bezwaar te maken tegen de aanleg van een be-
drijventerrein in Heerlen (Van der Zouwen & Van Tatenhove,
2002; Verschuuren & Van Wijmen, 2002). Hierdoor werd dui-
delijk dat Europese regelgeving wel degelijk invloed heeft op
besluitvorming in Nederland en dat de implementatie ervan
niet alleen een zaak van het ministerie van LNV is.

Na het bedrijventerrein in Heerlen zijn vele andere projec-
ten, plannen en activiteiten in Nederland geconfronteerd
met de gevolgen van de Vogel- en Habitatrichtlijn. Soms
gaat het om grote initiatieven waarover de media veelvul-
dig bericht hebben, zoals de aanleg van de tweede Maas-
vlakte, de doortrekking van de A73, of de kokkelvisserij
in de Waddenzee. Andere initiatieven zijn veel kleiner en
hebben minder aandacht gekregen. Denk daarbij aan de
uitbreiding van woonwijken, de aanleg van rondwegen,
maar ook aan de vergunningverlening voor allerlei activi-
teiten in en om natuurgebieden.
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Zouweboezem met purper-
reiger. Op deze vroege ochtend
in de Zouweboezem bij Ameide
was ik op zoek naar purper-
reigers. Plotseling zag ik een
scene voor me ontstaan, die me
een beetje aan een oude school-
plaat deed denken.
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Leefgebied grote vuurvlin-
der. Ik fotografeer Natura
2000 gebieden en soorten
en in het kader van dat
project kwam ik ook in
het Woldlakebos. Hier be-
vindt zich een deel van de
populatie grote vuurvlin-
ders van de Weerribben.
Deze foto verbeeldt voor
mij de onzekere toekomst
van de soort: donkere
wolken pakken zich samen
boven het leefgebied.

Oorzaken voor juridisering van het beleid

Voor al deze initiatieven geldt dat verschillende partijen
daar verschillende belangen en denkbeelden bij hebben
en de regelgeving strategisch gebruiken om hun eigen
doelen, belangen, waarden en idealen na te streven. Na-
tuurbeschermingsorganisaties komen op voor bepaalde
diersoorten of willen bepaalde gebieden beschermen,
en bijvoorbeeld buurtbewoners willen graag dat de open
ruimte achter hun woningen onbebouwd blijft. Op het
moment dat veel actoren duidelijk werd dat ze de Vogel-
en Habitatrichtlijn konden gebruiken om de gangvan za-
ken rondom besluiten een andere wending te geven, zijn
velen dat ook gaan doen. Doordat steeds meer partijen
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een beroep gingen doen op de Vogel- en Habitatrichtlijn
zagen steeds meer lokale en provinciale bestuurders zich
geconfronteerd met de eis om rekening te houden met
deze richtlijnen in de besluitvorming, maar dat viel nog
niet mee. De kennis over de richtlijnen was beperkt en er
was nog veel onduidelijkheid over het wel of niet moe-
ten toepassen van de regelgeving, de eisen die gesteld
werden en het wel of niet voorkomen van beschermde
soorten in het plangebied (Beunen, 2006; Bastmeijer &
Verschuuren, 2003; Sanderink, 2003). Juist die ondui-
delijkheden rondom de Vogel- en Habitatrichtlijn (wat
houdt het precies in, wat wordt precies verwacht), de
reikwijdte ervan (overal kunnen beschermde soorten
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Beheerplannen

Nederland heeft 162 gebieden aangewezen als Natura 2000 gebied. Voor al deze gebieden moet binnen drie jaar na aan-
wijzing een beheerplan worden opgesteld. In de beheerplannen is aangegeven welke beleids- en beheermaatregelen nodig
zijn om de instandhoudingsdoelstellingen van habitattypen en soorten in het betreffende gebied te realiseren en hoe
een en ander zich verhoudt tot andere vormen van (bestaand) gebruik. In de beheerplannen worden de instandhoudings-
doelstellingen in omvang, ruimte en tijd nader uitgewerkt. In aanvulling op het aanwijzingsbesluit biedt het beheerplan
handvatten voor de vergunningverlening in het kader van de Natuurbeschermingswet 1998. Met het beheerplan wordt
duidelijkheid geboden aan beheerders, gebruikers en belanghebbenden ten aanzien van de vraag welke activiteiten in
het Natura 2000 gebied in geen geval zijn toegestaan zonder dat deze eerst getoetst zijn aan artikel 19j van de Natuur-
beschermingswet 1998. Maar ook maakt het plan duidelijk welke activiteiten op wettelijke gronden geen vergunning be-
hoeven, omdat ze de instandhoudingsdoelstellingen in het gebied niet in gevaar brengen. Het beheerplan is dan ook hét
instrument waarmee invulling wordt gegeven aan het wettelijke vereiste om bij de keuze en vormgeving van maatregelen
rekening te houden met economische, sociale en culturele belangen.

