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HOOFDSTUK 1. INLEIDING
1.1. Strekking wetsvoorstel

Het onderhavige wetsvoorstel strekt tot vervanging van het huidige
wettelijke stelsel voor de natuurbescherming, als neergelegd in de
Natuurbeschermingswet 1998, de Flora- en faunawet en de Boswet, door
één integraal en vereenvoudigd kader. Het wetsvoorstel is het resultaat
van een intensief en langdurig proces, met betrokkenheid van het
maatschappelijk veld.

Al langer bestaat het besef dat de huidige natuurwetgeving erg
ingewikkeld is geworden en vereenvoudigd moet worden. Vorige
kabinetten hebben het initiatief genomen voor de evaluatie van de
natuurwetgeving en — naar aanleiding daarvan — voor een herziening van
die wetgeving. Het huidige kabinet heeft dat traject verder doorgezet. Het
hecht daarbij aan een goede verbinding tussen ecologie en economie, ter
versterking van de vanzelfsprekende positie die de natuurbescherming
moet hebben bij de afwegingen die burgers en ondernemers in hun
dagelijks handelen maken.

Het voorgestelde nieuwe stelsel neemt de Europese regelgeving als
uitgangspunt. Dat is niet alleen van belang vanwege het enkele feit dat
Nederland is gehouden tot nakoming van zijn internationale verplich-
tingen, maar vooral ook omdat de Europese regelgeving een hoog
beschermingsniveau van de natuur verzekert, hoger dan de bescherming
die voor de totstandbrenging van de Europese kaders werd geboden door
de nationale wetgeving. Met het oog op een goede doorwerking van de
Europese beschermingskaders en maximale duidelijkheid voor burgers,
ondernemers en overheden is ervoor gekozen de kern en reikwijdte van
de Europese voorschriften op herkenbare wijze op formeel wetsniveau te
regelen. Waar dat noodzakelijk is voor een adequate bescherming van
natuurwaarden waarvoor geen specifieke bescherming is voorzien in
Europese regelgeving worden op formeel wetsniveau aanvullende, als
zodanig kenbare «nationale» beschermingsvoorschriften verankerd.

Met het voorgestelde stelsel worden de bezwaren ondervangen tegen het
bestaande, gelaagde stelsel, dat — zoals is gebleken bij de evaluatie van de
natuurwetgeving — een weinig inzichtelijk kader biedt, waar essentiéle
inperkingen op de reikwijdte van het formele wettelijke stelsel in
gedelegeerde regelgeving zijn vastgelegd en Europese en nationale
normen op ondoorzichtige wijze met elkaar zijn verweven. De intranspa-
rantie van het bestaande stelsel vormt een risico voor een goede
toepassing van de Europese regels en een adequate bescherming van de
natuur.

In vergelijking met de bestaande natuurwetgeving is het nieuwe stelsel
aanmerkelijk eenvoudiger en toegankelijker. Het is — onder meer door
vervanging van enkele individuele toestemmingsvereisten door generieke
regels en nieuwe interventiemechanismen — ook minder belastend voor
burgers, ondernemers en overheden. Tegelijk sluit het meer dan tevoren
aan bij de verantwoordelijkheid van eenieder voor een zorgvuldige
omgang met de natuur. Bij schadebestrijding, beheer en daaraan
ondersteunende jacht wordt een meer streekgebonden en planmatige
aanpak voorgestaan. De verschillende onderdelen van de wettelijke
regeling — te weten de regelingen inzake de bescherming van gebieden,
van soorten en van houtopstanden - zijn beter afgestemd op elkaar en
ook op de voornemens ten aanzien van het omgevingsrecht, onder meer
op het punt van procedurele integratie van plannen en besluiten inzake
gebiedsontwikkeling. Het instrumentarium voor de aanpak van illegale
handel in dieren en planten van beschermde soorten, illegale handel in
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1 Zie ook: Planbureau voor de Leefomgeving
2010, «Wat natuur de mens biedt. Ecosys-

teemdiensten in Nederland», PBL-publicatienr.

500 414 002, www.pbl.nl/publicaties/2010, en
VN-rapport «Mainstreaming the Economics of
Nature» van TEEB (The Economics of
Ecosystems of Nature»).

producten daarvan en handel in illegaal geproduceerd hout of producten
daarvan wordt met dit wetsvoorstel versterkt.

De normen en maatregelen als voorzien in dit wetsvoorstel strekken tot de

bescherming van de kernnatuurwaarden en de houtopstanden. Zij staan

niet op zichzelf, maar maken deel uit van veel groter maatregelenpakket
gericht op de bescherming van natuurwaarden en het tegengaan van
biodiversiteitsverlies. Daartoe behoren onder meer:

— het concept van de ecologische hoofdstructuur, dat wordt beschermd
door middel van het planologische instrumentarium van de Wet
ruimtelijke ordening en de bouw- en milieutoets van de omgevingsver-
gunning, geregeld in de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht;

— maatregelen op het vlak van de inrichting en het beheer van het
landelijk gebied, zoals subsidies voor agrarisch natuurbeheer,
subsidies voor natuurbeheer door terreinbeherende organisaties en
particulieren, en subsidies voor grondverwerving en inrichting;

— de natuurfunctie ondersteunende landinrichting en herinrichting van
gebieden met inzet van het landinrichtingsinstrumentarium op grond
van de Wet inrichting landelijk gebied;

— de verbetering van de milieucondities door de normering en maatrege-
len in het kader van onder meer de Meststoffenwet, de Wet bodembe-
scherming, de Wet gewasbeschermingsmiddelen en biociden en de
Wet milieubeheer;

— de verbetering van de watercondities door normering en maatregelen
in het kader van de Waterwet;

— duurzaamheidseisen en vergroening in het kader van het gemeen-
schappelijk landbouwbeleid en het gemeenschappelijk visserijbeleid.

1.2. Visie stelsel natuurwetgeving
Natuur en samenleving

De grote variéteit aan ecosystemen, soorten en genetisch materiaal in de
ons omringende natuur — de biodiversiteit — vertegenwoordigt een grote
waarde, niet alleen in zichzelf, maar ook vanwege alles wat zij mensen
biedt. De biodiversiteit behoort tot het gemeenschappelijk erfgoed van de
mensheid. De instandhouding daarvan is een gemeenschappelijke
verantwoordelijkheid, maar daarmee ook de verantwoordelijkheid van
iedere individuele mens en van de samenleving waartoe deze behoort. De
vele reacties op het ontwerp van het onderhavige wetsvoorstel tijdens de
consultatieronde onderstrepen dat deze verantwoordelijkheid in de
samenleving diep wordt gevoeld.

Natuur voorziet in de basisbehoeften van de mens, brengt veiligheid en
draagt bij aan zijn welzijn. Wat natuur de samenleving biedt laat zich
uitdrukken in verschillende diensten: productiediensten (voedsel, hout,
zoet water en biomassa), regulerende diensten (waterveiligheid, water-
huishouding, CO,-opslag) en culturele en welzijnsdiensten (cultuurhis-
torie, genot, rust, ontspanning, gezondheid, sociale relaties). Natuur
vertegenwoordigt daarmee ook belangrijke economische waarden. Meer
specifiek voor de landbouw is natuur van belang als bron van teeltmate-
riaal en als bron van middelen voor bevruchting en gewasbescherming.
Voor de visserij is de natuur van belang als leef-, foerageer- en paaigebied
voor vissen. Bovendien is de aanwezigheid van natuur belangrijk voor een
aantrekkelijke leefomgeving en daarmee een voorwaarde voor een
gunstig vestigingsklimaat voor internationaal opererende onderne-
mingen. Het in een goede staat behouden en zo nodig herstellen van
natuur in al haar diversiteit is van wezenlijk belang voor een duurzame
samenleving en voor een vitale economie, op korte en lange termijn, voor
huidige en toekomstige generaties.’
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1 Zie: http://www.eea.europa.eu/publications/
eu-2010-biodiversity-baseline en http://www/
eea/europa.eu/data-and-maps/indicators/
ecological-footprint-of-european-countries; zie
ook: Planbureau voor de Leefomgeving 2010,
«Balans van de Leefomgeving 2010»,
PBL-publicatienr. 500 206 001, en «Rethinking
Global Biodiversity Strategies», PBL-
publicatienr. 5 001 197 001,
www.pbl.nl/publicaties/2010.

Natuur is niet alleen belangrijk voor mensen, mensen hebben ook grote
invloed op natuur. Mensen dragen bij aan het beheer en de ontwikkeling
van natuur. Te denken valt aan particuliere grondeigenaren, terreinbehe-
rende organisaties en de vele vrijwilligers die zijn aangesloten bij
maatschappelijke organisaties die natuurbelangen nastreven. Ook de
verschillende overheden spelen hier een belangrijke rol. Behalve deze
positieve invloed kunnen mensen echter ook een negatieve invioed
hebben op de natuur. Zeker in dichtbevolkte landen als Nederland staat de
natuur door activiteiten van mensen onder druk. Er is op nationaal,
Europees en mondiaal niveau als gevolg van het steeds intensievere
gebruik van de aarde sprake van achteruitgang van de biodiversiteit.”
Biodiversiteitsverlies brengt grote kosten met zich voor de samenleving
als geheel, en in het bijzonder voor economische sectoren die daarvan
onmiddellijk afhankelijk zijn, waaronder de agrarische sector en de
daarmee verbonden industrie en handel.

Overheidsverantwoordelijkheid

Vanwege het grote algemeen belang dat natuur vertegenwoordigt, de
kwetsbaarheid van natuur en de voortdurende achteruitgang van
natuurwaarden, heeft de overheid zich de zorg voor de bescherming van
de natuur aangetrokken. In Nederland wordt daarmee ook invulling
gegeven aan artikel 21 van de Grondwet, dat bepaalt dat de zorg van de
overheid is gericht op de bewoonbaarheid van het land en de
bescherming en verbetering van het leefmilieu. De bescherming van
natuur door de overheid heeft in hoofdzaak twee componenten. Ten
eerste zorgt de overheid voor actieve bescherming van natuur door met
publieke middelen natuurgebieden en leefgebieden van bedreigde dier-
en plantensoorten in Nederland te ontwikkelen en te beheren en te zorgen
voor gunstige condities (bijvoorbeeld milieu- en watercondities) voor de
vestiging en het behoud van deze soorten. Ten tweede zorgt de overheid
voor passieve bescherming van natuur, door met wetgeving en planolo-
gische instrumenten te verzekeren dat mensen bij hun handelen rekening
houden met de belangen van de natuur. Het gaat dan om het stellen van
voorwaarden die een duurzaam gebruik van biodiversiteit en ecosysteem-
diensten moeten verzekeren, om scheiding van ruimtelijke functies, om
het verbieden van voor bedreigde soorten en hun leefgebieden schade-
lijke handelingen en het voorzien in effectieve mogelijkheden voor
toezicht en handhaving. Deze componenten moeten bewerkstelligen dat
menselijke activiteiten in balans blijven met de draagkracht van natuur en
in overeenstemming zijn met het doel van een gunstige staat van
instandhouding van de natuur op de langere termijn.

