13. Vogel- en Habitatrichtlijn:
de stap van regels naar praktijk

{lja de Boer en Adri van den Brink™?

13.1 Inleiding

Het Europese natuurbeleid en de implementatie daarvan in de lidstaten zijn een
goede illustratie van de toenemende invloed van de Europese Unie op de nationale
wet- en regelgeving. Hierbij gaat het vooral om de Vogelrichtlijn uit 1979 en de
Habitatrichtlijn uit 1992. Deze richtlijnen zijn de afgelopen jaren veel in het nieuws
geweest, onder meer omdat ‘beestjes’ grote bouwprojecten bleken te kunnen
stilleggen. Zo is in Vlaanderen de bouwvergunning voor het Deurganckdok,
onderdeel van de havenuitbreiding in het Waasland, enkele keren geschorst, onder
andere vanwege de aantasting van natuurgebieden (Jansen, 2003). In Nederland
heeft de Raad van State onlangs het bestemmingsplan voor de tweede fase van de
aanleg van de Amsterdamse wijk IJburg in het IJsselmeer vernietigd. Volgens de
Raad heeft de gemeente niet onderzocht of de plek waar de eilanden zijn
geprojecteerd, binnen de speciale beschermingszone voor vogels valt (Koper, 2004).
In beide voorbeelden hebben de bouwprojecten vertraging opgelopen.

Dit hoofdstuk is gewijd aan de inhoud en de gevolgen van de genoemde richtlijnen.
We richten ons vooral op de gang van zaken in Nederland, maar bespreken hier en
daar ook de situatie in Vlaanderen. We besteden aandacht aan de implementatie
van beide richtlijnen vanuit het gezichtspunt van actoren die bij de uitvoering van
de richtlijnen zijn betrokken. Daarbij beperken we ons tot de ontwikkelingen
rondom de implementatie van de richtlijnen voor zover die gerelateerd zijn aan het
(ruimtelijk) handelen. We gaan in op de gevolgen voor het ruimtelijk beleid in het
geval van nieuwe activiteiten ¢.q. bestemmingswijzigingen en op de gevolgen voor
het bestaande grondgebruik. Verder besteden we aandacht aan de kennis die nodig
is om te kunnen voldoen aan de in de richtlijnen gestelde eisen. Op het nationale
natuurbeleid gaan we slechts zijdelings in.

™ De auteurs danken Raoul Beunen, Wouter van Heusden, Guido van Huylenbroeck en Huib Silvis
voor hun commentaar op een eerdere versie van dit hoofdstuk.
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13.2 Inhoud van de richtlijnen

Het doel van de Vogelrichtlijn is de instandhouding van alle in het wild levende
vogelsoorten. Om dit doel te bereiken heeft de richtlijn niet alleen betrekking op
de vogels zelf, maar ook op hun eieren, nesten en leefgebieden. De Habitatrichtlijn
is een aanvulling op de Vogelrichtlijn en heeft als doel de bescherming van de
leefgebieden van aangewezen planten- en diersoorten, anders dan vogels, en de
bescherming van aangewezen natuurlijke biotopen. Vergelijkbaar met de
Vogelrichtlijn verbiedt de Habitatrichtlijn het vangen, doden, plukken en
ontwortelen van dieren en planten, het in bezit hebben of verhandelen ervan en
het opzettelijk verstoren of vernielen van hun foerageergebieden, voortplantings-
of rustplaatsen. Belangrijk voor beide richtlijnen is artikel 6 van de Habitatrichtlijn,
dat diverse maatregelen omvat die het behoud van natuurwaarden in de speciale
beschermingszones moeten garanderen.

Kortgezegd houdt artikel 6 van de Habitatrichtlijn het volgende in:

B het treffen van de noodzakelijke instandhoudingsmaatregelen, gericht op de
ecologische vereisten van de te beschermen habitats (bepalingen gericht op
positieve en pro-actieve ingrepen);

B het treffen van maatregelen waarmee kwaliteitsverlies en verstoring worden
voorkomen (bepalingen gericht op preventie);

m beoordelen van nieuwe plannen en projecten op significante gevolgen voor de
instandhoudingsdoelstelling van de richtlijngebieden en het treffen van
waarborgen om deze gevolgen te voorkomen of te compenseren (bepalingen
gericht op procedurele en feitelijke waarborgen).

Een andere overeenkomst is dat beide richtlijnen twee vormen van bescherming
kennen: gebiedsbescherming en soortenbescherming. In de bijlagen van de
Habitatrichtlijn zijn lijsten met soorten en typen hahitats opgenomen, die van
communautair belang zijn. Daarbij worden prioritaire scorten en typen habitats
onderscheiden, waaraan bijzondere aandacht moet worden besteed. De
Vogelrichtlijn kent het onderscheid in prioritaire soorten niet. De gebiedsbe-
scherming krijgt gestalte in de aanwijzing van speciale beschermingszones (ook wel
richtlijngebieden genaamd). Grondslag voor de aanwijzing is het voorkomen van
kwalificerende natuurwaarden die in de speciale beschermingszones moeten worden
beschermd. Dit leidt tot concrete begrenzing van de speciale beschermingszones.
Door externe werking van de aanwijzing van de speciale beschermingszones blijft
de bescherming niet beperkt tot deze gebieden, maar strekt de invloed zich ook uit
tot de directe omgeving. De richtlijnen spreken zich niet uit over wat onder de
directe omgeving van de speciale beschermingszones moet worden verstaan. De
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reikwijdte van de externe werking is afhankelijk van de kwetsbaarheid van de
kwalificerende natuurwaarden en de aard van de bedreigende ingrepen. Het is
daarmee een begrip dat van gebied tot gebied nader moet worden uitgewerkt.

Natura 2000

Samen vormen de speciale beschermingszones van beide richtlijnen het netwerk
Natura 2000, dat de basis is van het door de EU gevoerde natuurbeschermingsbeleid.
Natura 2000 vormt de Europese ecologische hoofdstructuur. Projecten voor
natuurbehoud die bijdragen tot behoud of herstel van natuurlijke habitats en/of
populaties van de diverse soorten in een gunstige staat van instandhouding, zoals
bedoeld in de Habitat-richtlijn, komen in aanmerking voor subsidies op basis van
de EU-regeling Life-natuur. De projecten mocten betrekking hebben op de speciale
beschermingszones (en daarmee bijdragen aan de realisering van Natura 2000) of
moeten betrekking hebben op de in de richtlijnen vermelde prioritaire soorten.