Beheerplannen worden opgesteld na overleg met eigenaren, gebruikers en andere belanghebbenden, maar kunnen hen
niet binden. Voor het vaststellen wordt de openbare voorbereidingsprocedure conform de Algemene wet bestuursrecht

gevolgd. Een beheerplan wordt vastgesteld door het College van Gedeputeerde Staten of een minister.

(Bron: Handreiking Beheerplannen Natura 2000 gebieden, LNV 2006, internet)

voorkomen) en de angst voor langlopende rechtszaken
die was ontstaan, maakte het gebruik van de Vogel- en
Habitatrichtlijn als strategisch middel nog interessan-
ter. Immers alleen al het idee van de aanwezigheid van
een beschermde diersoort was voldoende om initiatief-
nemers en besluitnemers in de verdediging te krijgen.
Denk daarbij bijvoorbeeld aan het continue omploegen
van braakliggende terreinen om te voorkomen dat de be-
schermde rugstreeppad zich er zou kunnen vestigen.

Door deze ontwikkelingen heeft besluitvorming over na-
tuur steeds meer een juridisch karakter gekregen (Beunen,
2006; Verschuuren & Van Wijmen, 2002). Voor voorstanders
van een project is het immers zaak om het besluit juridisch
waterdicht te krijgen, terwijl tegenstanders zullen zoeken
naar fouten of onzorgvuldigheden. Dit blijkt ook wel uit de
jurisprudentie ten aanzien van deze richtlijnen; veelvuldig
zijn procedurele fouten de reden waarom rechters besluiten

nietig verklaren (Beunen, 2005; 2006; Kistenkas & Kuin-
dersma, 2005). Deze juridisering heeft ertoe geleid dat be-
sluitvorming langer duurt en dat partijen vaker tegenover
elkaar zijn komen te staan.

Projectontwikkelaars, ondernemers, en ook lokale en
provinciale bestuurders zijn niet gebaat bij langdurige ju-
ridische procedures die via de rechtbank beslecht moeten
worden. Zij hebben dan ook aangedrongen op een werk-
bare oplossing. Ook voor verschillende natuurbescher-
mingsorganisaties is juridisering ongewenst. Zij halen
hun winst (aandachtvoor natuur in besluitvorming) vaak
uit overleg en samenwerking met andere partijen en zijn
dus meestal niet gebaat bij verstoring van relaties door
het bewandelen van juridische wegen. Bovendien neemt
door alle negatieve publiciteit over de vermeende gevol-
genvan natuurbeschermingwetgeving ook de weerstand
tegen het natuurbeleid in het algemeen toe.
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Haarlemmer olie

Vanuitverschillende hoeken is een oproep gedaan om tot
een oplossing te komen (Broek & Schippers, 2002; RLG
2002; PSO, 2002). De druk op de landelijke politiek om
duidelijkheid te geven over de natuurbeschermingsre-
gelgeving en met oplossingen te komen voor de proble-
matiek, nam door al deze oproepen sterk toe. Het opstel-
len van beheerplannen is vervolgens naar voren gekomen
als één van de oplossingen en is daarom als verplichting
opgenomen in de herziene Natuurbeschermingswet
1998. Het doel van beheerplannen is om duidelijkheid te
verschaffen enerzijds over de natuurdoelen en de daarbij
behorende beheermaatregelen van de Natura 2000 ge-
bieden en anderzijds over de gevolgen hiervan voor ander
(bestaand) gebruik in deze gebieden (kader).