Historie

De Nederlandse wetgeving op dit terrein — in het bijzonder de huidige
Natuurbeschermingswet 1998 (bescherming van gebieden vanwege hun
natuurwetenschappelijke betekenis), de Flora- en faunawet (bescherming
van wilde diersoorten en plantensoorten) en de Boswet (bescherming van
houtopstanden) — staat in een lange traditie. De eerste wetgeving dateert
van het begin van de vorige eeuw (Nuttige Dierenwet 1914, Boschwet
1922, Natuurschoonwet 1928, Vogelwet 1936); de jachtwetgeving is nog
ouder. Deze eerste wetgeving richtte zich primair op het behoud van
bossen met het oog op de houtproductie, op het behoud van natuur-
schoon, op de bescherming van voor de mens nuttige wilde diersoorten
en plantensoorten en op regulering van de jacht. In de loop van de tijd zijn
de doelstelling en de reikwijdte van de betrokken wetgeving verruimd -
gebieden en soorten werden ook beschermd vanwege hun natuurweten-
schappelijke betekenis — en werd het nagestreefde beschermingsniveau
hoger (Natuurbeschermingswet 1968).
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3 mei 2011, COM (2011) 244,
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Invloed internationale kaders

In het bijzonder de in de laatste decennia van de vorige eeuw tot stand
gebrachte internationale verdragen en Europese regelgeving leidden tot
een verdere uitbreiding van de reikwijdte en het beschermingsniveau van
de nationale wetgeving; daarbij werd onder meer ook bescherming
geboden aan bedreigde uitheemse soorten (Wet bescherming uitheemse
dier- en plantensoorten). Deze internationale juridische kaders werden tot
stand gebracht vanuit het besef dat een bovennationale aanpak onont-
beerlijk is. Ecosystemen en soorten houden zich niet aan landsgrenzen en
maken deel uit van een groter, samenhangend biogeografisch verband.
De handel in dieren en planten van bedreigde soorten heeft eveneens een
internationaal karakter. Veel natuur — grote delen van de zeeén, oceanen
en poolgebieden - is bovendien niet territoriaal tot een bepaald land te
rekenen. Effectieve natuurbescherming vergt dus internationale samen-
werking en afspraken.

De internationale kaders daterend van de laatste decennia van de vorige
eeuw leggen sterk de nadruk op de eigenstandige waarde van de natuur
en de verantwoordelijkheid van de mens voor het behoud van dit
gemeenschappelijke natuurlijke erfgoed. Het tot stand brengen van
internationale kaders diende tegelijk echter ook een wezenlijk economisch
belang, omdat zij voor ondernemingen een gelijk speelveld op de
wereldmarkt creéren.

Een voorbeeld van verdragsrechtelijke internationale afspraken is het
Verdrag inzake biologische diversiteit,” dat tot stand is gekomen onder de
vlag van de Verenigde Naties. In dit verdrag erkennen de verdragspartijen
de waarde van natuur en verplichten zij zich tot bescherming van de
biodiversiteit en een duurzaam gebruik van haar bestanddelen. Een ander
voorbeeld is de Overeenkomst inzake de internationale handel in
bedreigde in het wild levende dier- en plantensoorten,? ook wel het
CITES-verdrag genoemd. Dat verdrag ziet op de bescherming van
bepaalde in het wild levende dier- en plantensoorten tegen overmatige
exploitatie tengevolge van de internationale handel. Op het niveau van de
Europese Unie — destijds nog de Europese Gemeenschap - zijn in 1979 en
1992 de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn tot stand gekomen, die
voorzien in de instelling en bescherming van een samenhangend
ecologisch netwerk op Europese schaal (Natura 2000) en in de
bescherming van in het wild levende flora en fauna op het Europese
grondgebied.® Sinds het Verdrag betreffende de Europese Unie van
Maastricht (1992)* bestaat ook de verplichting om de bescherming van het
milieu, waaronder natuur, tot een integrerend onderdeel te maken van alle
beleidssectoren.

Nagoya en Europese biodiversiteitsstrategie 2020

Voor de komende periode zijn richtinggevend de afspraken gemaakt
tijdens de tiende bijeenkomst van partijen bij het Verdrag inzake Biolo-
gische Biodiversiteit in Nagoya in oktober 2010° en de Europese biodiver-
siteitsstrategie voor 2020.° In Nagoya is onder meer afgesproken dat alle
partijen de noodzakelijke acties in gang zetten om het verlies aan
biodiversiteit volledig stop te zetten en te bewerkstelligen dat in 2020 alle
ecosystemen weer veerkrachtig zijn. In de Europese biodiversiteitsstra-
tegie voor 2020 wordt aangegeven hoe de Europese Unie zal bijdragen
aan het realiseren van de Nagoya-afspraken.

In de biodiversiteitsstrategie staan zes doelen centraal: de volledige
uitvoering van de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn, de verbetering van
ecosysteemdiensten en herstel van minimaal 15% van de gedegradeerde
ecosystemen door de ontwikkeling van een groene infrastructuur, bredere
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toepassing van biodiversiteitsmaatregelen in het gemeenschappelijk
landbouwbeleid, het hanteren van het uitgangspunt van een «maximale
duurzame opbrengst» voor visserij en gezond visstandbeheer, en de
aanpak van invasieve exoten.

De Raad van Ministers van de Europese Unie heeft tijdens de Milieuraad
van 21 juni 2011 de biodiversiteitstrategie onderschreven en geconclu-
deerd dat deze samen met de daarin genoemde doelen en bijbehorende
acties een cruciaal instrument is voor het behalen van het overkoepelende
doel voor 2020. De Raad heeft daarbij gewezen op de noodzaak van de
integratie van biodiversiteit in alle relevante beleidsterreinen, zoals het
visserijbeleid, het cohesiebeleid, het gemeenschappelijk landbouwbeleid
en het meerjarig financieel kader van de Europese Unie."

Nederlandse inzet

Het Nederlandse natuurbeleid is in belangrijke mate gestoeld op de
overtuiging dat zowel in het belang van het behoud en een duurzaam
gebruik van de biodiversiteit, als in het belang van een internationaal
gelijk speelveld voor ondernemingen internationale afspraken en kaders
onontkoombaar zijn. Over het belang van een mondiale aanpak en —
overeenkomstig de Europese biodiversiteitsstrategie 2020 — van integratie
met andere beleidsterreinen bestaat in Nederland weinig discussie. Dat
geldt ook voor het uitgangspunt dat bescherming en een duurzaam
gebruik van biodiversiteit als een integraal onderdeel moeten worden
gezien van de aanpak van andere grotere internationale uitdagingen rond
voedselzekerheid, armoedebestrijding, energie, water, klimaat, vrede en
stabiliteit. De afgelopen jaren heeft het belang van de uitvoerbaarheid van
de concrete maatregelen om aan de biodiversiteitsdoelstellingen invulling
te geven in het Nederlandse beleid meer aandacht gekregen: de inzet is
gericht op afrekenbare, haalbare en betaalbare doelen en acties, en op
een goede balans tussen economie en ecologie.

Wat dit laatste betreft wordt de opvatting dat economische ontwikkeling
en behoud en een duurzaam gebruik van de biodiversiteit en natuurlijke
bronnen goed samen kunnen gaan steeds breder gedeeld. Het kabinet
wijst in dit verband ook op de aanbevelingen van de Taskforce biodiver-
siteit en natuurlijke hulpbronnen in zijn op 13 december 2011 uitgebrachte
eindrapport «Groene groei, Investeren in biodiversiteit en natuurlijke
hulpbronnen».? Kort samengevat adviseert de taskforce om een omslag te
realiseren naar een economie die is gebaseerd op de draagkracht van de
aarde. «Groene groei» — de verbinding tussen economie en ecologie —
betekent dat de «rente» van het ecologische kapitaal van de aarde efficiént
wordt gebruikt zonder dat kapitaal zelf aan te tasten. Het concept van
«groene groei» gaat uit van investeren in natuurlijk kapitaal als het
fundament van onze economie en samenleving. Het rapport noemt drie
hoofdlijnen om de balans tussen het gebruik van de natuurlijke
hulpbronnen en de draagkracht van de aarde te herstellen: bewust-
wording van de betekenis van biodiversiteit, het beter organiseren van
landgebruik en de inzet van economische prikkels om het verlies aan
biodiversiteit tot staan te brengen en economische groei te realiseren
(vergroening van de economie). Voor de realisatie van het concept van
«groene groei» komt een sleutelrol toe aan het bedrijfsleven, waarvan een
groeiende groep al ver gaand met verduurzaming bezig is. Het Rijk kan de
innovatiekracht, creativiteit en een duurzaam ondernemerschap bevor-
deren door heldere ambities te formuleren en bij te dragen aan het
creéren van een gelijk speelveld en aan kaders om groene groei te
verbreden en te versnellen. De Minister van Economische Zaken,
Landbouw en Innovatie heeft een zogenoemde Green Deal gesloten met
het Platform Biodiversiteit, Ecosystemen en Economie® en met een aantal
andere private partijen en mede overheden. Het Rijk ondersteunt zo
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projecten van het bedrijfsleven, natuurorganisaties, kennisinstellingen of
decentrale overheden waarmee concrete stappen naar een duurzame
economie worden gezet.

Noodzaak herziening natuurwetgeving

Voor het realiseren van de opgave waarvoor we ons nationaal en
internationaal zien geplaatst, zullen het beleidsinstrumentarium (zie
paragraaf 2.2 van deze memorie van toelichting) en het wettelijke
instrumentarium op orde moeten zijn. Het wettelijke instrumentarium
moet heldere kaders voor de bescherming van de biodiversiteit en
natuurlijke hulpbronnen bieden, zodat burgers, ondernemers en
overheden weten waar zij bij hun handelen, (investerings)beslissingen en
beleid rekening moeten houden. Tegelijk moet het niet onnodig belem-
merend zijn voor duurzame ontwikkeling en innovatie.