Andere afspraken

De Europese wet- en regelgeving voor natuur omvat meer dan alleen de Vogel- en
Habitatrichtlijn. Andere bepalingen komen voort uit de verdragen van Bonn en Bern,
beide uit 1979. Het verdrag van Bonn is in het bijzonder gericht op de bescherming
van migrerende dieren. Het verdrag van Bern heeft tot doel de instandhouding van
de in het wild voorkomende dier- en plantensoorten en hun natuurlijke leefmilieus
in Europa. Volgens dit verdrag moeten in 2020 de condities voor instandhouding voor
alle in 1982 van nature voorkomende scorten en populaties duurzaam aanwezig zijn.
Beide verdragen gaan over soortenbescherming; de Habitatrichtlijn dient ter
ondersteuning van de implementatie ervan. Van belang is verder de Kaderrichtlijn
Water, vastgesteld in 2000, Deze richtlijn heeft tot doel duurzaam gebruik van water
te bevorderen en de kwaliteit van watersystemen te heschermen en waar nodig te
verbeteren. De richtlijn gaat uit van stroomgebieden van rivieren en van de
samenhang in watersystemen en ‘waterlichamen’. Voor de stroomgebieden moeten
doelstellingen voor de kwaliteit van het water en maatregelen om die kwaliteit te
realiseren worden vastgesteld. Daarbij moet uiteraard rekening worden gehouden
met de bestaande gebiedsbescherming op basis van de Vogel- en Habitatrichtlijn,

“maar de richtlijn kan, afhankelijk van de uvitwerking, ook buiten die gebieden
ingrijpende gevolgen hebben voor het bestaande grondgebruik (Van der Bolt et al.,
2003; zie ook http://www.kaderrichtlijnwater.nl). Omdat de wijze van implementatie
van deze richtlijn nog geenszins is uitgekristalliseerd, gaan wij er op deze plaats niet
verder op in.
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Tenslotte wordt in dit verband gewezen op de verschuiving van het EU-
landbouwbeleid naar plattelandsbeleid. Er is meer aandacht voor gebiedsgebonden
benaderingen en een aan het landschap aangepaste landbouw (zie verder hoofdstuk
12 over ecologische duurzaamheid). De uitvoering van deze Europese wet- en
regelgeving heeft aanzienlijke (ruimtelijke) consequenties. Samen met de
subsidiéring vanuit de EU is zij een belangrijke factor voor de ontwikkeling van het
landelijk gebied (Van Ravesteijn en Evers, 2004).

3.3 Implementatie van de richtlijnen

De lidstaten zijn verplicht om de Vogel- en Habitatrichtlijn te implementeren in hun
nationale recht. Daarbij geldt het subsidiariteitsbeginsel, op grond waarvan besluiten
aver prioriteiten van gebiedsaanwijzing, keuze van beheermaatregelen en dergelijke
zoveel mogelijk aan de nationale en plaatselijke autoriteiten worden overgelaten.
De internationale verplichtingen die voortvloeten uit de richtlijnen zijn in Nederland
pas recent doorvertaald naar de nationale wet- en regelgeving, waarbij de
formuleringen deels letterlijk (Habitatrichtlijn} en deels in afgeleide vorm zijn
overgenomen (Vogelrichtlijn, Verdrag van Bern).

Moeizaam begin

Nederland heeft bij de totstandkoming van de Vogel- en Habitatrichtlijn een actieve
rol gespeeld. Ten tijde van het ontwerp van de Habitatrichtlijn was Nederland
voorzitter van de EU. Het zag mogelijkheden om het beleidsconcept van ecologische
netwerken - zoals de Ecologische Hoofdstructuur (EHS), vastgelegd in het
Natuurbeleidsplan - in Europa te introduceren (Rientjes, 2002). De speciale
beschermingszones uit de richtlijnen zijn inderdaad onderdeel geworden van het
Europese netwerk Natura 2000. De implementatie van de richtlijnen verliep evenwel
minder voorspoedig. Vanwege de actieve bemoeienis bij de totstandkoming van de
richtlijnen en de vergelijkbare concepten als basis ervan, werd er door het Ministerie
van LNV van uitgegaan dat de Nederlandse wet- en regelgeving al voldeed aan de
Vogel- en Habitatrichtlijn. Dat bleek niet het geval te zijn. Een aantal ingebrekes-
tellingen, een veroordeling van het Europese Hof en verschillende waarschuwingen
van de Europese Commissie hebben het tegendeel laten zien. De actieve opstelling
van Nederland bij het formuleren van het Europese natuurbeleid staat daarmee in
scherp contrast met de problemen die zich hebben voorgedaan bij de implementatie
van de richtlijnen (Veltman, 2002). Nationale benaderingen van ecologische
netwerken verschillen van land tot land. Om die reden komen nationale netwerken
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niet per definitie goed overeen met het Europese netwerk, ook al is dat op
vergelijkbare beginselen gebaseerd.

De implementatie van de richtlijnen vroeg om een pakket aan maatregelen, zoals
het aanwijzen van speciale beschermingszones, het omzetten van de richtlijnen in
nationaal recht, de bescherming van gebieden en soorten en het treffen van organi-
satorische voorzieningen. In deze paragraaf richten we onze aandacht op beide
eerstgencemde maatregelen. De andere, bescherming van gebieden en soorten en
organisatorische voorzieningen, komen in het vervolg van dit hoofdstuk aan de orde.

Gebiedsaanwijzingen

In Nederland is veel aandacht unitgegaan naar het aanwijzen van gebieden en
minder naar het bepalen van de meest gegigende toepassing van de richtlijnen of
het beschikbaar stellen van voldoende middelen. Het aanwijzen van de speciale
beschermingszones vormde het eerste probleem. In 1998 werd Nederland
veroordeeld door het Europese Hof, omdat er naar het oordeel van het Hof te
weinig Vogelrichtlijngebieden waren aangewezen. Met de aanwijzing in 2000 van
een aantal extra gebieden was de lijst nagenoceg compleet. Er bestaat echter veel
maatschappelijke weerstand, wat tot uiting komt in een groot aantal bezwaar-
schriften. Een klein aantal gebieden resteert nog; van deze gebieden is wel de
locatie bekend, maar is de concrete begrenzing nog niet vastgesteld. Ook de
aanwijzing van gebieden op basis van de Habitatrichtlijn liep vertraging op. In
eerste instantie waren alleen gebieden aangewezen die al een beschermde status
hadden, zoals bestaande natuurgebieden. Hierop waarschuwde de Europese
Commissie dat dit te weinig was en dat aanvullend nieuwe gebieden moesten
worden aangewezen (Van den Top en Van der Zouwen, 2000). Dit is ook gebeurd.
Uiteindelijk heeft de Commissie in juli 2003 ingesternd met een Nederlandse
bijdrage van in totaal 141 gebieden aan Natura 2000.

De gebiedsaanwijzingen op basis van de Vogelrichtlijn respectievelijk de
Habitatrichtlijn overlappen elkaar gedeeltelijk en/of vallen (grotendeels) samen met
de EHS. Meer dan 80 procent van de speciale beschermingszones op het land
vallen samen met de EHS. Omgekeerd geldt dat in de praktijk ongeveer 40 procent
.van de EHS op het land ook bescherming geniet op grond van de Vogel- en/of
Habitatrichtlijn (IBO werkgroep Vogel- en Habitatrichtlijnen, 2003). In totaal zijn
1.006.347 ha aangewezen op basis van de Vogelrichtlijn en 750.841 ha op basis van
de Habitatrichtlijn. Door de genoemde overlap is de totale oppervlakte Natura 2000
gebieden 1.107.427 ha; hiervan bestaat 723.781 ha uit grote wateren {(Geertsema et
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al., 2003). Bijgaande figuur (figuur 13.1) geeft een beeld van de ligging van de
aangewezen richtlijngebieden in Nederland en Vlaanderen.