Politieke dimensie van natuurbescherming
De analyse van de implementatie van de Vogel- en Ha-
bitatrichtlijn in Nederland laat een juridisering en bu-
reaucratisering zien van besluitvorming over natuur. De
vraag is of deze ontwikkelingen gewenst zijn. Dankzij
de Vogel- en Habitatrichtlijn heeft iedereen betere mo-
gelijkheden om natuurbelangen te behartigen, maar
dat wil niet zeggen dat hiermee ook de uitkomst van het
besluitvormingstraject wordt beinvloed. De praktijk laat
zien dat de Vogel- en Habitatrichtlijn plannen en projec-
ten wel vertragen, maar zelden tegenhouden. Het meren-
deel van de projecten gaat uiteindelijk gewoon door (zie
bijvoorbeeld Kistenkas & Kuindersma, 2005; de juris-
prudentie op www.rechtspraak.nl). Het is belangrijk te
beseffen dat de besluitvorming over deze projecten een
politieke keuze is en blijft. Voor alle wetgeving, dus ook
voor beide richtlijnen, de Flora- en faunawet en de Na-
tuurbeschermingswet, geldt dat het niet meer is dan een
kader waarbinnen besluiten moeten worden genomen.
De verwachtingen van wet- en regelgeving zijn vaak te
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hoog gespannen. Luhmann constateert: “The impor-
tance of the political use of power through legislation
does not, as widely understood, reside in its ability to put
into effect specific purposes or to select the agenda for
political debate, but rather in its ability to create restric-
tive frameworks for discussion and decision-making”
(King & Thornhill, 2003). Met andere woorden: wetten
en regels bieden de kaders voor besluitvorming, maar
bepalen niet het uiteindelijke resultaat. Dat wordt be-
paald door bestuurlijke afwegingen.

Dit besef van de politieke dimensie van besluitvorming
noopt tot een nuancering van de eerdere constatering,
dateen gebrek aan kennis over de regelgeving en over het
voorkomen van beschermde soorten een belangrijke re-
den voor onzorgvuldige besluitvorming was. Niet alleen
een gebrek aan kennis, maar ook een gebrek aan politieke
wil om daadwerkelijk rekening te houden met natuurbe-
langen is een reden voor besluitvorming via rechtszaken.
De wijze waarop verschillende actoren Europese regel-
geving (Vogel- en Habitatrichtlijn) toepassen is politiek.
Regelgeving biedt actoren altijd de ruimte om deze naar
eigen inzicht te interpreteren en toe te passen in speci-
fieke gevallen (Bakker & Van Waarden, 1999). Als we wil-
len weten wat de effecten van beleid en regelgeving zijn, is
hetvan belang om meer inzicht te krijgen in de doorwer-
king en het gebruik van regelgeving in planningspraktij-
ken. Centraal staat dan niet het instrument (de wet) maar
de strijd tussen verschillende actoren die dit instrument
interpreteren en toepassen. Immers ook na het vaststel-
len van regelgeving gaat de politieke strijd erover door.
“Implementation is the continuation of politics by other
means” (Pressman & Wildavsky, 1973). Dit inzicht — een
herformulering van Foucaults (1997) “politics is the con-
tinuation of war by other means” — krijgt een steeds be-
langrijkere rol in onderzoek naar ruimtelijke planning en
besluitvorming (zie bijvoorbeeld Flyvbjerg, 1998; Van As-
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sche, 2004; Duineveld, 2006). Vanuit dit perspectief’is het
van belang om te kijken hoe natuurbeschermingsregel-
geving gebruikt wordt in de strijd om de ruimte. Bij welke
besluiten speelt ze een rol? Wie zijn de verschillende acto-
ren? Hoe interpreteren zij de regelgeving? Hoe hangt die
interpretatie samen met hun visies en belangen?

Verwachtingen beheerplannen temperen
De notie dat besluitvorming over Natura 2000 kan wor-
den beschouwd als een politieke strijd werpt ook een an-

der licht op beheerplannen. Deze plannen gaan namelijk
een rol spelen in de politieke strijd om het gebruik van het
gebied. De vraag is of en zo ja hoe beheerplannen een op-
lossing kunnen bieden voor de beschreven problematiek
rondom de implementatie van de Vogel- en Habitatricht-
lijn. Vanuit een theoretisch perspectief op de werking van
plannen is hetaan te bevelen de verwachtingen wat te tem-
peren (Beunen & Van Ark, 2005). Hopkins (200r1) geeftaan
datmensen vaak onrealistische verwachtingen hebben ten
aanzien van plannen, door een gebrek aan inzicht in de
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Ree op Artillerie Schietkamp Olde-
broekse Heide. Deze foto straalt de
wijdsheid en rust uit die kenmerkend
zijn voor het ASK Oldebroek. Een
eenzame ree neemt op een mistige
ochtend bezit van het terrein voor-
dat de schietoefeningen beginnen.
Ondanks, en in zekere zin dankzij,
de militaire activiteiten zijn de
dichtheden aan wild vaak hoger dan
in omliggende vrij toegankelijke
gebieden.



