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    Natuur in goede handen


    Allereerst wil ik mijn verontschuldigingen aanbieden dat ik de Westhofflezing op 29 mei niet heb kunnen uitspreken. Persoonlijke omstandigheden gaven daar helaas aanleiding toe. Ik wil de organisatie en de heren Bastmeijer en Van Groenendael danken en complimenteren dat zij dit op een zo korte termijn, zo voortreffelijk hebben opgevangen.


    In overleg met de organisatie heb ik toegezegd mijn lezing alsnog uit te schrijven en geschikt te maken voor publicatie. Het toeval wil echter dat na 29 mei de politieke realiteit danig is veranderd en een behoorlijke invloed heeft op de actualiteit van mijn aanvankelijk geplande Westhofflezing. De oorspronkelijke insteek was namelijk om als bestuurder een visie neer te zetten op bestuur en natuur in Nederland vanuit de recente ervaringen vanuit Balkenende kabinetten, en kabinet Rutte I. Vooral de opstelling van de toenmalige Staatssecretaris, Henk Bleker, gaf aanleiding om eens goed stil te staan bij het thema bestuurlijk verantwoordelijkheid en de invulling van het maatschappelijk belang van natuur.


    Inmiddels is met het kabinet Rutte II echter een duidelijk nieuwe wind gaan waaien. Bijna samenvallend met de Westhofflezing kwam de nieuwe staatssecretaris Sharon Dijksma met een aantal initiatieven en aankondigingen1 waarin duidelijk afstand werd genomen van de ingeslagen weg. Allereerst kondigde staatsecretaris Verdaas aan dat hij een kop op de EHS wilde. Dus niet alleen een EHS ‘omdat het van Brussel moet’ zoals zijn voorganger Bleker nog vond, maar een echt robuust netwerk van natuurgebieden.


    De opvolger van Verdaas zette deze lijn door en kondigde een geheel nieuwe Natuurvisie aan. In de diverse brieven waarin ze de lijnen van die visie kenbaar maakt, stelt ze een nieuw elan te willen geven aan het platteland. Daarbij werken de verschillende betrokkenen op het platteland samen aan meer en robuuste natuur in Nederland. Meest opvallend in haar visie is wellicht het denken over agrarisch natuurbeheer. Dat is volgens haar de laatste jaren niet effectief en niet efficiënt geweest en dat wil zij zo snel mogelijk veranderen: niet overal meer contracten afsluiten met boeren, maar heel gericht zoeken naar het zo effectief en efficiënt mogelijk inzetten van natuurgeld om daarmee een zo groot mogelijk ecologische winst te behalen. Toeval of niet: Dijksma wordt in deze nieuwe aanpak voor een groot deel gesteund door het recent verschenen rapport van de Raad Leefomgeving en Infrastructuur.2 Deze ontwikkelingen geven mij aanleiding om mijn bijdrage anders in te steken dan oorspronkelijk de opzet was. Ik zal me in deze bijdrage richten op het weergeven van enkele observaties bij de huidige beleidsontwikkelingen en zal daarbij de nodige vragen en kanttekeningen plaatsen. Ik zal op basis hiervan conclusies en aanbevelingen meegeven als afsluiting.


    Westhoff en natuurbeleid


    Voordat ik daar echter mee begin, wil ik eerst stilstaan bij de verhouding tussen beleid en natuur. In de voorgaande Westhofflezingen is veel gezegd over de rol van de natuurbeheerorganisaties (Weijers), over de relatie tot de landbouw (Veerman, Fresco), over de burger, over samenwerking en gebiedsprocessen en over de verscheidenheid in waarden en het verbinden van waarden (Van Woerkom). Maar over de rol van de overheid en bestuur treffen we veel minder aan. Met mijn bestuurlijke achtergrond in de natuurbescherming en rol in het openbaar bestuur ben ik natuurlijk aan de erfenis van Westhoff verplicht mij af te vragen wat deze invloedrijke natuurbeschermer zelf over de rol van de overheid, het bestuur, heeft geschreven.