Juridisch beschermingskader

Niet alleen de aanwijzing van gebieden liep vertraging op, maar ook de

implementatie van het juridische beschermingskader (Buunk, 2002). Nederland koos
ervoor de bepalingen van de richtlijnen langs twee sporen te implementeren. Het

Figuur 13.1. Vogel- en Habitatrichtlijngebieden in Nederland en Vlaanderen (Bron:
Alterra-WUR, GIS-Vlaanderen, eigen bewerking).
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ene was de soortenbescherming via de Flora- en Faunawet. In deze wet zijn onder
meer de vroegere Vogelwet en de soortenbescherming van de
Natuurbeschermingswet opgegaan. De Flora- en Faunawet is een raamwet, dat wil
zeggen beperkt tot hoofdlijnen; de uitwerking is geregeld in aparte besluiten en
regelingen. De wet, die in april 2002 in werking is getreden, voorziet in de
bescherming van planten- en diersoorten binnen en buiten de beschermde
natuurgebieden. Ze regelt ook de handel en de in- en uitvoer van beschermde
planten en dieren, de jacht, het beheer en de schadebestrijding. Het andere spoor
was de gebiedsbescherming. Hier deed zich de moeilijkheid voor dat de regering
de aan te wijzen gebieden aanvankelijk beperkte tot gebieden binnen de EHS.
Bovendien koos zij ervoor artikel 6 van de Habitatrichtlijn, dat het toetsingskader
bevat om te bepalen of plannen en projecten door kunnen gaan, om te zetten in
nationaal recht via een planologische kernbeslissing (PKB).

Dit betrof de PKB's Structuurschema Groene Ruimte en Waddenzee. De Commissie
tekende bezwaar aan tegen deze werkwijze, alsook tegen de beperking van de
gebiedsaanwijzing tot de EHS. Omzetting van artikel 6 van de Habitatrichtlijn via
een PKB is niet mogelijk omdat, aldus de Commissie, een PKB niet bindend is voor
de burger en bovendien op een bepaald moment vervalt (Neven en Van Rijn, 2004).
Dit vormde de aanleiding om de gebiedsbescherming van de richtlijnen te
implementeren via een wijziging van de Natuurbeschermingswet 1998. Een daartoe
strekkend wetsvoorstel is in mei 2004 door de Tweede Kamer aangenomen. Naar
verwachting zal de gewijzigde Natuurbeschermingswet in het voorjaar van 2005 in
werking treden.

Toepassing in Yiaanderen

Ook in Vlaanderen is de aanwijzing van speciale beschermingszones enigszins
moeizaam verlopen. De speciale beschermingszones op grond van de
Habitatrichtlijn vormen de basis voor de afbakening van het Vlaams Ecologisch
Netwerk (VEN). Dit is een samenhangend en functioneel geheel van
natuurgebieden, waarbinnen het beheer gericht is op het behoud en de ontwikkeling
van hoogwaardige natuur. Het VEN is aangevuld met het Integraal Verwevings- en
Ondersteunend Netwerk (IVON), dat uit natuurverwevingsgebieden (met natuur als
. nevenfunctie) en uit natuurverbindingsgebieden bestaat. In Vlaanderen vormde de
Europese regelgeving een impuls om tot een samenhangend netwerk te komen. De
voorganger van het Vlaams Ecologisch Netwerk is de Groene Hoofdstructuur (GHS).
De vorming van de GHS stuitte op veel (politicke) tegenstand (Kuijken et al., 2001).
De vorming van een ecologisch netwerk bleef echter hoog op de agenda staan
mede als gevolg van de verplichtingen die voortkomen uit de Europese regelgeving.
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De implementatie van de richtlijnen is in Vlaanderen in eerste instantie geregeld
via het Natuurdecreet van 1997. Samen met het beleid, zoals beschreven in het
Ruimtelijk Structuurplan Vlaanderen, moest dit leiden tot realisatie van het VEN.
Met dit decreet was de implementatie echter niet voltooid. De Europese Commissie
stelde in 1999 dat de Vogel- en Habitatrichtlijn niet correct of volledig waren
omgezet. Qok in Vlaanderen draaide het om het cruciale artikel 6. Een gewijzigd
Natuurdecreet was noodzakelijk: dit wijzigingsdecreet was in 2002 een feit. Het
decreet omvat zowel een gebiedsgerichte als een soortgerichte benadering. In totaal
is 97.745 ha aangewezen op basis van de Vegelrichtlijn en 101,891 ha op basis van
de Habitatrichtlijn. Door overlap is de totale oppervliakte Natura 2000 gebieden
163.040 ha (Dumortier et al., 2003).

13.4 Afwegingskaders

Het voorgaande laat zien dat de implementatie van de richtlijnen zowel in Nederland
als in Vlaanderen moeizaam is verlopen. In Nederland werd dit mede in de hand
gewerkt door een aanvankelijk nogal lichtvaardige houding van de overheid die (de
kwaliteit van) het eigen beleid vooropstelde in plaats van de eisen van de richtlijnen.
Dit leidde tot botsingen met het Europése Hof en de Europese Commissie, Zolang
het Europese afwegingskader echter niet in het nationale recht was omgezet (en
dat is, in afwachting van het wvan kracht worden van de gewijzigde
Natuurbeschermingswet, nog steeds het geval), diende het toch te worden toegepast.
Het afwegingskader van de richtlijnen heeft in dat geval een directe werking. Het
gevolg hiervan was dat de implementatie van de richtlijnen tot nu toe vooral via de
rechter is verlopen. Dit wordt juridisering van de besluitvorming genoemd
(Verschuuren en Van Wijmen, 2003). De afgelopen jaren hebben natuurorganisaties
in Nederland meerdere malen met succes een rechtszaak aangespannen tegen
ruimtelijke plannen of maatregelen, waarbij zij een beroep deden op de directe
werking van de richtlijnen. In de inleiding zijn hiervan al voorbeelden genoemd.
Andere voorbeelden zijn de ingebrekestelling van Nederland in 2001 door de
Europese Commissie wegens het onvoldoende beschermen van de korenwolf en de
vernietiging in 2003 door de Raad van State van het door de provincie Zeeland
genomen besluit inzake de aanleg van de Westerschelde Container Terminal. De
bestaande onduidelijkheid over het afwegingskader (artikel 6) van de Habitatrichtlijn
speelde in deze en andere zaken een belangrijke rol.

Dit afwegingskader bevat een aantal centrale begrippen, zoals ‘significant effect’,

‘groot openbaar belang' en ‘dwingende redenen van groot openbaar belang. Het gaat
daarbij om het effect dat bepaalde ingrepen kunnen hebben op de instandhouding
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van kwalificerende natuurwaarden in de speciale beschermingszones en om de
redenen van groot openbaar belang om, ondanks negatieve effecten, een ingreep
toch doorgang te laten vinden. Deze begrippen zijn (nog) niet of nauwelijks
uitgewerkt. Ook de richtlijn zelf biedt hierover geen uitsluitsel. Daarin zijn de
begrippen vaag gehouden, juist om de lidstaten de gelegenheid te geven tot nadere
uitwerking. Het leidende principe hierbij is dat afwegingen alleen op gebiedsniveau
kunnen worden gemaakt.