Het kabinet constateert dat het huidige nationale wettelijke stelsel voor de

natuurbescherming, zoals neergelegd in de Natuurbeschermingswet 1998,

de Flora- en faunawet en de Boswet, beziend, niet meer is toegesneden op

de behoeften van deze tijd.

1. Eris behoefte aan een helder, stabiel wettelijk kader, dat aansluit bij de
internationale kaders voor de bescherming van de biodiversiteit. Een
krachtige samenhangende internationale aanpak is een conditio sine
qua non voor het stoppen van het biodiversiteitsverlies. Relevant
daarvoor zijn met name de Europese Vogelrichtlijn en Habitatrichtlijn,
die in de Europese biodiversiteitsstrategie voor 2020 centraal worden
gesteld als instrumenten om de biodiversiteitsdoelstellingen te
realiseren. Zij beogen in een samenhangend Europees systeem de
biologische diversiteit te waarborgen. De Vogelrichtlijn voorziet
daartoe in de bescherming van vogels en hun leefgebieden op het
Europees grondgebied van de lidstaten. De Habitatrichtlijn voorziet in
maatregelen voor het in een gunstige staat behouden of herstellen van
andere diersoorten en van plantensoorten, van habitats van deze
soorten en van typen natuurlijke habitats, voor zover deze soorten en
habitats van communautair belang zijn. De richtlijnen gaan daarbij —
zoals door het Europese Hof van Justitie één en andermaal is
bevestigd (zie de hoofdstukken 6 en 7 van deze memorie van toelich-
ting) — uit van een hoog beschermingsniveau van de betrokken
natuurwaarden.

Een belangrijke tekortkoming van de huidige natuurwetgeving is dat
deze nog te zeer is opgezet vanuit het oorspronkelijke nationale
wettelijke stelsel, dat primair diende voor de realisatie van nationale
beleidsdoelstellingen op het vlak van natuurbescherming. Dat stelsel is
steeds aangepast en uitgebreid om het in overeenstemming te
brengen met de internationale verplichtingen, waarbij in de loop der
tijd in de formele wetten, maar veelal ook in gedelegeerde regelge-
ving, algemene voorzieningen zijn getroffen en uitzonderingen zijn
geformuleerd om binnen de gegeven internationale kaders belemme-
ringen voor de praktijk waar mogelijk op te heffen. Dat heeft geleid tot
een complex, gelaagd wettelijk stelsel, waarbij nationaal beleid en
Europese verplichtingen op ondoorzichtige wijze zijn verweven en dat
gebruikers — burgers, ondernemers, terreinbeheerders en andere
overheden — weinig houvast geeft voor de beoordeling wat wel en wat
niet is toegestaan. De complexiteit en de ontoegankelijkheid van het
wettelijke systeem vormen een risico voor een goede doorwerking van
de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn. Dit terwijl een goede doorwer-
king van het grootste belang is, gegeven het hoge beschermingsni-
veau dat bij een goede uitvoering van die richtlijnen is verzekerd; een
beschermingsniveau overigens dat aanmerkelijk hoger is dan het
beschermingsniveau dat werd geboden door de oorspronkelijke
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nationale wetgeving voor het van kracht worden van het Europese
beschermingsregime.

Om te komen tot een helder wettelijk systeem waarmee een goede
doorwerking van het Europese recht wordt verzekerd is het aangewe-
zen om de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn als uitgangspunt voor de
nationale natuurwetgeving te nemen' en om de kern en reikwijdte van
de Europese voorschriften op herkenbare wijze op formeel wetsniveau
te regelen.

Een en ander doet overigens niet af aan het feit dat ook voor ecosyste-
men en soorten die niet onder de reikwijdte van deze richtlijnen vallen
een adequate bescherming moet worden geboden. De Vogelrichtlijn
en de Habitatrichtlijn laten nadrukkelijk de ruimte voor verdergaande
of aanvullende nationale maatregelen. Daarbij bestaat echter een
grotere afwegingsruimte in de verhouding tot andere maatschappe-
lijke belangen. Het is wenselijk in de wetgeving hier een helder
onderscheid in aan te brengen.

2. In de Nederlandse situatie is sprake van een beperkte landoppervlakte,
die intensief wordt benut en waarop veel verschillende functies
moeten worden gecombineerd: wonen, bedrijvigheid, infrastructuur,
recreatie en natuur. Het blijkt in de praktijk soms moeilijk deze functies
in te vullen op een wijze die recht doet aan de maatschappelijke en
economische behoeften en die tegelijk het belang van natuur voor de
langere termijn veilig stelt, overeenkomstig het concept van «groene
groei». Met inachtneming van het noodzakelijke hoge beschermingsni-
veau dat het wettelijke kader moet bieden, zijn verbeteringen mogelijk
die het de praktijk gemakkelijker kunnen maken en ontwikkeling en
innovatie waar mogelijk faciliteren. Het gaat dan om het versnellen,
uniformeren en integreren van plan- en besluitvormingsprocedures,
om — waar mogelijk — een integrale en samenhangende benadering
van gebieden en projecten, om het schrappen van overbodige regels,
om het terugdringen van lasten die gepaard gaan met vergunningaan-
vragen en onderzoeksverplichtingen en om een betere aansluiting bij
de eigen verantwoordelijkheid van burgers en bedrijven.

Een betere aansluiting van de natuurwetgeving op het omgevingsrecht
is daarbij wenselijk. Verwezen zij in dit verband naar de eerder met de
Tweede Kamer besproken uitgangspunten voor de bundeling,
vereenvoudiging en modernisering van het omgevingsrecht: betere
aansluiting op Europese wet- en regelgeving, een ontwikkelingsgericht
en integraal instrumentarium, en, tenzij zwaarwegende redenen zich
daartegen verzetten, een decentrale belegging van bevoegdheden.?

3. De bevoegdheidsverdeling in het huidige wettelijke systeem sluit niet
optimaal aan bij de huidige inzichten over een doelmatig en doeltref-
fend bestuur. Volgens deze inzichten moeten bevoegdheden zoveel
worden neergelegd bij één bestuurslaag die opereert op een schaal-
grootte die aansluit bij de problematiek en die zo dicht mogelijk bij de
burgers is gelegen. Bij het natuurbeleid is dat over het algemeen de
provinciale bestuurslaag, die op het vlak van natuurbeleid een kerntaak
heeft en ook een regisseursrol vervult bij de inrichting en het beheer
van het landelijke gebied. Een eenduidige toekenning van samenhan-
gende bevoegdheden aan deze bestuurslaag draagt ook bij aan
vermindering van de bestuurlijke lasten.

4. Het handhavingsinstrumentarium kan op onderdelen worden versterkt,
in het bijzonder waar het de handel in bedreigde diersoorten betreft,
onder meer door meer ruimte te creéren voor uitwisseling van
gegevens binnen de overheid en door de inzet van bestuurlijke boetes.

In het licht van bovenstaande constateringen is het bestaande wettelijke
systeem als neergelegd in de Natuurbeschermingswet 1998, Flora- en
faunawet en Boswet herijkt. Het kabinet heeft als uitgangspunt gehan-
teerd dat alle natuur beschermingswaardig is, ook natuur waarvoor geen
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specifieke Europese beschermingsregels gelden. Daarbij is het kabinet
zich ervan bewust dat veel natuurwaarden in Nederland onder druk staan
en dat een adequaat beleidsinstrumentarium en een adequaat wettelijk
instrumentarium noodzakelijk zijn om deze natuurwaarden weer in een
gunstige staat van instandhouding te brengen. Bij de keuze voor het
wettelijke instrumentarium heeft het kabinet binnen de internationaalrech-
telijke kaders de ruimte gezocht om de regeldruk te verminderen en de
regelgeving hanteerbaarder te maken voor de praktijk, waar dat uit een
oogpunt van natuurbescherming verantwoord is. Het kabinet heeft in dat
kader bij de onderscheiden natuurwaarden steeds bezien of deze
voldoende worden beschermd door de minimaal ingevolge de Vogel-
richtlijn en de Habitatrichtlijn te stellen regels, het niet in wettelijke
voorschriften vervatte natuurbeleid of andere wetgeving. Waar dit niet het
geval bleek te zijn, heeft het kabinet bezien of specifieke wettelijke
instrumenten aanvullende bescherming kunnen bieden op een wijze die
ook recht doet aan sociaaleconomische belangen en aan verantwoorde-
lijkheden en bevoegdheden van andere overheden. Deze exercitie heeft
geleid tot de conclusie dat in enkele gevallen bestaande instrumenten
kunnen worden geschrapt, dat in sommige gevallen alternatieve
instrumenten meer voor de hand liggen en dat in weer andere gevallen
bestaande instrumenten meer op de praktijk kunnen worden toege-
sneden.

Het onderhavige wetsvoorstel — houdende een nieuw integraal stelsel
voor de bescherming van natuurgebieden, soorten en houtopstanden -
bevat de weerslag van de uitkomsten van deze herijking. Behalve een
adequate wettelijke bescherming van de natuurwaarden verzekert het
voorgestane nieuwe stelsel een beter werkbaar kader, een doelmatiger
inzet van publieke en private middelen en waar mogelijk een gelijk
speelveld voor internationaal opererende ondernemingen. Organisaties
van ondernemingen hebben in hun adviezen over het ontwerp van het
onderhavige wetsvoorstel op deze belangen gewezen." In de navolgende
hoofdstukken zullen de daartoe voorgestane wijzigingen ten opzichte van
het geldende systeem nader worden toegelicht.

1.3. Voortraject, gebruikte bronnen en leeswijzer
Voortraject

Het traject voor het wetsvoorstel is gestart onder het vorige kabinet, naar
aanleiding van de eerder uitgevoerde evaluatie van de natuurwetgeving.
De oorspronkelijke planning? kon niet worden gerealiseerd, door het
demissionair worden van dat kabinet. Het onderhavige kabinet heeft
vanuit de behoefte aan een beter werkend en werkbaar wettelijk instru-
mentarium voor de natuurbescherming het wetsvoorstel weer opgepakt
en verder vorm gegeven. Daarvoor is gebruik gemaakt van reflectie vanuit
de wetenschap® en van de uitvoerige inbreng vanuit het maatschappelijke
veld.