    Eerlijk gezegd blijkt mij dat dat niet zo veel is. In ieder geval niet expliciet. Westhoff heeft indringend bepleit dat de mens verantwoordelijk is voor de natuur en haar behoud,3 maar wat dat praktisch betekent en wat dat betekent voor de verantwoordelijkheid en taak van de overheid, blijft in zijn (vele) geschriften onderbelicht. Wel heeft hij natuurlijk vanaf het allereerste begin de aankoop van natuurgebieden gestimuleerd maar zag daarbij al in de jaren 1945-1947 vooral ook een rol voor de particuliere natuurorganisaties. Van Woerkom veronderstelt in zijn lezing over de rol van Westhoff bij de ANWB4 dat al het overleg (en besturen) hem afhield van zijn werkelijke passie: de wetenschap. Westhoff nam dan ook al na 5 jaar ontslag en trad in dienst bij wat nu de Wageningen Universiteit heet. Westhoff bepleitte in zijn jaren bij de ANWB wel de aankoop van gebieden, zoals de Mosbeek, en de opstelling van een Natuurbeschermingswet.


    De overheid bemoeit zich met natuur


    Waarom is er eigenlijk natuurbeleid nodig? Waarom zou de overheid zich in dit domein begeven? In eerste aanleg was natuurbescherming een particulier initiatief en pas geleidelijk aan ging de overheid zich er mee bezig houden. Goed beschouwd houdt de overheid zich pas een jaar of vijftig echt bezig met natuurbescherming.5 Laten we nu, het jaar waarin we ook 200 jaar Nederlandse Staat ‘gedenken’, 1813 als beginpunt nemen. Toen, en de hele eeuw erna, was de overheid afwezig bij het natuurbeleid. Met de Grondwet van Thorbecke in 1848 werd weliswaar de basis gelegd voor de huidige staatsinrichting van Nederland maar in die hele periode van de 19e eeuw speelde de overheid nauwelijks een rol in de bescherming van de leefomgeving. De ‘Nachtwakerstaat’ wijdde in de Grondwet geen woord aan de taak van de overheid voor de ‘omgeving’ van de mens. Met de internationale golf van natuurbescherming eind 19e eeuw (oprichting Yellowstonepark) kwam ook in Nederland de particuliere natuurbescherming tot stand met de oprichting van de Vereniging tot Bescherming van Vogels in 1899 en Natuurmonumenten in 1905.


    Dat bracht de overheid tot het besef dat ook zij een verantwoordelijkheid heeft om de zwakkere waarden te beschermen. In de loop der jaren werd het natuurbeleid opgetuigd. De eerste wetgeving en dus de rol van de overheid, was opgesteld vanuit het denken over het nut van de natuur. De ‘Wet tot bescherming van diersoorten, nuttig voor Landbouw of Houtteelt’ uit 18806 was vooral bedoeld ter bescherming van het nestdons en de mooie veren voor dameshoeden. De provincies waren de eersten die zich de zorg voor de schoonheid van het landschap hebben aangetrokken toen in 1912 in Zeeland de verordening tot het weren van inbreuken op het natuurschoon tot stand kwam. En dat door de provincie die nu nog steeds worstelt met de Hedwige polder7. In 1928 werd de Natuurschoonwet van kracht die voor particulieren een fiscale stimulans was om particuliere landgoederen in stand te houden. Uit 1936 stamt de ‘Jachtwet’. Die naam is misleidend want elke vogel was beschermd tenzij het een te bejagen soort betrof en dat waren er niet eens zoveel! In die zin dus een ‘moderne’ wet die niet alleen vanuit nut maar ook de eigen waarde van soorten redeneerde. De totstandkoming van de eerste wetten voor de bescherming van natuur, is daarom een mijlpaal in de geschiedenis van de natuurbescherming.


    Wetgeving wordt vaak beschouwd als een technische aangelegenheid maar wetgeving heeft bij uitstek een moreel karakter: alle wetgeving is een codificering van maatschappelijke opvattingen. En dat is bij uitstek bij natuur het geval! Dus de aard en inhoud van de wetgeving is een weerslag van de ideeën die in de samenleving leven. In onze democratische rechtsstaat worden die regels democratisch bij meerderheid van stemmen vastgesteld en dan hopelijk wel bij meerderheden van enige omvang want anders zullen die regels telkens weer aan verandering onderhevig zijn. Het tweede aspect is dat die regels ook zorgvuldig worden toegepast en gehandhaafd en dat er door betrokkenen ook beroep mogelijk is. Wet- en regelgeving zijn er juist ook voor de zwakkere waarden in de samenleving.