Verschillende beschermingsregimes

In de meeste lidstaten bestaan verschillende beschermingsregimes naast elkaar:
bescherming op Europees niveau en bescherming op nationaal niveau. Een
complicerende factor in de Nederlandse wet- en regelgeving is bovendien dat er voor
de verschillende categorieén natuurgebieden verschillende beschermingsregimes
bestaan. Het is niet altijd even duidelijk welk regime waar geldt en welke
voorwaarden er dan gesteld worden aan nieuwe en bestaande ingrepen. Zo is er een
(juridische) tweedeling in de bescherming van de EHS. De speciale bescher-
mingszones binnen de EHS kennen een wettelijke bescherming inclusief het
compensatiebeginsel. Voor de overige gebieden hangt de bescherming af van de
doorwerking van het nationaal ruimtelijk beleid in streek- en besternmingsplannen
(RIVM en DLO, 2002). Het bestaan van verschillende afwegingskaders naast elkaar
houdt in dat er verschillen zijn in de aard van de afweging die in beleidsprocessen
over de bescherming, het beheer en de ontwikkeling van natuurwaarden wordt
gemaakt. Indien voor een gebied zowel het beschermingsregime van de
Habitatrichtlijn als dat van het ruimtelijk beleid geldt, moeten beide afwegingskaders
worden gehanteerd, omdat de beoordelingscriteria van beide kaders van elkaar
kunnen verschillen. De ophanden zijnde wijziging van de Natuurbeschermingswet
1998 moet er overigens toe leiden dat een ‘stapeling van beschermingsregimes’
zoveel mogelijk wordt voorkomen.

Verbreding van natuur

De verschillen in afwegingskaders houden mede verband met verschillen in denken
over natuur en natuurbescherming. In de richtlijnen ligt de nadruk op natuurwe-

-tenschappelijke criteria bij de aanwijzing van gebieden en de bescherming van
soorten. Dit geldt ook voor de aanwijzing van de gebieden voor de EHS, maar het
Nederlandse natuurbeleid heeft sindsdien een verandering doorgemaakt, waarbij
meer nadruk is gelegd op mensenwensen.
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Naast natuur is er een toenemende aandacht voor karakteristieke landschappen en
landschappelijke variatie tussen regio's. Drie elementen vallen op: een breder
natuurbegrip, een bredere functionaliteit van de natuur binnen en buiten de EHS,
en een bredere betrokkenheid en verantwoordelijkheid van andere actoren dan
alleen de overheid bij het beheer van de natuur, inclusief de financiering ervan
(Dekker et al., 2002). Naast doelstellingen die behoud, herstel en ontwikkeling van
natuur en landschap beogen, worden ook doelen geformuleerd voor de sociaal-
economische betekenis van natuur en landschap. Deze verbreding ontbreekt op
Europees niveau. Toch is de tegenstelling niet zo groot als het lijkt, omdat bij de
beoordeling van ingrepen op basis van de richtlijnen ook andere dan louter
ecologische belangen in de afweging moeten worden betrokken (Van den Top en
van der Zouwen, 2000). Hierbij moet worden opgemerkt dat het bij de Vogel- en
Habitatrichilijn gaat om de bescherming van echt waardevolle natuur op Europese
schaal, niet alleen over nationaal waardevolle natuur of algemene natuurwaarden.
Natura 2000 heeft tot doel de bescherming van gebieden en van soorten en hun
leefgebieden. Aanleg van nieuwe natuurgebieden (dat wil zeggen natuurontwikkeling)
staat daarbij niet voorop: het behoud van bestaande natuurwaarden staat centraal.
Daarmee wordt invulling gegeven aan de doelstellingen (wereldwijd) ten aanzien
van biodiversiteit,

13.5 Bestuurlijke aspecten

De implementatie van de richtlijnen heeft consequenties voor het handelen van
actoren op verschillende bestuursniveaus. Net als in andere lidstaten is er ook in
Nederland discussie over welk nationaal beschermingsinstrumentarium het meest
geschikt is om het in de richtlijnen geéiste beschermingsniveau te realiseren
(Ligthart en Neven, 2000). Dit heeft ook betekenis voor de verdeling van taken en
bevoegdheden tussen de betrokken overheden. De nationale overheid is verant-
woordelijk voor de implementatie van de richtlijnen, maar voor de uitvoering
ervan afhankelijk van provincies en gemeenten. De implementatie heeft bovendien
tot gevolg dat nieuwe actoren zich in het beleidsveld mengen, oude spelregels
plaats maken voor nieuwe, en andere opvattingen over natuur hun intrede doen.
De vanzelfsprekendheid van de definities van vraagstukken en de keuzemoge-
lijkheden voor oplossingen verdwijnt (Buunk, 2002). Dit levert
afstemmingsproblemen met de gangbare praktijk op, die de afgelopen jaren veel
aandacht hebben gehad,
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Van ‘government’ naar ‘governance’

Een belangrijke bestuurlijke trend hierbij wordt veelal aangeduid als de verschuiving
van ‘government' naar ‘governance’. Dit houdt in dat de centrale overheid niet
langer alléén een sturende rol bij de ontwikkeling van beleid heeft. Beleid wordt
aangestuurd vanuit meerdere netwerken, waarin maatschappelijke organisaties,
burgers en marktpartijen participeren. Aan het begrip governance kunnen een
tweetal aspecten worden onderscheiden: multi-actor en mulri-level (Van der Zouwen
en Tatenhove, 2002; Bogaert, 2004). Beide aspecten impliceren een toename van
publieke en private actoren op meerdere schaalniveaus, die steeds meer invloed
hebben op de besluitvorming.

Met multi-actor wordt gedoeld op de nieuwe actoren die het beleidsveld van natuur
en landschap betreden. De natuurontwikkeling en de bescherming van soorten en
gebieden was in Nederland tot voor kort vooral het domein van het rijk en de
provincies, in samenwerking met een aantal nationaal opererende natuurbescher-
mingsorganisaties, Hierin is verandering gekomen doordat ook gemeenten en
waterschappen met de uitvoering van de richtlijnen te maken hebben. Dit had weer
tot gevolg dat lokale en regionale natuurbeschermingsorganisaties, maar ook
commerciéle organisaties en particulieren zich in de discussie over het natuurbeleid
hebben gemengd. Het toetreden van deze actoren versterkte de politieke aandacht
voor de richtlijnen, terwijl op zijn beurt het groeiende besef van de gevolgen van
gebiedsaanwijzingen het aantal actoren deed toenemen.