Het maatschappelijk veld is onder meer betrokken door middel van twee
zogenoemde «cocreatiesessies» in maart 2010 over soortenbescherming
en exotenbeleid en door informele consultatiebijeenkomsten inzake een
voorontwerp van het wetsvoorstel in juni 2011 in het kader van de
toepassing van het Integraal Afwegingskader (IAK) overeenkomstig het
kabinetsbeleid* ter zake. Vervolgens heeft een brede maatschappelijke
consultatieronde over het ontwerp van het onderhavige wetsvoorstel
plaatsgevonden in de periode van 6 oktober tot 18 november 2011. De
maatschappelijke consultatieronde bood eenieder de gelegenheid om via
internet op het ontwerp te reageren. Daarvan hebben velen gebruik
gemaakt. Uit de binnengekomen reacties blijkt een grote betrokkenheid bij
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2010/11, 32 670, nr. 2.

7 Rapport prof. dr. Ch. W. Backes e.a.;
Kamerstukken 11 2010/11, 30 654, nr. 97.

8 Kamerstukken 11 2010/11, 32 500 XIlI, nr. 42.
® Brieven van 23 februari 2011 en 14 septem-

ber 2011, Kamerstukken 11 2010/11, 32 670, nrs.

1en 24,
10 Kamerstukken 11 2011/12, 32 670, nr. 62.

de natuur, welke betrokkenheid van grote waarde is. Tegelijk is aan bijna
veertig belangenorganisatie formeel om commentaar gevraagd. Naar
aanleiding van de ontvangen commentaren is de Staatssecretaris van
Economische Zaken, Landbouw en Innovatie in januari 2012 een verdere
dialoog aangegaan met deze organisaties. De reacties die binnen zijn
gekomen via de internetconsultatie, de commentaren van de maatschap-
pelijke organisaties, de dialoog met deze organisaties en de reflecties
vanuit de wetenschap zijn aanleiding geweest om het wetsontwerp en de
memorie van toelichting op tal van onderdelen aan te passen en te
verbeteren. De commentaren komen ter bestemder plaatse bij de
bespreking van de verschillende onderwerpen in deze memorie van
toelichting aan de orde; op de hoofdlijnen van de commentaren wordt
voorts nog afzonderlijk ingegaan in hoofdstuk 12 van de memorie van
toelichting.

Met het wetsvoorstel geeft het kabinet invulling aan toezeggingen aan en
moties van de Tweede en de Eerste Kamer. Deze komen aan de orde in de
onderdelen van deze memorie van toelichting waarin het desbetreffende

onderwerp wordt behandeld.

Bronnen

Voor het opstellen van het wetsvoorstel is — behalve van de hiervoor
genoemde inbreng uit het maatschappelijk veld en de wetenschap — onder
meer gebruik gemaakt van:

— het eindrapport van de evaluatie van de Natuurbeschermingswet 1998,
de Flora- en faunawet en de Boswet, getiteld «Over wetten van de
natuur, Evaluatie van de natuurwetgeving: bevindingen en beleidscon-
clusies»;’

- hetin vervolg op de motie van de leden Jacobi (PvdA) en Jager (CDA)?
en de moties van het lid Van der Ham (D66) c.s.® door het Planbureau
voor de Leefomgeving in 2011 uitgebrachte rapport «Ecologische
effectiviteit van natuurwetgeving»;*

— het advies van de adviesgroep Huys over rek en ruimte in nationale en
Europese regelgeving in relatie tot Natura 2000;°

— de inbreng voor de door de toenmalige commissie voor Landbouw,
Natuur en Voedselkwaliteit van de Eerste Kamer georganiseerde
expertbijeenkomst over het natuurbeleid d.d. 14 maart 2011;

— het op verzoek van de Tweede Kamer opgestelde rapport «Natura 2000
in Nederland, juridische ruimte, natuurdoelen en beheerplanproces-
sen»;®

— het op verzoek van de Tweede Kamer opgestelde rapport «Stikstofde-
positie en Natura 2000; een rechtsvergelijkend onderzoek»;’

— de analyse van de Staatssecretaris van Economische Zaken, Landbouw
en Innovatie van de implementatie van Natura 2000 in Nederland
mede ter uitvoering van de motie van het lid Van der Staaij (SGP) c.s.,®
en de op basis van deze analyse voorgestane aanpak van Natura
2000;°

— het advies van de adviescommissie Versnelling en Verbetering
Besluitvorming Infrastructuur van 13 maart 2011 over de samenloop
van natuurbescherming, infrastructuur, gebiedsontwikkeling en
agrarische sector.™

Leeswijzer

In deze memorie van toelichting worden eerst de hoofdlijnen van het
wetsvoorstel en de verhouding tot het overige natuurbeleid en de
aanpalende wetgeving geschetst (hoofdstuk 2), waarna een bespreking
plaatsvindt van de hoofdlijnen van de internationale verplichtingen op het
vlak van biodiversiteit (hoofdstuk 3) en de hoofdlijnen van de vigerende
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T Hiermee willigt het kabinet het verzoek in
van de vaste commissie voor Economische
Zaken, Landbouw en Innovatie van de Tweede
Kamer, gedaan bij brief van 15 februari 2012,
kenmerk 31 536-14/2012D06390.

natuurwetgeving (hoofdstuk 4). Vervolgens wordt ingegaan op een aantal
algemene voorzieningen in het wetsvoorstel, zoals de natuurvisie, de
verdeling van bevoegdheden en verantwoordelijkheden, programma’s, de
zorgplicht van burgers, bedrijven en overheden en de monitoring van de
effecten van het natuurbeleid (hoofdstuk 5). Daarop volgt de behandeling
van het voorgestelde stelsel voor gebiedsbescherming (hoofdstuk 6), het
voorgestelde stelsel voor soortenbescherming (hoofdstuk 7) en het
voorgestelde stelsel voor de bescherming van houtopstanden (hoofdstuk
8). Bij de hoofdstukken 6 en 7 worden bij de verschillende onderwerpen
eerst de specifieke internationale verplichtingen en de huidige wijze van
omzetting van die verplichtingen beschreven, en vervolgens worden de
thans voorgestelde wettelijke regeling en de wijzigingen ten opzichte van
het geldende wettelijke regime behandeld. Na hoofdstuk 8 komen aan de
orde de wijzigingen die dit wetsvoorstel met zich brengt voor besluitvor-
mingsprocedures en de handhaving (hoofdstuk 9), alsook de financiéle
bepalingen (hoofdstuk 10) en de uitkomsten van de toepassing van het
integraal afwegingskader voor beleid en wetgeving (hoofdstuk 11). Na de
weergave van de hoofdlijnen van de commentaren in het kader van de
maatschappelijke consultatieronden en de verantwoording van de wijze
waarop daarmee is omgegaan (hoofdstuk 12), wordt afgesloten met de
artikelsgewijze toelichting (hoofdstuk 13).

De memorie van toelichting gaat vergezeld van drie bijlagen. Bijlage 1
bevat tabellen die de relatie tussen de voorgestelde nieuwe wetsartikelen
en de bestaande bepalingen uit de Natuurbeschermingswet 1998, de
Flora- en faunawet en de Boswet inzichtelijk maken. Bijlage 2 bevat
transponeringstabellen met betrekking tot de omzetting van de
bepalingen van de Vogelrichtlijn, de Habitatrichtlijn en relevante interna-
tionale verdragen. Bijlage 3 bevat een opsomming van diersoorten en
plantensoorten die vallen onder de Europese beschermingsregimes voor
dier- en plantensoorten (zie hoofdstuk 7 van deze toelichting). In bijlage 4
is het rapport van SIRA Consulting BV «Regeldruk Wet natuur» van

13 oktober 2011 opgenomen.’
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HOOFDSTUK 2. HOOFDLIJNEN WETSVOORSTEL EN SAMENHANG
OVERIG BELEID

2.1. Hoofdlijnen wetsvoorstel

Onderstaand worden de hoofdlijnen van het wetsvoorstel geschetst en
worden de belangrijkste wijzigingen ten opzichte van de geldende
wetgeving aangegeven. Een en ander wordt in de hoofdstukken 5 en
volgende van de memorie van toelichting verder uitgewerkt en toegelicht.

Bestuurlijke verantwoordelijkheidsverdeling (hoofdstuk 1 e.v.
wetsvoorstel)

— De taken en verantwoordelijkheden worden in het wetsvoorstel zoveel
mogelijk bij de provincies neergelegd, overeenkomstig het uitgangs-
punt «decentraal tenzij». Dat geldt ook voor de taken op het terrein van
de soortenbescherming en de bescherming van houtopstanden die
thans bij het Rijk liggen en voor de taken van het Faunafonds. De
provincies hebben de geéigende schaalgrootte voor de uitvoering en
regionale invulling van het natuurbeleid, beschikken thans al over
belangrijke bevoegdheden en verantwoordelijkheden in het kader van
de natuurwetgeving en hebben een regierol bij het gebiedsgerichte
beleid.

— Voor zover regie op nationaal niveau onmisbaar is, een landelijke
aanpak doelmatiger is of meer helderheid biedt, sprake is van
regulering van handelsketens, dan wel nationale belangen of interna-
tionale verantwoordelijkheden dit vergen, blijft het Rijk (over het
algemeen de Minister van Economische Zaken, Landbouw en
Innovatie) over bevoegdheden beschikken. Het gaat dan met name
om:

* de uitvoering van het eerder aangehaalde CITES-verdrag (interna-
tionale handel in beschermde dier- en plantensoorten) en van de
Europese regelgeving over het op de markt brengen van hout,
houtproducten en zeehondenproducten;

« de vaststelling van een samenhangende visie op het te voeren
rijksbeleid met het oog op het behoud en duurzaam gebruik van de
biologische diversiteit, in samenhang met het economische beleid
van het Rijk;

» de vaststelling van lijsten van op landelijke schaal bedreigde dier-
en plantensoorten (rode lijsten);

» de verantwoording in internationaal verband over de staat van de
natuur en van de biodiversiteit en over getroffen maatregelen;

» de aanwijzing van de gebieden die deel uitmaken van het Europese
Natura 2000-netwerk en allocatie van natuurdoelen aan deze
gebieden;

» de verlening van vergunningen, ontheffingen en vrijstellingen,
ingeval nationale belangen in het geding zijn die besluitvorming op
rijksniveau vergen;

* de goedkeuring van gedragscodes en de verlening van vrijstelling
voor handelingen die overeenkomstig die gedragscode plaatsvin-
den;

* het verlenen van vrijstelling aan grondgebruikers voor de bestrij-
ding van diersoorten die in het gehele land schade veroorzaken;

* de aanwijzing van exoten die een bedreiging voor inheemse
soorten vormen en bestreden moeten worden;

* bevoegdheden ten aanzien van de uitoefening van de jacht.