    Ommekeer in het natuurbeleid


    Hiermee kom ik terug op mijn vraag naar het fundament van natuurbescherming, van behoud van biodiversiteit en de taak van de overheid. De biodiversiteit reken ik tot de kwetsbare waarden en juist die is lange tijd onvoldoende beschermd. Sterker nog: door toedoen van de mens zijn planten- en diersoorten uit Nederland verdwenen of in hun voortbestaan bedreigd. De bedreigde soorten staan genoemd in de zogenaamde Rode Lijsten.8 Jacht, stropen, verzamelen en vervolging waren vooral vroeger belangrijke oorzaken van de achteruitgang van planten- en diersoorten. Zo is de grote stern aan het begin van de 20ste eeuw in Nederland bijna uitgeroeid vanwege het gebruik van de veren voor dameshoeden. De wolf, bever en otter zijn ook om deze redenen verdwenen. Tegenwoordig zijn belangrijke oorzaken van de achteruitgang van planten en dieren het verlies aan oppervlakte van natuurgebieden en de vermindering van de kwaliteit ervan door vermesting, verzuring, verdroging en versnippering.


    Bijna dertig jaar geleden besloot de Nederlandse overheid om de achteruitgang van de natuur in ons land definitief een halt toe te roepen. Het verlies aan natuur en biodiversiteit vonden we niet langer aanvaardbaar. In 1900 was er in Nederland nog 876.000 hectare bos en natuur, in 1989 was daarvan nog maar 470.000 hectare over.9 De rest was opgeofferd aan de groei van onze materiële welvaart. Samen met de slechte milieuomstandigheden had dit tot gevolg dat nog slechts vijftien procent van de oorspronkelijke biodiversiteit in Nederland aanwezig was. Dat kon niet langer zo doorgaan.


    Daarom besloot de Nederlandse overheid in 1990 tot het realiseren van de Ecologische Hoofdstructuur (EHS),10 een aaneengesloten netwerk van natuurgebieden van in totaal 728.500 hectare. Een netwerk dat een einde zou maken aan de versnippering van de natuur, met als doel het herstel van de biodiversiteit én het creëren van een mooie groene leefomgeving waarin we kunnen recreëren, waar rust is, en waar je nog stilte en donkerte (sterren!) kunt beleven.


    Duurzaam beleid


    De overheid heeft dus enerzijds een essentiële taak in natuurbescherming, maar anderzijds moet die natuur ook duurzaam beschermd worden tegen de politieke waan van de dag. Bomen kunnen honderden jaren oud worden, maar een politicus wil over vier jaar weer herkozen worden. Bij die herverkiezing kunnen bomen soms letterlijk in de weg staan. Niet alleen moet het natuurbeleid de natuur een duurzame bescherming bieden, maar ook het beleid zelf moet duurzaam zijn en niet een politiek product dat zijn houdbaarheid bij de eerstvolgende verkiezingen verliest. In grote lijnen lijkt dat aardig gelukt: het beleidsconcept van de EHS houdt al meer dan twintig jaar stand en het is ook effectief. De bever, otter en wolf zijn ondertussen alle drie weer terug gekeerd! Het ministerie van EL&I schrijft daarover in 2010: “De ecologische hoofdstructuur (EHS), inclusief Natura-2000-gebieden, is het belangrijkste instrument om het teruglopen van de biodiversiteit in Nederland een halt toe te roepen. Niet voor niets herbergt de EHS een groot deel van de Nederlandse biodiversiteit”.11 Er is terecht verontwaardigd gereageerd op het beleid van Bleker, maar dat dit beleidsconcept het al zo lang heeft volgehouden is op zich bijzonder; denk aan de opeenvolgende wijzigingen van de politie of het onderwijs waar om de paar jaar een fundamentele herziening wordt doorgevoerd of tenminste wordt voorgesteld.