Tegelijkertijd is de wisselwerking tussen het lokale, het regionale, het nationale en
het Europese bestuursniveau toegenomen. De implementatie van de richtlijnen is
steeds meer het resultaat van onderhandelingen en afspraken tussen actoren op
verschillende schaalniveaus (Van der Zouwen en Tatenhove, 2002). Zowel op elk
schaalniveau afzonderlijk als tussen de verschillende schaalniveaus vinden (nieuwe)
interacties tussen actoren plaats en is er sprake van coalitievorming. Op meerdere
bestuursniveaus komt het beleid voor natuur en landschap tot stand.
Beleidsprocessen binnen het beleidsveld van natuur en landschap krijgen zo een
meerlagig (multi-level) karakter. Meerlagigheid wil zeggen dat op één bestuurlijk
niveau afwegingen gemaakt worden die refereren aan ruimtelijke afwegingen over

" natuur op verschillende andere niveaus. De implementatie van de richtlijnen
doorkruist daarmee de klassieke gelaagdheid van de bestuursniveaus: er wordt een
nieuwe laag toegevoegd (Buunk, 2002).
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Europeanisering versus regionalisering

Twee min of meer tegengestelde bewegingen verdienen in dit verband nog de
aandacht, namelijk die van ‘europeanisering’ versus ‘regionalisering’ Met
europeanisering wordt gedoeld op de toegenomen invloed van de EU op het beleid
van de lidstaten. Die invloed bepertkt zich niet meer tot het nationale bestuursniveau,
maar strekt zich ook uit tot het regionale en lokale niveau. Er komen, mede als
gevolg van de implementatie van de richtlijnen, steeds meer verticale koppelingen
tussen de schaalniveaus tot stand. Door, bij het ontbreken van een deugdelijke
inbedding van de richtlijnen in het nationale recht, een beroep te doen op de
directe werking van de richtlijnen, hebben natuurbeschermingsorganisaties zich met
succes tot de EU gewend. Ook regionale en lokale overheden wenden zich steeds
meer rechtstreeks tot de EU. Omgekeerd wendt de EU zich steeds meer tot de regio
(Raad voor het Landelijk Gebied, 2000). Dit gebeurt bijvoorbeeld door interventies
in de uitvoering van de richtlijnen en door grensoverschrijdende samenwerkings-
verbanden te stimuleren die gericht zijn op regionale ontwikkeling.

Hierin tekent zich ook de andere beweging, die van regionalisering, af. Regionale
actoren als natuurbeschermingsorganisaties laten zien, dat zij aan de hand van de
Europese richtlijnen invloed kunnen uitoefenen op nationaal niveau. In deze
beweging komt ook tot uitdrukking dat lokale en regionale overheden steeds
belangrijker worden bij de beleidsvorming. Het Nederlandse natuurbeleid werd
lange tijd gekenmerkt door een hiérarchische, sectorale benadering (Beunen et al.,
2004). Gemeenten kwamen niet bij de formulering van het natuurbeleid aan bod.
De verbreding van het natuurbeleid, die aanleiding geeft tot een meer integrale
aanpak, bracht hierin verandering. Dit vormde een belangrijke stimulans voor
regionalisering; het beleid vanuit Europa versterkte deze ontwikkeling {(RIVM en
DLO, 2002).

Afstemmingsproblemen

Toepassing van de richtlijnen is een complexe aangelegenheid, waarhij sectorale en
bestuursgrenzen kunnen worden overschreden. Afstemmingsproblemen komen
naar voren bij zowel de vergunningverlening in het kader van de Wet Milieubeheer
of in het kader van de ruimtelijke ordening, als bij de besluitvorming in het kader
van de natuurbeschermingswetgeving (Evaluatiecommissie Wet Milieubeheer,
2002). Een voorbeeld van deze problemen is de integratie van de Habitattoets in de
procedure van de milieueffectrapportage {(m.e.r.). De m.e.r. en de Habitattoets zijn
toetsen met elk een eigen tijdpad, die niet altijd gelijk oplopen. Dit geldt bijvoorbeeld
voor het moment dat compensatie voor de gevolgen van een schadelijke activiteit
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moet plaatsvinden (zie hierna). Qok inhoudelijk is er een verschil. De m.e.r. levert
de informatie die nodig is om het milieubelang volwaardig mee te laten wegen bij
besluiten over plannen en projecten met grote milieugevolgen. De rapportage
vermeldt de milieugevolgen van een plan of project en van mogelijke (milieu-
vriendelijker)} alternatieven daarvan. Daarbij mogen ‘plussen’ en ‘minnen’ tegen
elkaar worden weggestreept, wat bij de Habitattoets niet is toegestaan. In feite
heeft de m.e.r,, die de laatste jaren wat was weggezakt in de politiek-maatschap-
pelijke aandacht, via Europa een nienwe impuls gekregen. De praktijk van de
m.e.r. laat zien dat de procedures voor de introductie van nicuwe bestemmingen
in verschillende sectoren op elkaar afgestemd moeten worden.

13.6 Gevolgen voor het ruimtelijk beleid

Veel aandacht is tot nu toe uitgegaan naar hoe bij nieuwe activiteiten, plannen of
projecten de bescherming vorm kan krijgen op basis van het bestaande
instrumentarium van een actor die te maken krijgt met de richtlijnen. Het
beschikbare instrumentarium kan in relatie worden gebracht met de vraag welke
rol van de verschillende actoren wordt verwacht. Bij zowel overheden als bij
maatschappelijke organisaties bestaat onduidelijkheid over de consequenties van
de richtlijnen voor hun rol, dat wil zeggen de verdeling van ieders taken en verant-
woordelijkheden (Lammers, 2002). Onbekendheid met de wet- en regelgeving voor
natuur breekt een aantal actoren (zoals gemeenten) zuur op, nu zij geconfronteerd
worden met de Europese richtlijnen. Van deze actoren wordt niet alleen verwacht
dat zij beschikken over ecologische kennis in relatie tot de combinatie van natuur
met andere vormen van grondgebruik (of in ieder geval deze kennis kunnen
interpreteren), maar ook dat zij inzicht hebben in de bijbehorende planning-
processen (Beunen et al., 2004).

Bestemmingsplannen

Hoewel in Nederland de weg van implementatie van de richtlijnen via een PKB door
de Commissie werd afgesloten, biedt de ruimtelijke ordening hiervoor wel een
aantal andere mogelijkheden. De belangrijkste daarvan is het bestemmingsplan. Bij
" nieuwe activiteiten, plannen of projecten kan via het bestemmingsplan de vestiging
van potentieel schadelijke activiteiten in of nabij een speciale beschermingszone
worden voorkomen. Het bestemmingsplan sluit echter niet volledig aan bij de
vereisten van de richtlijnen. Bestemmingsplannen, die weliswaar bindend zijn
voor de burger (een belangrijke eis van de EU), vormen een kader voor ruimtelijk
relevante afwegingen, Ze zijn daarbij vooral defensief van aard: aan de hand van
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het bestemmingsplan kunnen bepaalde ongewenste ontwikkelingen worden
tegengegaan. Een gemeente kan evenwel niet dwingen tot actief beheer
(Verschuuren, 2001; Evaluatiecommissie Wet Milieubeheer, 2002). Probleem is ook
dat bestemmingsplannen vaak niet actueel zijn en dat de handhaving ervan in het
algemeen gebrekkig is. Dit zijn belangrijke knelpunten in relatie tot de uitvoering
en handhaving van de richtlijnen.