werking daarvan. Hij laat zien dat plannen kunnen wer-
ken als agenda, beleid, visie, ontwerp of strategie (ibid.).
Plannen spelen dan ook geen eenduidige rol in besluit-
vormingsprocessen. Met betrekking tot beheerplannen
is vooral het verschil tussen een plan als ontwerp en een
strategisch plan relevant. In het eerste geval wordt ook
wel gesproken van een projectplan of een blauwdruk.
Het doel van het plan is dan om een ontwerp te geven
voor een toekomstige situatie. Het beoogde resultaat
komt in principe overeen met het oorspronkelijke plan.
Een projectplan wordt toegepast bij concrete projecten,
bijvoorbeeld in de bouw. In de meeste ruimtelijke plan-
ningsprocessen werken plannen zelden als blauwdruk
en hebben ze veel meer een strategische rol. Ze worden
gebruikt om projecten en maatregelen te codrdineren en
vormen een hulpmiddel bij verdere besluitvorming.

Beheerplannen als oplossing

Beheerplannen kunnen alleen bijdragen aan een oplos-
sing voor de problematiek als ze worden ingezet als stra-
tegische plannen (Beunen & Van Ark, 2006). Dit houdt in
dat ze worden beschouwd als een informatiebron voor
toekomstige beslissingen. Voor het besluiten over het
wel of niet verlenen van een vergunning is het noodzake-
lijk om de natuurdoelen en de beperkingen die deze doe-
len opleggen ten aanzien van het gebruik van het gebied
helder te hebben. Zo kunnen beheerplannen een kader
vormen op basis waarvan vergunningen voor jaarlijks
terugkerende (beheer)activiteiten eenvoudiger kunnen
worden verleend. Ook de vergunningverlening voor een-
malige activiteiten (uitbreidingen, bebouwing et cetera)
kan eenvoudiger verlopen als het beheerplan al in een
deel van de vereiste informatie voorziet. Het beheerplan
kan echter geen blauwdruk vormen voor de toekomstige
situatie. Daarvoor zijn er te veel onzekerheden. De ont-
wikkeling van de populaties in het gebied is niet op voor-
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hand te voorspellen, er kunnen zich altijd onverwachte
ontwikkelingen voordoen en er is van te voren niet be-
kend welke ruimtelijke activiteiten en ontwikkelingen
allemaal gaan plaatsvinden in en om het gebied en welke
effecten deze kunnen hebben op de beschermde soorten
en habitattypen. Een beheerplan kan dus nuttig zijn als
heteen informatiebron voor toekomstige besluitvorming
is. Het is belangrijk dat er duidelijkheid wordt gegeven
over de natuurdoelen in een gebied en dat er informatie
beschikbaar komt over de aanwezigheid van beschermde
soorten en de ontwikkeling van hun populaties. Deze
informatie is namelijk nodig voor een zorgvuldige be-
sluitvorming en ontbreekt tot nog toe in veel gevallen.
Bovendien kunnen bij het opstellen van een beheerplan
gezamenlijk afspraken worden gemaakt over de taken en
verantwoordelijkheden van de verschillende partijen die
bij het gebied betrokken zijn.

Beunen en Van Ark (2005) stellen vraagtekens bij het feit
datin het kader van beheerplannen een besluit moet wor-
den genomen over de vraag of bepaalde activiteiten wel
of niet vergunningplichtig zijn. De verschillende betrok-
kenen hebben namelijk zeer uiteenlopende en soms zelf
tegengestelde belangen. Het is te verwachten dat actoren
zullen proberen hun eigen ideeén hierover in het beheer-
plan te krijgen. Een ondernemer zal ervoor pleiten zijn
activiteit als niet vergunningplichtig op te nemen, terwijl
een natuurbeschermer diezelfde activiteit juist wel ver-
gunningplichtig vindt. Daarmee wordt het beheerplan
het strijdtoneel van alle reéle en potentiéle conflicten in
de toekomst in plaats van een referentiekader voor zorg-
vuldige afweging van concrete initiatieven wat betreft
natuurbelangen.