— De verantwoordelijkheidsverdeling ten aanzien van de realisatie van de
internationale biodiversiteitsdoelstellingen door middel van actief
beleid is verankerd: de totstandbrenging en instandhouding van een
op deze doelstellingen gerichte ecologische hoofdstructuur is de
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verantwoordelijkheid van de provincies; het Rijk is ervoor verantwoor-
delijk dat zonodig ook buiten de ecologische hoofdstructuur maatrege-
len met het oog op deze doelstellingen worden getroffen.

Het wetsvoorstel bevat geen instrumenten voor provinciale verant-
woording en interbestuurlijk toezicht. Het generieke toezichtsinstru-
mentarium van onder meer de Provinciewet is toereikend. Een en
ander doet recht aan de eigen verantwoordelijkheid van provincies en
voorkomt bestuurlijke drukte.

Algemene voorzieningen (hoofdstuk 1 wetsvoorstel)

In een natuurvisie zal het kabinet zijn inzet ten aanzien van het
nationale en internationale biodiversiteitsbeleid neerleggen en
aangeven hoe daarbij de verbinding met het economisch beleid en
andere beleidsvelden wordt bewerkstelligd. Natuurdoelstellingen
worden in de visie waar mogelijk gekwantificeerd.

De Natuurbeschermingswet 1998 voorziet thans in een programmati-
sche aanpak van de stikstofbelasting van Natura 2000-gebieden. Het
gaat om een samenhangende aanpak die dwingend doorwerkt in het
beleid van verschillende overheden en die verbetering van milieu- en
watercondities paart aan ruimte voor bedrijfsontwikkeling. In lijn met
de inzet voor het toekomstige omgevingsrecht en het streven om
economie en ecologie meer met elkaar te verbinden, wordt de
programmatische aanpak met dit wetsvoorstel breed inzetbaar voor
Natura 2000-gebieden &n voor het soortenbeleid, niet alleen door het
Rijk maar ook door provincies. Ten behoeve van de nodige flexibiliteit
is op rijksniveau voorzien in gedelegeerde wetgeving voor de invulling
van het programma, terwijl de essentialia in het wetsvoorstel zelf zijn
geregeld. Het programma kan deel uitmaken van een ander pro-
gramma dat mede van belang is voor de realisatie van de doelstellin-
gen voor Natura 2000-gebieden of het soortenbeleid.

De verantwoordelijkheid van burgers, bedrijven en overheden voor
natuur gaat verder dan de enkele naleving van de voor specifieke
soorten en gebieden geformuleerde verbodsbepalingen: er wordt van
hen ten algemene een zorgvuldige omgang met de natuur verlangd.
Dit komt tot uitdrukking in de in het wetsvoorstel opgenomen
zorgplicht, waarin de bestaande zorgplichtbepalingen van de Natuur-
beschermingswet 1998 en de Flora- en faunawet zijn geintegreerd.
Handhaving geschiedt bestuursrechtelijk.

In het wetsvoorstel is — overeenkomstig de Vogelrichtlijn en de
Habitatrichtlijn — bepaald dat bij het treffen van maatregelen op grond
van de wet rekening wordt gehouden met de vereisten op economisch,
sociaal en cultureel gebied, alsook met de regionale en lokale
bijzonderheden. Bij de motivering van besluiten zal aan deze aspecten
aandacht moeten worden besteed.

Gebieden (hoofdstuk 2 wetsvoorstel)

Het wetsvoorstel voorziet in specifieke kaders voor gebieden die op
grond van internationale verplichtingen moeten worden beschermd, te
weten de Natura 2000-gebieden, bedoeld in de Vogelrichtlijn en de
Habitatrichtlijn. Deze gebieden omvatten tevens de op grond van
andere internationale verplichtingen te beschermen gebieden, zoals
«wetlands». De voorgestelde wettelijke regeling sluit nauwkeurig aan
bij de formuleringen in de richtlijnen.

Het thans in de Natuurbeschermingswet 1998 opgenomen specifieke
beschermingsregime voor beschermde natuurmonumenten kan
vervallen. Het overgrote deel van de beschermde natuurmonumenten
is vanwege het Europese belang inmiddels opgegaan in de Natura
2000-gebieden en wordt beschermd overeenkomstig de kaders van de
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Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn. De enkele resterende gebieden zijn
van een zeer beperkte omvang en vertegenwoordigen niet een zodanig
ecologisch belang, dat een specifiek beschermingsregime zoals op
grond van de Natuurbeschermingswet 1998 gerechtvaardigd is. De
gebieden kan een adequate planologische bescherming worden
geboden door middel van het instrumentarium van de Wet ruimtelijke
ordening; thans valt het overgrote deel van de gebieden al onder de
planologische bescherming van de ecologische hoofdstructuur. De
toets op de effecten op de leefomgeving vindt overeenkomstig de Wet
milieubeheer plaats bij de verlening van een omgevingsvergunning op
grond van de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht.

— De bestaande mogelijkheid om beschermde landschapsgezichten
(Natuurbeschermingswet 1998) en beschermde leefomgevingen
(Flora- en Faunawet) aan te wijzen wordt geschrapt: de betrokken
instrumenten zijn nooit gebruikt en zijn een dubbeling ten opzichte van
het instrumentarium van de Wet ruimtelijke ordening.

— Voor de Natura 2000-gebieden gelden de instandhoudingsdoelstellin-
gen die voortvloeien uit de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn. Andere
instandhoudingsdoelstellingen, ontleend aan de doelen voor
beschermde natuurmonumenten die zijn opgegaan in de Natura
2000-gebieden, zijn niet langer voorwerp van het specifieke bescher-
mingsregime voor Natura 2000-waarden. Deze doelstellingen kunnen,
zoals thans vaak al het geval is, planologisch worden beschermd door
inzet door provincies en gemeenten van de instrumenten van de Wet
ruimtelijke ordening. De toets op de effecten op de leefomgeving vindt
overeenkomstig de Wet milieubeheer plaats bij de verlening van een
omgevingsvergunning op grond van de Wet algemene bepalingen
omgevingsrecht.

— Het wetsvoorstel voorziet in de mogelijkheid tot actualisatie van de
aanwijzingsbesluiten van Natura 2000-gebieden op basis van
monitoring. Kleinere wijzigingen in de aanwijzingsbesluiten kunnen
zonder uitgebreide voorbereidingsprocedure worden aangepast.

— Bij de vormgeving van beschermingsmaatregelen voor Natura
2000-gebieden wordt meer flexibiliteit geboden dan thans het geval is.
Op de bestaande vergunningplicht voor lichte ingrepen wordt de «lex
silencio positivo» van toepassing, wat betekent dat, als het bevoegd
gezag niet binnen een bepaalde termijn op de aanvraag van een
vergunning heeft besloten, de aangevraagde vergunning geacht wordt
te zijn verleend. Dwingende maatregelen ter bescherming van het
gebied kunnen individueel — door inzet van de «aanschrijvingsbe-
voegdheid» in gevallen waarin geen vergunning is verleend, of
toepassing van feitelijke maatregelen — en generiek — door het
vaststellen van algemeen verbindende voorschriften in een provinciale
verordening of ministeriéle regeling — worden vormgegeven.

— De beheerplannen — waarin de uitwerking in omvang, ruimte en tijd
van de instandhoudingsdoelstellingen voor Natura 2000-gebieden
plaatsvindt en waarin de voor die gebieden te treffen maatregelen in
samenhang worden beschreven - blijven als kaderstellend instrument
gehandhaafd. De terreinbeherende organisaties komt bij de opstelling
van die plannen een belangrijke rol toe. Het proces van de totstand-
brenging van het beheerplan — met betrokkenheid van de bewoners,
ondernemers en overheden in en rond het gebied — verzekert een
afgewogen maatregelenpakket en draagt bij aan het draagvlak voor die
maatregelen.

Het beheerplan is ecologisch getoetst. Ingeval overeenkomstig het
beheerplan wordt gehandeld is verzekerd dat de realisatie van de
instandhoudingsdoelstellingen niet in het geding is. De vergunning-
plicht is dan sowieso niet van toepassing. Ten opzichte van de
bestaande regeling wordt de relatie met het soortenbeschermingsbe-
leid versterkt, waar, ingeval de instandhouding van de specifieke
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1 Verdrag inzake het behoud van wilde dieren
en planten en hun natuurlijke leefomgeving,
19 september 1979 (Trb. 1979, 175).

2 Verdrag inzake de bescherming van
trekkende wilde diersoorten, 23 juni 1979
(Trb. 1980, 145 en Trb. 1981, 6).

Natura 2000-waarden dat vergt, het beheerplan voor maatregelen voor
het behoud of herstel van deze waarden een ontheffing kan behelzen
van de soortenbeschermingsbepalingen.

Anders dan nu het geval is, wordt voorts uitdrukkelijk geregeld dat de
beheerplannen kunnen worden geintegreerd met een ander plan dat
(mede) betrekking heeft op het betrokken gebied. Gedacht kan worden
aan een provinciaal milieuplan of een beheer- of ontwikkelplan voor
rijkswateren. Hierdoor is — overeenkomstig de uitgangspunten voor het
toekomstige omgevingsrecht — een integrale en samenhangende
benadering van een gebied mogelijk met het oog op de realisatie van
diverse beleidsdoelstellingen, overeenkomstig de daarvoor geldende
wettelijke vereisten.

Ook wordt de doorwerking van beheerplannen versterkt: overheden
zijn — naar analogie van de regeling van de programmatische aanpak —
verplicht om in het beheerplan opgenomen maatregelen waarmee zij
hebben ingestemd daadwerkelijk en tijdig te nemen.