Dwingende redenen van groot openbaar belang

De Habitatrichtlijn schrijft voor dat bij activiteiten die mogelijk een significant
negatief effect hebben op de kwalificerende natuurwaarden in een speciale bescher-
mingszone, maatregelen worden genomen die dat effect teniet doen. Dit kan
inhouden dat die activiteit niet kan doorgaan. Als dat geen begaanbare weg is op
grond van ‘dwingende redenen van groot openbaar belang’ moet elders compensatie
van de bedreigde natuurwaarden plaatsvinden. De beoordeling van wat een
‘significant negatief effect’ is, speelt in deze afweging een belangrijke rol. Het gaat
hierbij om de relatie tussen aard en omvang van een ruimtelijke ingreep, het effect
daarvan en de afstand waarover dat effect zich manifesteert. Deze dosis-effect
relatie is soms zonneklaar, bijvoorbeeld wanneer de ingreep in de beschermingszone
plaatsvindt en de biotoop van een bepaalde Habitatsoort vernietigt. In andere
gevallen ligt het minder duidelijk, bijvoorbeeld wanneer het gaat om een ingreep
nabij een beschermingszone. De aanwijzing van een speciale beschermingszone
heeft, zoals vermeld, een externe werking, waardoor de ruimtelijke impact van de
bepalingen uit de richtlijnen groter kan zijn dan de netto oppervlakte van de
speciale beschermingszones zelf. Van geval tot geval zullen de negatieve gevolgen
van een ingreep voor de natuurwaarden binnen een speciale beschermingszone
moeten worden vastgesteld en zal moeten worden beoordeeld of deze gevolgen wel
of niet significant zijn. -

Zijn er wel significante gevolgen van een ingreep dan mag alleen toestemming
worden verleend als er geen alternatieven zijn en er sprake is van een groot
maatschappelijk belang. Als in het aangewezen gebied een prioritaire soort of type
habitat aanwezig is, geldt bovendien de eis, dat de ingreep gunstig is voor de
menselijke gezondheid, de openbare veiligheid of het milieu. In alle andere gevallen
moet advies aan de Commissie worden gevraagd. Bij het beoordelen van de
‘dwingende redenen van groot openbaar belang' gaat het niet alleen om de locatie
van de ingreep maar evenzeer om de aard ervan. Wanneer een gemeente de
vestiging van een bedrijf op haar grondgebied wil toestaan om daarmee de
werkgelegenheid te stimuleren, moeten niet alleen alternatieve locaties, maar ook
alternatieve vormen van werkgelegenheid in de afweging worden betrokken. Hierbij
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moet in aanmerking worden genomen dat de vereisten die voortkomen uit de
wens om biodiversiteit in Europa te behouden, dwingen tot grensoverschrijdende
en interregionale samenwerking. Ecologische criteria zijn namelijk bepalend voor
het vaststellen van de grenzen van natuurlijke eenheden. Deze ruimtelijke
begrenzing komt niet overeen met de grenzen gevormd door politieke en
administratieve structuren. In de praktijk evenwel blijken bestuurlijke grenzen
helaas nog al te vaak van doorslaggevend belang te zijn (Baker, 2003; Moss, 2003).

Enkele voorbeelden laten de betekenis zien van dit verschil in bestuurlijke en
ecologische grenzen. Nederland heeft 496 gemeenten, waarvan ongeveer 200 een
speciale beschermingszone binnen de grenzen hebben. Meestal ligt de zone op het
grondgebied van meerdere gemeenten of krijgen buurgemeenten te maken met de
externe werking vanuit een speciale beschermingszone (Neven en Van Rijn, 2004).
Een ander voorbeeld is te vinden in het grensgebied tussen Vlaanderen en
Nederland: het Schelde-estuarium. Het estuarium is van internationaal belang,
grote delen zijn aangemerkt als speciale beschermingszone onder de Vogelrichtlijn
en/of de Habitatrichtlijn, zoals bleek in de casuistiek van het Deurganckdok en de
Westerschelde Container Terminal. Dit maakt samenwerking tussen Nederland en
Vlaanderen noodzakelijk.

Compenserende maatregelen

Indien de afweging tot de conclusie leidt dat aantasting van de kwalificerende
natuurwaarden niet kan worden vermeden, moet de verantwoordelijke
initiatiefnemer van de ruimtelijke ingreep zoeken naar locaties voor het nemen van
compenserende maatregelen. Er mag geen netto verlies ontstaan ten aanzien van
de omvang van de speciale beschermingszone en de kwaliteit van de natuurwaarden.
De richtlijnen beschermen immers de soorten en hun leefgebied. Uitgangspunt
daarbij is verder dat de samenhang van Natura 2000 moet worden behouden. Uit
de toelichting op de richtlijnen blijkt dat alleen fysieke compensatie (c.g.
compensatie die de verloren gegane natuurwaarden elders realiseert) is toegestaan.
Financiéle compensatie, een mogelijkheid die wel bestaat in het Nederlandse
ruimtelijk beleid, is niet toegestaan, aangezien daarmee de natuurwaarden die
verloren gaan niet worden hersteld. Bovendien, en ook dat is een verschil met het
- Nederlandse beleid, moet de compensatie zijn uitgevoerd voordat met de
voorgenomen ingreep kan worden begonnen. Een uitzondering hierop geldt als kan
worden aangetoond dat de samenhang van Natura 2000 niet in gevaar komt. De
initiatiefnemer is er verantwoordelijk voor om op een geschikte locatie in de directe
omgeving van de aangetaste speciale beschermingszone te compenseren. Het
spreekt voor zich dat de bestaande ruimtedruk fysieke compensatie in de directe
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omgeving kan bemoeilijken. Daarnaast is een initiatiefnemer (zowel overheid als
particulier) niet altijd bij machte om fysieke compensatie te realiseren (IBO
werkgroep Vogel- en Habitatrichtlijnen, 2003). In veel gevallen zullen daarbij
bestaande bestuursgrenzen moeten worden overschreden.

Relevant in dit verband is tenslotte dat ingevolge de herziening van de
Natuurbeschermingswet 1998 voor elk van de richtlijngebieden een beheerspian
moet worden opgesteld. In dit beheersplan moet worden uitgewerkt hoe de
kwalificerende natuurwaarden zullen worden behouden en ontwikkeld. QOver de
exacte inhoud van deze beheersplannen is evenwel nog niets bekend; het Ministerie
van LNV werkt nog aan een format hiervoor. In dat verband moet ook een antwoord
worden gevonden op een aantal bestuurlijke en organisatorische vragen.
Bijvoorbeeld: welk overheidsniveau wordt straks verantwoordelijk voor het
opstellen, vitvoeren en toetsen van het beheersplan, en hoe vindt afstemming
plaats wanneer in een en hetzelfde richtlijngebied meerdere beheerorganisaties
actief zijn (wat vaak het geval is).