    Decentralisatie


    Tot zover zouden we kunnen zeggen dat we het in Nederland wat betreft natuurbeleid goed hebben geregeld. Toch zie ik, en nu zijn we dus aangekomen bij mijn observaties, dat het de laatste jaren steeds moeilijker wordt om een krachtig natuurbeleid neer te zetten en uit te voeren. De belangrijkste oorzaak daarvan is wat mij betreft de ingezette decentralisatie. En dat ga ik meteen nuanceren. Want ‘de’ decentralisatie van het natuurbeleid (dat wil zeggen dat provincies taken over nemen van het Rijk) lijkt pas sinds kort in gang gezet, maar is al veel langer gaande. De rijksoverheid is al sinds 1990 bezig met de Decentralisatie-impuls landinrichting, de Decentralisatie-impuls landschapsbeheer en de decentralisatie van de handhaving groene wetten. In het Natuurbeleidsplan en het Structuurschema Groene Ruimte werd de decentralisatie concreet met het overhevelen van taken in de uitvoering van wet- en regelgeving. Uitvoering van de Boswet, van onderdelen van de Natuurbeschermingswet en activiteiten in het kader van de Landinrichting zijn in die startperiode, inclusief personeel, naar de provincies over gegaan. In het begin werd dat nog heel creatief opgelost. De mensen die indertijd op het landbouwministerie bezig waren met de Boswet en door de decentralisatie naar de provincies gingen, bleven elkaar opzoeken. Ze hadden regelmatig een overleg waar ze kennis uitwisselden en samen min of meer bepaalden hoe ze in de provincie omgingen met de Boswet. Zo bleef er toch nog lange tijd een soort nationaal afgestemde Boswet-uitvoering. Dat overleg verwaterde echter na verloop van tijd door verloop van personeel waardoor ook de interprovinciale (IPO) afstemming verdween.


    Ook met de ingang van het zogenaamde Investeringsbudget Landelijk Gebied in 2007 was sprake van een vorm van decentralisatie. Zij het dat dit misschien een decentralisatie was van een halfslachtige soort: de wetgeving (dus de bevoegdheden!) bleven centraal (bijvoorbeeld de Natuurbeschermingswet) maar de uitvoering (de taken) was provinciaal geregeld. In wezen is dit ook de vorm van decentralisatie die we kennen met ingang van het kabinet Rutte I.


    Alleen werd die ronde van decentralisatie door de desbetreffende staatssecretaris Bleker met zoveel overig aplomb gebracht dat het leek of er nu pas echt sprake was van ‘decentralisatie’. Wat Bleker echter vooral gedaan heeft is dat hij midden in de uitvoeringsperiode van het Investeringsbudget Landelijk Gebied (het ILG; dat bedoeld was voor zes jaar) dwars door de dikke contracten heen is gebanjerd en een volledige financiële afbouw van de contracten heeft afgedwongen. Per provincie is er vervolgens een jaar lang minutieus onderhandeld over die afkoop. Dat heeft onder andere in Flevoland tot de kwestie van het Oostvaarderswold geleid.


    Langdurige discussies


    De decentralisatie is dus op zich zelf niet zo nieuw. Wel nieuw is de combinatie met een grote bezuiniging (70%) op het natuurbeleid terwijl bijvoorbeeld de internationale doelstellingen zeker niet zijn verlaagd en de behoefte aan groen en natuur in de samenleving juist ongekend groot is. Het tweede opvallende aspect aan deze ronde van decentralisatie is dat de relatie tussen het rijk en de provincies grondig verstoord is geraakt. Ik heb er niet bij gezeten maar ik hoor wel eens wat en daaruit maak ik op dat het niet nakomen van afspraken en het doordrukken van opvattingen misschien wel meer kwaad hebben gedaan dan de inhoud daarvan.


    Op 8 februari 2012 werd het Natuurakkoord gesloten. De uitvoeringsafspraken geven duidelijkheid over de inzet van grond voor de resterende ontwikkelopgave voor de herijkte Ecologische Hoofdstructuur. De provincies krijgen de beschikking over gronden van het rijk, om zo verder te werken aan de EHS. Er zijn scherpe afspraken gemaakt over de evaluatie die in 2016 zal plaats vinden. Door de langdurige discussies (ook tussen de provincies) over het akkoord is de verhouding tussen rijk en provincies erg verstoord geraakt. De provincies waren eigenlijk helemaal niet zo gelukkig met het akkoord. Maar door een jarenlange campagne waarin de provincie als het ideale middenbestuur werd neergezet dat dicht bij de burger staat en dus het meest geschikt is voor beleidsterreinen als ruimtelijke ordening, water, infrastructuur en natuur, konden de provincies in wezen geen ‘nee’ zeggen tegen de decentralisatie.