Naar een relationeel perspectief
Tot nog toe hebben vooral juridische en instrumentele

aspecten de aandacht gekregen in de discussies over de
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Vogel- en Habitatrichtlijn. De implementatie van regel-
geving is echter een interactief proces waarin betrok-
kenen strijden over de betekenis ervan en over de wijze
van toepassing (Edelman & Suchman, 1997; Ringeling,
2002). Regelgeving moet dan worden gezien als een
kader waarbinnen actoren ruimte hebben om de regels
te interpreteren en toe te passen in specifieke gevallen
(Bakker & Van Waarden, 1999). Dit geldt zeker voor Eu-
ropese regelgeving die vaak met opzet abstract geformu-
leerd wordt om aan alle verschillende belangen, visies
en meningen tegemoet te komen (Dimitrakopoulos &
Richardson, 2001; Fairbrass, 2000). De sociaal-culturele
uitvoeringsdimensie van natuurbeleid en -regelgeving
verdient dan ook meer aandacht (Fischer & Hajer, 1999).

Vanuit dit perspectief beschouwd moeten partijen in
Nederland zich niet blind staren op de juridische as-
pecten van de richtlijnen, maar actief zoeken naar een
eigen werkwijze, vanuit de eigen visies op planning en
besluitvorming, om met de kaders van de Vogel en Habi-
tatrichtlijn om te gaan. Het beheerplan kan dan worden
gezien als een kans voor betrokkenen om gezamenlijk
een regionale (of lokale) invulling te geven aan de Vogel-
en Habitatrichtlijn. Dit betekent wel dat het opstellen
van een beheerplan niet vanuit een instrumenteel maar
vanuit een relationeel perspectief benaderd moet worden
(Van Ark, 2005). Centraal staat dan niet het plan maar
staan de verschillende actoren, hun belangen en hun
onderlinge relaties en het gezamenlijke proces dat ten
grondslag ligt aan de besluitvorming. Het beheerplan
moet dan niet worden gezien als een instrument waar-
mee eenzijdig maatregelen kunnen worden opgelegd of
afgedwongen, maar als een middel dat partijen de moge-
lijkheid geeft om tot afspraken te komen die wederzijds
gedragen worden. Daarmee kan een belangrijke stap
worden gezet in het vermijden van onnodige (juridische)
conflicten. Het beheerplan vormt de uitkomst van een

proces van gezamenlijke feitenverzameling en belangen-
afweging. In een dergelijk complex bestuurlijk proces
metverschillende partijen staan niet de instrumenten en
de procedures centraal, maar spelen juist sociale codrdi-
natiemechanismen, zoals begrip en vertrouwen, een cru-
ciale rol (Van Ark, 2005). Partijen zijn immers van elkaar
afhankelijk, nietalleen in het kader van het opstellen van
hetbeheerplan, maar ook in andere besluitvormingspro-
cessen en toekomstige situaties.

Tot slot

Ook wetenschappelijk onderzoek is onderdeel van de po-
litieke strijd om de ruimte. Evaluatie- en implementatie-
studies beinvloeden de wijze waarop beleid wordt uitge-
voerd (Fischer, 2003; Wildavsky, 1979). Beleidsanalyses
zijn niet alleen nuttig om gegevens aan te leveren voor
het formuleren van beleid, maar juist ook om duidelijk
te maken wat de politieke implicaties van een gevoerd
beleid zijn. Nieuwe inzichten ten aanzien van beleid
ontstaan ook door de gangbare probleemdefinities niet
als uitgangspunt te nemen, maar als onderwerp van on-
derzoek (Van Ark, 2005). Deze nieuwe inzichten vormen
een belangrijke input voor de voortdurende discussies
over het beleid, de doelen, de middelen en de beoogde
resultaten. Juist inzicht in de praktijk, in de werkelijke
gang van zaken, is van belang om realistischer beleid
te maken. Wat onderzoek naar de implementatie van de
Vogel- en Habitatrichtlijn in Nederland ons leert, is dat
natuurbescherming niet automatisch geregeld wordt
via regelgeving, effectrapportages of beheerplannen.
Natuurbescherming is belangenafweging. Zonder poli-
tieke wil worden natuurwaarden niet beschermd. Met dit
besefis het goed om eens te discussiéren over de vraag of
de huidige gang van zaken gewenst is en om verder na te
denken over de wijze waarop Nederland wil omgaan met
(Europees) beschermde natuurwaarden.
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