Natuurrichtplannen in Viaanderen

In Vlaanderen wordt gewerkt met natuurrichtplannen. Het Natuurdecreet van
2002 voorziet in dergelijke plannen voor het gehele VEN en I[VON (waar de speciale
beschermingszones onder vallen). Via de natuurrichtplannen wil de Vlaamse
overheid de gebiedsvisie en de doelstellingen voor instandhouding van de
kwalificerende natuurwaarden vastleggen evenals stimulerende en bindende
maatregelen. Op basis van het natuurrichtplan kunnen met de aanwezige
grondgebruikers natuurbehoudovereenkomsten afgesloten worden. Het is een
nieuw instrument waarmee nog geen ervaring is opgedaan (Dumortier et al., 2003).

13.7 Gevolgen voor bestaand grondgebruik

Uit de Vogel- en Habitatrichtlijn komen voornamelijk procedurele verplichtingen
voort: artikel 6 van de Habitatrichtlijn geeft het raamwerk waarbinnen natuurbehoud
en natuurbescherming moeten plaatsvinden. De daadwerkelijke consequenties
van de richtlijnen (direct of indirect) zijn afhankelijk van de implementatie in de
nationale wet- en regelgeving, de lokale situatie en de aard en omvang van de
betrokken activiteit (Van Ravesteijn en Evers, 2004). Het is dus niet op voorhand
aan te geven of de richtlijnen consequenties voor grondgebruik zullen hebben. De
essentie van de richtlijnen is dat de te beschermen natuurwaarden een belangrijke
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rol spelen in het proces van ruimtelijke afwegingen. De procedure moet uiteindelijk
uitmonden in een zorgvuldig en onderbouwd besluit.

Niet alleen bij nieuwe activiteiten, maar ook voor de activiteiten bij bestaand
grondgebruik kunnen de richtlijnen implicaties hebben voor de dagelijkse praktijk
van actoren. De gevolgen voor het bestaand gebruik zijn niet direct aan te geven,
de vraag is of de natuurwaarden er zijn dankzij of juist ondanks het bestaande
gebruik. Anders geformuleerd of het bestaand gebruik wel of niet nodig is voor het
beheer en behoud van de speciale beschermingszone (Ampt-Riksen, 2004).

De Natuurbeschermingswet 1998 voorziet in toetsing van bhestemmingsplannen
aan de richtlijnen. Gebleken is echter dat veel bestemmingsplannen nog niet
‘habitatproof zijn, dat wil zeggen nog onvoldoende rekening houden met de
doelstellingen van de speciale beschermingszones. Dit kan inhouden dat bestaand
gebruik op basis van het vigerende bestemmingsplan geoorloofd is, maar op basis
van de richtlijnen beperkt of beéindigd dient te worden. Bjj herziening van het
bestemmingsplan moet dan ook reeds lang bestaand gebruik opnieuw beoordeeld
worden. Ook de nog op te stellen beheersplannen spelen in dit verband een rol. De
inhoud ervan zal naar verwachting bepalend zal zijn voor de afweging van
conflicterende belangen ten aanzien van het grondgebruik in de beschermde
gebieden en zicht zal geven op hoe legitiem en effectief het beheer zal zijn.

De richtlijnen kunnen langs deze weg in principe gevolgen hebben voor de
agrarische praktijk. Een nationale overheid kan bij het toepassen van de richtlijnen
verder gaan dan het Europese recht aangeeft. De rijksoverheid in Nederland wil
bijvoorbeeld met zoneringsbeleid (dat wil zeggen de aanwijzing van zones om de
speciale beschermingszones) voldoen aan meerdere Europese eisen. Zo worden in
het Nederlandse ammoniakbeleid de volgende vier Europese richtlijnen
meegenomen: de MER-richtlijn, de IPPC-richtlijn, de Habitatrichtlijn en de
Vogelrichtlijn. Er is voorgesteld om binnen een zone van 500 meter rond de speciale
beschermingszones geen nieuwvestiging of nieuwbouw toe te staan. Daarnaast is
aangegeven dat tot een afstand van 1500 meter beperkingen gelden (Ampt-Riksen,
2004). Uitgangspunt is dat binnen die zones emissies moeten worden voorkomen
of zoveel mogelijk moeten worden beperkt. In aanvulling op het generieke
emissiebeleid moet deze zonering erin voorzien dat significante negatieve gevolgen
* voor de natuur in de speciale beschermingszones worden voorkomen. Benadrukt
moet evenwel worden dat de Vogel- en Habitatrichtlijn zelf geen zones voorschrijven
(afgezien natuurlijk van de speciale beschermingszones; de terminologie is nogal
verwarrend). De richtlijnen verplichten de Nederlandse overheid alleen te zorgen
voor een wettelijk kader dat de betreffende gebieden en soorten beschermt. De
uiteindelijke Nederlandse aanpak staat daar los van.
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Het wettelijk kader (bestaande uit Europese richtlijnen gecombineerd met nationale
invulling) kan tot bepaalde gebruiksheperkingen leiden, waardoor voorgenomen
aanpassingen (uitbreiding, intensivering of verandering) van de agrarische
bedrijfsvoering niet meer mogelijk zijn. De verwachting is dat in bepaalde gebieden
van Europa agrarische intensivering moeilijk of ongewenst zal blijken en meer
extensieve vormen van landbouw niet zullen ontstaan zonder extra ondersteuning,
geldelijk of anderszins (Van Ravesteijn en Evers, 2004). De overheid heeft daarbij
nauwelijks de mogelijkheid het bestaande gebruik financieel te ondersteunen.
Volgens de Europese regels is staatssteun voor verplicht voorgeschreven regels
niet toegestaan, Subsidies zijn alleen geoaorloofd als het gaat om regels die worden
uitgevoerd op basis van vrijwilligheid en uitgaan boven de normale agrarische
bedrijfsvoering. Via het cross-compliance principe behoren de verplichtingen die
onder andere voortkomen uit de Vogel- en Habitatrichtlijn tot de normale agrarische
bedrijfspraktijk.

13.8 Kennisbehoeften

" Bij de implementatie en vitvoering van de richtlijnen komen op diverse manieren
kennisbehoeften naar voren: kennis van de richtlijnen zelf, kennis van de
ecologische waarden, kennis van de wijze waarop deze waarden beschermd kunnen
worden, kennis van dosis-effect relaties en ervaringskennis. De richtlijnen en de
implementatie ervan brengen met zich mee dat men zich op inhoudelijk niveau de
richtlijnen eigen moet maken. Het (gewenste) praktisch denken en handelen in het
kader van de richtlijnen staat daarbij tegenover de dogma’s, overtuigingen,
ontwikkelingen en grondslagendiscussies die het nationale natuurbeleid
kenmerken. Dit geldt ook voor de uiteenlopende opvattingen over de juridische
werking van de richtlijnen.