    Het akkoord is positief omdat het een aantal mooie kansen biedt voor de provincies en het IPO om te komen tot een sterk en mooi Vitaal Platteland, zoals ze het zelf noemen. De provincies worden volgens het akkoord niet meer afgerekend op euro’s en hectares, zoals in de twaalf oude ILG-contracten tussen rijk en provincies. Maar de provincies staan nu aan de lat om de ‘internationale kwaliteitsdoelen voor natuur’ te halen.


    Met het ‘ja’ werden de provincies ook gedwongen (en in wezen is dat de politieke kern van het akkoord) om een enorme bezuiniging en afslanking van het natuurbeleid te accepteren: het budget ging terug van circa 800 miljoen naar 200 miljoen. Bijzonder is dat decentralisatie van beleid altijd gepaard gaat met een bezuiniging die dan altijd, ook blijkbaar politiek en bestuurlijk een aantrekkelijke vorm van framing, als efficiencykorting wordt benoemd; het rijk is blijkbaar opeens achteraf altijd erg inefficiënt met onze centen omgegaan.


    Maatwerk en finetuning


    Het Natuurakkoord is dus een voorlopig sluitstuk van de decentralisatie die volgens mij nog lang niet is afgerond. Met uw goedvinden neem ik u mee naar twintig jaar decentraliseren van het natuurbeleid van rijk naar provincies en enkele ups en downs waar dat toe geleid heeft.


    En dan begin ik met te stellen dat natuurbeleid zich niet leent voor een decentralisatie. Belangrijkste argument daarvoor is dat natuur baat heeft bij grote aaneengesloten gebieden met een langdurig consequent beheer.12 Het is dus per definitie niet logisch om onnatuurlijke (provincie-)grenzen te leggen in de natuur. Bovendien is het voor de natuur het beste als de verantwoordelijkheid voor beleid en uitvoering zo dicht mogelijk bij elkaar zitten. Natuurbeheer vereist maatwerk, ‘finetuning’ en soms onverwacht ingrijpen. Het is uitermate lastig als een uitvoerder eerst via allerlei schijven toestemming moet krijgen om bepaalde beheermaatregelen te mogen doen.


    En decentralisatie van natuurbeleid wordt natuurlijk helemaal problematisch als dan ook niet eens heel helder wordt afgesproken waar de uiteindelijke verantwoordelijkheden liggen: waar eindigt beleid en waar begint uitvoering? Daar zijn de verschillende overheden het tot op de dag van vandaag niet met elkaar over eens. Een extra complicerende factor daarbij is het toenemende belang van Europees beleid en regelgeving op dit beleidsveld. De Vogelrichtlijn 1979, nota bene op Nederlands initiatief, is daar een belangrijk voorbeeld van, gevolgd door de Habitatrichtlijn eind jaren tachtig. Nederland moet voldoen aan de Europese afspraken, maar laat de uitvoering en deels ook de verantwoordelijkheid over aan provincies. Maar wat dat precies is en inhoudt, is ook voor het Rijk zelf niet duidelijk.


    Grote lijn en speelruimte


    Deze ‘bevoegdhedendiscussie’ speelt op alle aspecten rondom het natuurbeleid. Bijvoorbeeld op het vlak van de formulering van doelstellingen. Het rijk formuleert de doelstellingen in grote lijn en de provincies vullen deze nader in. Daarbij ontstaat uiteraard regelmatig spanning over wat de grote lijn is en wat een invulling. Vervolgens kom je op de instrumenten om de doelstellingen te realiseren. Als provincie kun je nog zo’n mooi en passend beleid maken voor bijvoorbeeld het terugdringen van ammoniakuitstoot, maar als het niet strookt met de nationale, algemene regels, zal het beleid niet houdbaar zijn bij de Raad van State.13 Het is niet zomaar een voorbeeld, het komt uit de recente praktijk waar de provincie Overijssel is teruggefloten op dit onderwerp. In zijn uiterste consequentie zal een provincie niet veel andere keuze hebben dan de algemene richtlijnen als bindend te zien en te accepteren dat er weinig speelruimte is om het provinciaal in te vullen.