De provincies worden — nadat de eerste beheerplannen zijn vastgesteld
— bevoegd gezag voor de vaststelling van beheerplannen voor de
terreinen van Staatsbosbeheer.

Voor projecten waarvan de effecten passend zijn beoordeeld en die zijn
opgenomen in een plan dat is gericht op een optimalisering van de
milieugebruiksruimte en behoud of totstandbrenging van een goede
milieukwaliteit in stedelijk gebied of op bedrijventerreinen — bijvoor-
beeld een samenhangend omgevingsplan voor het Rotterdamse
Haven- en Industriecomplex — kan na instemming van gedeputeerde
staten van de betrokken provincie snel en eenvoudig een vergunning
worden verleend zonder nieuwe passende beoordeling.

Instrumenten zijn opgenomen om — overeenkomstig de uitgangspun-
ten voor het toekomstige omgevingsrecht — de praktijk zoveel mogelijk
duidelijkheid te verschaffen. Het gaat dan bijvoorbeeld om het
vaststellen van rekenmodellen of het aanwijzen van projecten waarbij
significante effecten op voorhand zijn uitgesloten.

Soorten (hoofdstuk 3 wetsvoorstel)

Het wetsvoorstel biedt een helder, niet gedelegeerd kader waarmee op
precieze wijze de specifieke voorschriften inzake de bescherming van
dier- en plantensoorten als voorzien in de Vogelrichtlijn, de Habitat-
richtlijn, het Verdrag van Bern’ en het Verdrag van Bonn? worden
geimplementeerd en waarmee aanvullend bescherming wordt
geboden voor dier- en plantensoorten die niet onder die specifieke
voorschriften, maar wel onder de algemene verdragsrechtelijke
beschermingsverplichtingen vallen:

1. Voor circa 700 vogelsoorten en 100 andere diersoorten en
plantensoorten geldt ingevolge de Vogelrichtlijn, de Habitatricht-
lijn en de Verdragen van Bern en van Bonn een strikt bescher-
mingsregime. De richtlijnen voorzien in concrete verboden ten
aanzien van onder meer het vangen en doden van dieren en
planten van deze soorten, verstoring van de soorten en aantasting
van hun rust- en voortplantingsplaatsen. Daarnaast voorzien zij in
limitatief opgesomde gronden voor ontheffing van deze verboden.
Bij deze verboden en ontheffingsgronden wordt in het wetsvoor-
stel nauwkeurig aangesloten.

Dat betekent ook dat — anders dan in de huidige Flora- en
faunawet — niet-opzettelijke handelingen niet langer strafbaar zijn.
Bij vogels zijn verstoringen bovendien niet langer strafbaar als de
staat van instandhouding niet in gevaar komt.

2. Aanvullend geldt als beschermingsregime:

a. de eerder genoemde zorgplicht die van toepassing is op alle
natuurwaarden in Nederland;
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b. een verbod op het opzettelijk doden van de in de bijlage,
onderdeel A, bij het wetsvoorstel genoemde dieren (zoogdie-
ren, reptielen, amfibieén en thans op een rode lijst staande
vissen, dagvlinders, libellen en kevers) (82 soorten);

c. eenverbod op het vangen van dieren als bedoeld onder b en
op het opzettelijk beschadigen van hun vaste voortplantings-
plaatsen of rustplaatsen (zoals de dassenburcht);

d. een verbod op het plukken of opzettelijk vernielen van in de
bijlage, onderdeel B, bij de wet genoemde - thans op een
rode lijst staande — vaatplanten (63 soorten, waaronder
orchideeén).

Er wordt voorzien in ruimere ontheffingsmogelijkheden, dan voor

de strikt beschermde soorten gelden.

Op ontheffingsaanvragen ten aanzien van de verboden, bedoeld

onder c en d, is de hiervoor behandelde «lex silencio positivo»

van toepassing. Het wetsvoorstel biedt voorts een kapstok om te
regelen dat in plaats van een ontheffingsaanvraag kan worden
volstaan met een melding. Naar aanleiding van de melding kan
het bevoegd gezag, zo nodig met toepassing van een last onder
dwangsom of bestuursdwang, optreden op basis van de
zorgplichtbepaling.

Het wettelijke systeem wordt door deze aanpassingen inzichtelij-

ker.

Er komt een kleine uitbreiding van het aantal soorten dat als onder-
steuning van de schadebestrijding en populatiebeheer bejaagbaar is
(grauwe gans, kolgans, wild zwijn, ree, damhert en edelhert). Bestrij-
ding van aangewezen exoten wordt — zoals nu al het geval is bij
aangewezen schadeveroorzakende inheemse soorten — mogelijk
zonder opdracht van gedeputeerde staten.

Het door faunabeheereenheden opgestelde, door gedeputeerde staten
goedkeurde faunabeheerplan — en het daarvan deel uitmakende
afschotplan — wordt sturend bij schadebestrijding, populatiebeheer en
jacht. Een meer planmatige en samenhangende regionale aanpak
wordt zo verzekerd. Een aansluitplicht bij de lokale wildbeheereenheid
voor jachtaktehouders versterkt het streekgebonden karakter van
schadebestrijding, beheer en jacht met het geweer nog verder. De
wildbeheereenheden zijn gehouden uitvoering te geven aan het door
de faunabeheereenheid vastgestelde faunabeheerplan en het daarvan
deel uitmakende afschotplan.

Bestaande nationale regels inzake de handel in en het bezit van
beschermde soorten vervallen als zij niet bijdragen aan een effectieve
bestrijding van illegale handel. In dat verband zal bij het opstellen van
de uitvoeringsregelgeving van dit wetsvoorstel, eenmaal wet, bezien
worden waar de individuele bezitsontheffingen kunnen worden
vervangen door algemene regels. Bij de uitvoering van CITES staat het
één-document-principe voorop.

De provincies hebben op grond van de bestaande wetgeving vooral
taken op het vlak van beheer en schadebestrijding. Het Rijk heeft nu
nog een belangrijke rol bij de uitvoering van het stelsel, bijvoorbeeld
ten aanzien van de ontheffingverlening van de soortenbeschermings-
bepalingen ingeval van ruimtelijke ingrepen. De verantwoordelijkheid
voor de uitvoering van het voorgestelde nieuwe stelsel van soortenbe-
scherming met inbegrip van de taken van het Faunafonds komt in
beginsel volledig bij de provincies te liggen. Een uitzondering geldt
voor ontheffingverlening die betrekking heeft op enkele specifieke
nationale belangen, die bij het Rijk blijft. Uitzonderingen gelden,
omwille van de duidelijkheid en ter voorkoming van onnodige lasten,
eveneens voor de vrijstelling verbonden aan handelingen die
geschieden overeenkomstig een door de Minister van Economische
Zaken, Landbouw en Innovatie goedgekeurde gedragscode en voor het
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instrument van de landelijke lijst van diersoorten die in het gehele land
schade aanrichten en de daaraan verbonden landelijke vrijstelling voor
schadebestrijding.

De huidige regels over de opleiding voor het prepareren van dode
exemplaren van beschermde soorten — ingegeven door nationaal
beleid — hebben geen meerwaarde uit een oogpunt van bescherming
van de biodiversiteit. Zij worden met dit wetsvoorstel afgeschaft. De
kooikersakte wordt geschrapt; alleen opleidingseisen blijven gelden.

Houtopstanden (hoofdstuk 4 wetsvoorstel)

Voor houtopstanden blijven de in de huidige Boswet opgenomen
meldingsplicht en herbeplantingsplicht ingeval van houtkap bestaan,
evenals de geldende mogelijkheid van een individuele ontheffing van
deze verplichtingen.

In het wetsvoorstel wordt evenwel een vrijstelling van de meldings- en
de herbeplantingsplicht opgenomen, ingeval de houtkap plaatsvindt
met het oog op natuurontwikkeling, met het oog op de aanleg of het
onderhoud van brandgangen of overeenkomstig een door de Minister
van Economische Zaken, Landbouw en Innovatie goedgekeurde
gedragscode. Dat voorkomt onnodige lasten voor natuurbeheerders,
bedrijven en overheden in gevallen waarin het belang het natuurbe-
houd genoegzaam is verzekerd.

Thans liggen de bevoegdheden in het kader van de uitvoering van de
regels over houtopstanden goeddeels bij het Rijk. Veel daarmee
verband houdende feitelijke vaststellingen geschieden evenwel door
de provincies. In het voorgestelde nieuwe stelsel komen ook de
formele bevoegdheden (ontheffingverlening, oplegging kapverbod) bij
de provincies te liggen.

Het wetsvoorstel bevat het kader voor de uitvoering van Europese
wetgeving die strekt tot bestrijding van de handel in illegaal gekapt
hout.

Besluitvormingsprocedures en beroep (hoofdstuk 5 wetsvoorstel)

De besluitvormingsprocedures (voorbereidingsprocedure, termijn
beslissing, bevoegd gezag e.d.) en de procedure voor beroep bij de
bestuursrechter verschillen in de Natuurbeschermingswet 1998, de Flora-
en faunawet en de Boswet. In het wetsvoorstel zijn deze procedures gelijk
getrokken. Van belang daarbij is met name:

dat de gelijkvormige regeling inzake het bevoegd gezag verzekert dat
bij een activiteit die besluiten vergt in het kader van meer bescher-
mingsregimes (gebieden, soorten, houtopstanden) een samenhan-
gende belangenafweging is geborgd en sprake is van één loket (zie
ook hierna onder het kopje «aansluiting omgevingsrecht»);

dat voor de op grond van dit wetsvoorstel te nemen besluiten dezelfde
beslistermijn geldt van dertien weken, die met ten hoogste zeven
weken kan worden verlengd. Deze voorgestelde duur is nodig voor een
zorgvuldige besluitvorming gezien de vaststellingen en toetsen die
ingevolge de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn moeten worden
gedaan, onderscheidenlijk uitgevoerd. Tegelijk wordt met de gestelde
termijnen recht gedaan aan de behoefte van burgers en ondernemers
om zo snel mogelijk duidelijkheid van de overheid te verkrijgen;

dat tegen besluiten beroep in twee instanties openstaat: beroep bij de
rechtbank en hoger beroep bij de Afdeling bestuursrechtspraak van de
Raad van State, zoals dat nu al voor besluiten op grond van de Flora-
en faunawet geldt. Hiermee wordt de rechtsbescherming ook gelijk
getrokken met de rechtsbescherming tegen besluiten op de aanvraag
om een omgevingsvergunning (zie ook hierna onder het kopje
«aansluiting omgevingsrecht»).
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1 Zie Kamerstukken Il 2007/08, 29 385, nrs. 18
en 19.