Toepassing van de richtlijnen in de praktijk is weergegeven in diverse
stappenplannen en afwegingskaders, waarin aangegeven wordt bij welke besluiten
onderzoek naar natuurwaarden moet worden gedaan en welke eisen er gesteld
worden aan de vorm en inhoud van dit onderzoek. Alhoewel] er grote
overeenkomsten bestaan tussen de verschillende stappenplannen zijn deze vaak
toegesneden op de dagelijkse praktijk van de betrokken actor. Een pasklaar antwoord
op de vraag ‘Wat betekenen de Europese richtlijnen voor mij? is vaak niet te geven.

De inbreng van (ecologische) kennis en de wijze waarop invulling wordt gegeven

aan de bescherming van natuurwaarden, heeft vervolgens belangrijke consequenties
voor het verloop van de besluitvorming in de praktijk. Ecologische kennis is
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essentieel voor de uitvoering van de richtlijnen. De bescherming van soorten en
gebieden in het kader van de Habitatrichtlijn vereist kennis over de verspreiding
van deze soorten en de levensvatbaarheid van hun leefgebieden.

De ecologische kennis speelt een 1ol bij de planvoorbereiding en vergunning-
verlening én bij de in de richtlijnen voorgeschreven monitoring en evaluatie. De
uitgangssituatie moet aan de hand van indicatoren voor bepaalde soorten worden
vastgesteld. De implementatie van de richtlijnen is echter nog in volle gang. De
indicatoren geven in veel landen vooral een uitgangspositie weer en nog geen
ontwikkeling. Ongeveer de helft van het aantal Habitatrichtlijnsoorten in Nederland
gaat achteruit, De ontwikkeling van de soorten, die in Nederland beschermd worden
in het kader van de Vogelrichtlijn laat een gedifferenticerd beeld zien: sommige
sootten gaan achteruit, sommige vooruit en sommige blijven gelijk. De richtlijnen
geven invulling aan bescherming van natuur op Europees niveau. Het is daarom van
belang de ontwikkeling van socrten vanuit Europees perspectief te bekijken. Volgens
recent onderzoek van de EU is met name het aantal soorten vogels van het agrarisch
landschap achteruitgegaan (Natuur- en Milieuplanbureau, 2004).

Kennis over de aanwezigheid van soorten en hun leefgebieden is verder nodig
voor het bepalen van significante effecten en compenserende maatregelen. De
kennis hierover, en vooral over de soortverspreiding en habitatiypen, neemt gestaag
toe. Het Ministerie van LNV is bezig met een inhaalslag. Bovendien is enkele jaren
terug onderzoek gedaan ten behoeve van de aanwijzing van extra gebieden. Zie in
dit verband Janssen en Schaminée (2003 en 2004) en http://www.natuurloket.nl.
Met name naar dosis-effect relaties evenwel moet nog veel onderzoek worden
gedaan. Ook in Vlaanderen speelt dit probleem. Voor de natuurrichtplannen zijn
wetenschappelijk onderbouwde toetsingskaders noodzakelijk, maar er bestaan nog
onvoldoende criteria om objectief vast te stellen of een activiteit al dan niet schade
kan aanrichten in een gebied (Dumortier et al., 2003).

Het gebrek aan landsdekkende ecologische informatie is door een individuele actor
moeilijk te verhelpen. Diens verantwoordelijkheid houdt hier echter niet op. Zeker
een overheidsinstantie moet zich terdege bewust zijn van de eisen die gesteld
worden aan de vorm en inhoud van het onderzoek in het kader van de richtlijnen.
* Dat vereist kennis over de inhoud van het onderzoek om zelf te kunnen vaststellen
of al dan niet voldaan kan worden aan de vraag naar ecologische kennis. Hierbij
moet overigens worden opgemerkt, dat kennis geen antwoord kan bieden op alle
vragen die bij de toepassing van de richtlijnen naar voren komen. Bepaalde effecten
zullen nooit met volledige zekerheid kunnen worden vastgesteld (Beunen et al.,
2004). Onzekerheid is inherent aan veel, zo niet alle ontwikkelingen. Besluiten
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zullen altijd genomen moeten worden met de nodige onzekerheden; het ideaal van
alles te willen weten is niets anders dan ‘de mythe van absclute kennis' In deze
context is planning gelijk aan besluitvorming in onzekerheid. Met behulp van
planning worden besluitnemers in staat gesteld op een systematische manier
besluiten te nemen, zich daarbij bewust van de grenzen van de beschikbare kennis
(Van der Valk, 1989).

13.9 Slotopmerkingen

De uitvoering van beleid en wet- en regelgeving vloeit vaak allesbehalve gemakkelijk
voort uit de vorming van dat beleid. Dit wordt onderstreept door de implementatie
van de Vogel- en Habitatrichtlijn. Relatief nieuw is dat het hier om beleid van
Europees niveau gaat. ‘Relatief nieuw’ moet dan wel met een korreltje zout genomen
worden: het eerste Europese beleid tot behoud van biologische diversiteit dateert
al van begin jaren zeventig. Daar staat tegenover dat de interactie op dit terrein
tussen nationaal en Europees niveau pas de laatste jaren een actueel onderwerp
van discussie is. Voor de volledigheid zij nog eens opgemerkt dat we in dit hoofdstuk
slechts een deel ervan hebben belicht en dat er sprake is van een groot aantal
complexe interacties tussen de bestuursniveaus (zie in dit verband Baker, 2003).

In het begin is (door de rijksoverheid) tamelijk lichtvaardig gedacht over de
implementatie van de richtlijnen. ‘Even’ een aantal richtlijnen implementeren
bleek noch formeel (dat wil zeggen de juridische omzetting) noch praktisch mogelijk.
Er dient eerder gesproken te worden van een implementatieproces, een proces dat
bovendien complex van karakter is. Met de afronding van de gebiedsaanwijzing en
de totstandkoming van de relevante wetgeving is intussen aan een aantal relevante
voorwaarden voldaan. De aandacht verschuift nu naar praktische sturingsvraag-
stukken en naar het voorzien in de behoeften aan aanvullende kennis. Veel van de
huidige preblemen zijn toe te schrijven aan het feit dat de richtlijnen nog
onvoldoende deel uitmaken van het reguliere planningproces. Door tijdig in te
spelen op de eisen die de richtlijnen stellen, kunnen de meeste van die problemen
worden veorkomen, Er is in feite nauwelijks verschil met de aanvraag van een
bouwvergunning in Nederland. Die moet, gelet op de doorlooptijd van de procedure,
tijdig worden ingediend en men moet rekening houden met allerlei aan het gebouw
te stellen eisen.

De vraag is of het de lidstaten zal lukken de richtlijnen volledig te integreren in de

wet- en regelgeving. Het Europese beleid blijft tenslotte in beweging door
voortschrijdend inzicht en nieuwe impulsen (bijvoorbeeld de toetreding van nieuwe
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lidstaten). Maar ook bij voltooiing van de implementatie zal de EU invloed blijven
uitoefenen, zowel bij de beoordeling van hoe de verplichtingen uit de richtlijnen
worden toegepast als bij de monitoring van de natuurdoelen van de speciale bescher-
mingszones,
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