    Een speciaal element is het geld. Provincies moeten beleid uitvoeren maar zijn er steeds meer zelf verantwoordelijk voor dat daar voldoende geld voor beschikbaar is. Ervan uitgaande dat de financiële middelen voorlopig beperkt zijn, is het niet moeilijk om te voorspellen dat er op het einde van de rit een discussie ontstaat tussen provincies en rijk over wie de schuldige is van het niet realiseren van de beoogde doelen: heeft de provincie er niet hard genoeg aan getrokken of heeft het rijk te weinig geld beschikbaar gesteld? Overigens hoeven we daarvoor niet te wachten tot het einde van de rit: de discussie is nu in 2013 al gevoerd over de verdeling van de 200 miljoen euro extra die er dit jaar te verdelen is. Provincies vonden dat zij (gegeven de decentralisatie) het geld mochten gaan verdelen en uitgeven aan doelen waarvan zij dachten dat het zinnig is. Het rijk dacht daar anders over en heeft een dikke vinger in de pap opgeëist bij het verdelen van het geld en enkele landelijke projecten daarvan gefinancierd.


    Iets dergelijks constateer ik nu ook bij de definitieve aanwijzing van de Natura 2000-gebieden. De provincies stellen de beheerplannen op en vast. Het Rijk stelt echter de budgetten voor de gebieden vast. De Kamer maakte zich eind vorig jaar, ik denk terecht, nog ernstig zorgen dat de provincies de beheerplannen vaststellen en dat het Rijk vervolgens onvoldoende financiering zou hebben. Stel je dan de ambities van de beheerplannen bij of moet er dan meer geld bijkomen? Deze vraag hangt nog steeds boven de markt.


    Overigens, dat moet even gezegd worden, bleef diezelfde Tweede Kamer er bij staatssecretaris Dijksma op hameren dat er een goed ganzenbeleid moet komen. Dijksma moest de Tweede Kamer er op blijven wijzen dat er een ganzenakkoord is en dat daarmee het ganzenbeleid voortaan een verantwoordelijkheid is van de provincies. “We kunnen het volgen, maar we gaan daar als Rijk niet meer over.” Dat kon (of wilde?) de Tweede Kamer maar moeilijk verkroppen.


    Natuurwet en Omgevingswet


    De bevoegdhedendiscussie speelt overigens niet alleen tussen provincies en rijk maar ook tussen gemeenten en provincies. Dat gaat dan bijvoorbeeld over de relatie tussen natuur en de omgevingsvergunning. Gemeenten vragen al jaren om werkbare afspraken wat betreft de natuurtoets en de omgevingsvergunning. Gemeenten moeten een omgevingsvergunning verlenen en daarbij toetsen op het voorkomen van beschermde soorten, maar in de huidige situatie is de provincie verantwoordelijk om een vergunning te verlenen als er inderdaad beschermde soorten in het geding zijn. Waarbij het rijk dan bovendien in internationaal verband verantwoordelijk is voor die soorten. Ga er maar aan staan als gemeenteambtenaar! Probeer dat maar eens uit te leggen aan iemand die met een initiatief bij het gemeente-loket aan klopt. Ik heb begrepen dat de Natuurwet voorlopig nog niet in de Omgevingswet wordt opgenomen. Je hoort wel eens wat en ook hier schijnt een competentiestrijd gaande tussen het ministerie van de nieuwe Natuurwet en het ministerie van de Omgevingswet. Niemand kan beweren dat dit scheiden van bevoegdheden en scheiden van regelgeving de natuur ten goede komt.


    Het effect van deze decentralisatie en de onvermijdelijke bestuurlijke strijd over competenties, is dat het voor burgers, bedrijven en andere overheden onduidelijk is waar de verantwoordelijkheden liggen. Vooral ook omdat de twaalf provincies hun
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