2 Zie in dit verband ook de toezegging van de
Staatssecretaris van Economische Zaken,
Landbouw en Innovatie naar aanleiding van
vragen van de leden Eigenman, Schaap en

Smaling, Handelingen 1 2010/11, nr. 21, item 6,

blz. 51 (toezegging 01273).

Handhaving (hoofdstuk 7 wetsvoorstel)

Naast de in de huidige wetgeving bestaande handhavingsmogelijkhe-
den wordt met dit wetsvoorstel de mogelijkheid van bestuurlijke
boetes geintroduceerd. Bestuurlijke boetes zijn mogelijk voor
overtredingen van administratieve verplichtingen in het kader van de
regels omtrent de handel in dieren en planten van bedreigde soorten
en de regels omtrent de handel in illegaal gekapt hout. In andere
gevallen zal gebruik kunnen worden gemaakt van de mogelijkheid van
afdoening via de bestuurlijke strafbeschikking (Wet OM-afdoening).
Met deze instrumenten wordt een adequatere en snellere reactie op
wetsovertredingen mogelijk.

Voor een betere bestrijding van de illegale handel in bedreigde soorten
en producten daarvan wordt bovendien een basis gecreéerd voor
uitwisseling van databestanden bij de relevante toezichthouders en
opsporingsdiensten om gerichter en effectiever onderzoek mogelijk te
maken.

Onder meer ter versterking van de aanpak van illegale handel wordt de
strafmaat van het aan de handel voorafgaande illegaal doden of
vangen van beschermde dieren (stroperijdelicten) verhoogd, zodanig
dat deze gelijk wordt getrokken met de strafmaat die voor illegale
handel geldt.

Aansluiting omgevingsrecht

De natuuraspecten moeten, voor zover zij voor ruimtelijke ontwikkelin-
gen relevant zijn, in een zo vroeg mogelijk stadium worden betrokken
bij de totstandkoming van ruimtelijke plannen en projecten. De
Commissie Elverding wees in haar rapport «Sneller en Beter» uit 2008
al op het belang van investering in het voortraject’, evenals de
adviescommissie Versnelling en Verbetering Besluitvorming Infrastruc-
tuur in haar in paragraaf 1.3 van deze memorie van toelichting
aangehaalde advies van 13 maart 2011. Ook bij de herijking van het
omgevingsrecht zal dit een belangrijk ijkpunt zijn. Dit wetsvoorstel
voorziet dan ook zoveel mogelijk in procedurele integratie van de uit te
voeren natuurtoets in andere planvorming en besluitvorming:2

» voor locatiegebonden ingrepen die in de Wet algemene bepalingen
omgevingsrecht zijn vermeld en die ook effecten op de natuur
kunnen hebben, worden de natuuraspecten betrokken bij de
omgevingsvergunning die op grond van die wet wordt aange-
vraagd; een afzonderlijke Natura 2000-vergunning of een soorten-
ontheffing op grond van deze wet is niet aan de orde. De initiatief-
nemer kan bij de omgevingsvergunning kiezen voor fasering en
bijvoorbeeld eerst de natuurtoets uitvoeren en daarna eventuele
andere noodzakelijke toetsen;

* ingeval in andere wetgeving wordt voorgeschreven dat de
natuurtoets wordt betrokken bij een in die wetgeving voorzien
besluit — zoals in de Tracéwet is gebeurd bij het tracébesluit —
vervalt de Natura 2000-vergunningplicht. Dat geldt ook voor
projecten die zijn opgenomen in omgevingspprogramma'’s en die
passend zijn beoordeeld;

e programma’s voor de realisatie van doelstellingen voor Natura
2000-gebieden of op het vlak van soortenbeleid kunnen — anders
dan in de huidige wetgeving het geval is — deel uitmaken van
andere programma’s die mede voor die doelen van belang zijn (zie
het begin van deze paragraaf, onder het kopje «algemene voorzie-
ningen»). Beheerplannen voor Natura 2000-gebieden kunnen -
anders dan in de huidige wetgeving het geval is — onderdeel
uitmaken van andere plannen of programma’s (zie hiervoor onder
het kopje «gebieden»);
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1 Zie in dit verband ook de toezegging van de
Staatssecretaris van Economische Zaken,
Landbouw en Innovatie naar aanleiding van
een vraag van het lid Tiesinga, Handelingen |
2010/11, nr. 21, item 6, blz. 51 (toezegging
01272).

« de voor plannen en projecten verplichte passende beoordeling kan
onderdeel uitmaken van de milieueffectrapportage.’ De initiatiefne-
mer kan er evenwel ook voor kiezen om de milieueffectrapportage
los van de passende beoordeling op te stellen en het specifieke
onderzoek van de passende beoordeling bijvoorbeeld pas uit te
voeren als uit de milieueffectrapportage een beter beeld is
verkregen ten aanzien van de voor het milieu meest gunstige
uitvoeringsvariant. De initiatiefnemer kan van geval tot geval
beslissen wat in de gegeven specifieke omstandigheden het snelst
of het best is. In de huidige wetgeving is ten aanzien van plannen
nog sprake van een verplichte koppeling;

* de zorgplicht (zie hiervoor) betekent voor bestuursorganen dat zij
de natuuraspecten steeds meewegen in hun handelen en besluit-
vorming en dat zij zo nodig de geéigende maatregelen treffen om
schadelijke effecten te voorkomen, te beperken of ongedaan te
maken.

— Overeenkomstig de eerder aangehaalde uitgangspunten voor het
toekomstige omgevingsrecht wordt in het wetsvoorstel nauwkeurig
aangesloten bij het Europese recht (zie hiervoor onder het kopje
«soorten»).

— De mogelijkheid voor de inzet van een programmatische aanpak wordt
verruimd (zie hiervoor onder het kopje «algemene voorzieningen»).

— Bij het vaststellen van rekenmodellen voor de bepaling van effecten
van projecten op Natura 2000-gebieden wordt maximaal ingezet op
integratie met rekenmodellen in het omgevingsrecht.

— De Wet ruimtelijke ordening biedt de nodige instrumenten om de
planologische bescherming van natuurwaarden of de ruimtelijke
doorwerking van beheerplannen voor Natura 2000-gebieden te
verzekeren. Op provinciaal niveau kan dat bijvoorbeeld door inzet van
het provinciaal inpassingsplan. Ook het toekomstige omgevingsrecht
zal hiertoe adequate instrumenten bieden. Aanvullende maatregelen
op dat vlak zijn derhalve niet in dit wetsvoorstel opgenomen.

Het kabinet heeft vastgesteld dat het voorstel voor de Wet natuurbe-
scherming voldoet aan de - in paragraaf 1.2 van deze memorie van
toelichting genoemde — uitgangspunten zoals deze in het kader van de
herijking van het omgevingsrecht voor de toekomstige Omgevingswet zijn
geformuleerd. Het voorstel draagt bij aan doelstellingen van de
Omgevingswet en is afgestemd op de uitgangspunten daarvan. Er doen
zich geen conflicten voor die aan een procedurele integratie van essen-
tiéle ruimtelijke afwegingen en aan het in een zo vroeg mogelijk stadium
betrekken van de natuuraspecten bij gebiedsontwikkeling in de weg staan.
Omdat de voorgestelde begrippen en definities aansluiten op de
Omgevingswet, kunnen relevante onderdelen van het voorstel voor de
Wet natuurbescherming relatief eenvoudig worden ingepast in de
Omgevingswet. Dat wordt lopende het wetstraject van de Omgevingswet
uitgewerkt.

Reikwijdte

Het wetsvoorstel bestrijkt de onderwerpen die nu worden geregeld in de
Natuurbeschermingswet 1998, de Flora- en faunawet en de Boswet.
Regimes van algemene aard die eveneens van belang zijn voor de
bescherming van natuur, zoals de ruimtelijke ordening, vallen hier buiten.
Dat betekent bijvoorbeeld dat de bescherming van de ecologische
hoofdstructuur, die via bestemmingsplannen wordt verwezenlijkt, buiten
de reikwijdte van dit wetsvoorstel valt. De mogelijkheden voor de regeling
van de bescherming van de ecologische hoofdstructuur in het onder-
havige wetsvoorstel zijn onderzocht, overeenkomstig de op 26 november
2008 door de toenmalige Minister van Landbouw, Natuur en Voedselkwa-
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T Handelingen 11 2009/10, blz. 29-2497/2498.
De toezegging geschiedde naar aanleiding van
een door het toenmalige lid Cramer (CU)
ingediende motie (Kamerstukken 11 2009/10,
31536, nr. 7), die naar aanleiding van de
toezegging destijds niet in stemming is
gebracht.

2 Cartagena de Indias, 24 maart 1983

(Trb. 1983, 152).

3 Protocol betreffende speciaal beschermde
gebieden en wilde dieren en planten;
Kingston, 18 januari 1990, Kingston

(Trb. 1990, 115).

4 Onder meer Vereniging Natuurmonumen-
ten, Vogelbescherming Nederland en
Soortenbescherming Nederland.

liteit aan de Tweede Kamer gedane toezegging.! Het kabinet heeft
geconstateerd dat de voorgestane planologische bescherming op grond
van de Wet ruimtelijke ordening volstaat (zie hierna paragraaf 2.2 van de
memorie van toelichting), behalve voor de Natura 2000-gebieden binnen
de ecologische hoofdstructuur. Voor deze laatste gebieden moet op grond
van de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn een bijzondere bescherming
worden geboden, waartoe het onderhavige wetsvoorstel strekt. Wel wordt
de verantwoordelijkheid van de provincies voor de totstandbrenging en
instandhouding van de ecologische hoofdstructuur met het oog de
realisatie van de internationale biodiversiteitsdoelstellingen in dit
wetsvoorstel verankerd (zie ook paragraaf 5.2 van deze memorie van
toelichting), met als pendant de verantwoordelijkheid van het Rijk om zo
nodig ook buiten de ecologische hoofdstructuur actieve maatregelen te
treffen met het oog op deze doelstellingen (zie paragraaf 2.2 van deze
memorie van toelichting). De inzet van het Rijk ten aanzien van de
ecologische hoofdstructuur en het actieve soortenbeleid in samenhang
met de andere onderdelen van het biodiversiteitsbeleid en het
omgevingsrecht zullen onderwerp zijn van de natuurvisie waarin dit
wetsvoorstel voorziet (zie paragraaf 5.1 van deze memorie van
toelichting).

Het wetsvoorstel is niet van toepassing op het grondgebied van de
openbare lichamen Bonaire, Sint-Eustatius en Saba (BES). Voor deze
delen van Nederland geldt de Wet grondslagen natuurbeheer en
-bescherming BES. Deze wet bevat de grondslagen voor de uitvoering van
de verschillende natuurbeschermingsverdragen die op de eilanden
gelden.

Voor de handhaving van een separaat regime is gekozen, omdat de flora
en fauna op en rond de eilanden zeer verschillend zijn van die op het
Europese grondgebied van Nederland en omdat de Vogelrichtlijn, de
Habitatrichtlijn en de Europese verordeningen ter uitvoering van het
CITES-verdrag niet op de eilanden van toepassing zijn. De eilanden maken
immers geen deel uit van het grondgebied van de Europese Unie. Voor de
eilanden gelden voorts verschillende specifieke regionale verdragen, zoals
het Verdrag inzake de bescherming en ontwikkeling van het mariene
milieu in het Caraibisch gebied? en het SPAW-protocol bij dat verdrag.®

2.2. Samenhang met overig beleid en andere wetgeving

De kaders voor de bescherming van Natura 2000-gebieden, soorten en
houtopstanden als voorzien in dit wetsvoorstel staan niet op zichzelf.
Onderstaand wordt ingegaan op de samenhang met de verschillende
beleidsinstrumenten, lopende beleidstrajecten en wettelijke kaders die
mede van belang zijn voor de realisatie van de doelstellingen van het
natuurbeleid zoals geschetst in paragraaf 1.2 van deze memorie van
toelichting.

Ecologische hoofdstructuur

De ecologische hoofdstructuur is een stelsel van ecologisch hoogwaar-
dige natuurgebieden; de Natura 2000-gebieden maken daar deel van uit.
De ecologische hoofdstructuur is een belangrijk beleidsinstrument voor
de bevordering en het behoud van biodiversiteit. In veel reacties op het
voorontwerp van het onderhavige wetsvoorstel tijdens de consultatie-
ronde is dit belang benadrukt.* De ecologische hoofdstructuur stelt het
leefgebied van soorten veilig en helpt te voorkomen dat planten en dieren
in gebieden geisoleerd raken en uitsterven. De ecologische hoofdstructuur
is onderdeel van het actieve beleid om bedreigde dier- en plantensoorten
in een gunstige staat van instandhouding te brengen. Zij is niet alleen
onderdeel van het op grond van onder meer de Vogelrichtlijn en Habitat-
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richtlijn vereiste beleid voor het behoud van bedreigde soorten in het
algemeen; zij ondersteunt ook de realisatie van de natuurdoelstellingen
specifiek in de Natura 2000-gebieden, voor welke gebieden het onder-
havige wetsvoorstel overeenkomstig deze richtlijnen een eigenstandig
beschermingsregime bevat. Behalve om uitwisseling van soorten en
genetische vernieuwing, gaat het om de functie die de ecologische
hoofdstructuur heeft als groene buffer tegen schadelijke invioeden en om
ondersteunende functies, zoals de uitbreiding van het foerageergebied
voor soorten in de Natura 2000-gebieden. De natuurwaarden waarvoor
Natura 2000 is ingesteld liggen niet alleen in Natura 2000-gebieden maar
ook daarbuiten, in het bijzonder in de ecologische hoofdstructuur. De
optelsom van deze natuurwaarden is vaak nodig om landelijk gezonde
populaties te realiseren. Een sterke, veerkrachtige ecologische hoofd-
structuur creéert ruimte voor economische ontwikkeling, omdat potentieel
schadelijke invloeden van die ontwikkelingen dan niet onmiddellijk zo'n
sterke impact hebben en de te beschermen dier- plantensoorten in gevaar
brengen.

Voor de realisatie van de ecologische hoofdstructuur zijn de provincies
verantwoordelijk. Zij subsidiéren de verwerving van gronden, de
inrichting en het beheer. De inrichting en het beheer van de tot de
ecologische hoofdstructuur behorende natuurgebieden geschieden door
terreinbeherende organisaties, particulieren en agrariérs. Subsidiéring
vindt onder meer plaats op grond van de provinciale Subsidieverordening
natuur en landschapsbeheer en de Subsidieregeling kwaliteitsimpuls
natuur en landschap. De bekostiging van de provinciale subsidies
geschiedde in het verleden voor een belangrijk deel met rijksmiddelen (zie
hierna onder «gebiedsgericht beleid en WILG»).

De natuurgebieden die behoren tot de ecologische hoofdstructuur en hun
functies worden planologisch beschermd. De planologische bescherming
betekent — kort gezegd — dat geen nieuwe bestemmingen worden
toegestaan die per saldo leiden tot een significante aantasting van de
oppervlakte, de wezenlijke kenmerken en de samenhang van de ecolo-
gische hoofdstructuur; daarop wordt getoetst bij de verlening van een
omgevingsvergunning op grond van de Wet algemene bepalingen
omgevingsrecht. Daarnaast geldt de algemene milieutoets op grond van
de Wet milieubeheer, die eveneens via de omgevingsvergunning zijn
beslag krijgt. Bovendien is het gros van de betrokken natuurterreinen
eigendom van organisaties die als oogmerk natuurbescherming hebben
en die als eigenaar beperkingen kunnen stellen aan het gebruik van hun
terreinen, zodanig dat dit in overeenstemming is met de nagestreefde
natuurdoelstellingen. Voor de delen van de ecologische hoofdstructuur
die geen Natura 2000-gebied zijn volstaat deze bescherming, tezamen met
het overige beleid en de overige wettelijke instrumenten voor de
bescherming van natuurwaarden als geschetst in de volgende onderdelen
van de onderhavige paragraaf, waaronder subsidies voor bedrijfsaanpas-
singen of voor bedrijfsverplaatsingen alsmede de toepassing van
landinrichting en de instrumenten van de verschillende milieuwetten.
Alleen voor Natura 2000-gebieden is een specifiek aanvullend bescher-
mingsregime aangewezen, overeenkomstig de eisen die de Vogelrichtlijn
en de Habitatrichtlijn op dit punt stellen (zie hoofdstuk 6 van deze
memorie van toelichting).

Een van de verschillen met het specifieke beschermingsregime zoals dat
uit de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn voortvloeit voor Natura
2000-gebieden is dat het planologische regime ter bescherming van de
ecologische hoofdstructuur als zodanig geen externe werking kent: het
planologische beschermingsregime geldt alleen voor bestemmingen
binnen de ecologische hoofdstructuur. Wel kunnen uiteraard afzonderlijk
planologische beperkingen worden gesteld aan bestemmingen in
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gebieden die grenzen aan de ecologische hoofdstructuur, zoals bepaalde
vormen van bedrijvigheid of bepaalde bouwwerken, als de provincies dat
wenselijk achten voor de bescherming van wezenlijke waarden en
kenmerken binnen de ecologische hoofdstructuur. Ook hier kunnen de
natuurfunctie ondersteunende instrumenten van gebiedsgericht beleid
worden ingezet.

De grote wateren (Noordzee, Waddenzee, Eems, Dollard, I[Jsselmeer,
Deltawateren en de grote rivieren) maken ook onderdeel uit van de
ecologische hoofdstructuur. Op deze wateren is het planologische
beschermingsregime niet van toepassing. Door Rijkswaterstaat wordt een
integraal beheer van deze wateren toegepast, waarin de ecologische
doelstellingen nadrukkelijk een plaats hebben.

Op 20 september 2011 is tussen het Rijk en de provincies een onderhan-
delingsakkoord decentralisatie natuur® gesloten, ter uitwerking van de
paragraaf over natuur en landelijk gebied in de bestuursafspraken
2011-2015 tussen Rijk, provincies, gemeenten en waterschappen.? In dit
akkoord zijn onder meer de uitgangspunten neergelegd aan de hand
waarvan de provincies een herijkte ecologische hoofdstructuur realiseren.
Ter verduidelijking van en in aanvulling op het onderhandelingsakkoord
hebben de partijen op 7 december 2011 een aanvullend akkoord
gesloten.® Bovendien hebben de partijen op 8 februari 2012 uitvoeringsaf-
spraken gemaakt.* Tezamen worden het onderhandelingsakkoord, het
aanvullende akkoord en de uitvoeringsafspraken in het navolgende
aangeduid als «bestuursakkoord natuur». Het bestuursakkoord natuur is
in de Tweede Kamer der Staten-Generaal behandeld.® Op het moment van
schrijven van deze memorie van toelichting hadden nagenoeg alle
provincies met het akkoord ingestemd of aangegeven mee te werken aan
de uitvoering van het akkoord. Het kabinet heeft — daartoe opgeroepen
door een motie van de leden Koopmans (CDA), Lodders (VVD) en
Dijkgraaf (SGP)® - besloten de afspraken in het bestuursakkoord natuur
verder bij de invulling van zijn beleid en de vormgeving van de wetgeving
als uitgangspunt te nemen, in voorkomend geval ook ten aanzien van de
provincies die niet hebben ingestemd.

De herijking van de ecologische hoofdstructuur is ingegeven door de
toestand van de overheidsfinancién, waardoor het belang van meer focus
in het natuurbeleid en een meer doelmatige besteding van de beschikbare
middelen verder is vergroot, maar ook door de wens om meer tempo te
maken met de daadwerkelijke realisatie van de ecologische hoofd-
structuur; dat laatste is in het belang van de natuur én in het belang van
burgers en ondernemers in en rond de betrokken gebieden die behoefte
hebben aan duidelijkheid over eventuele beperkingen die de natuurfunctie
van de gebieden met zich kan brengen. De ecologische hoofdstructuur
wordt overeenkomstig de afspraken in het bestuursakkoord natuur kleiner
dan oorspronkelijk beoogd, maar ook kwalitatief beter. De voldoening aan
de internationale verplichtingen op het vlak van biodiversiteit en de
Kaderrichtlijn Water,” waaronder begrepen het op orde brengen van de
water- en milieucondities, staat bij de herijkte ecologische hoofdstructuur
voorop. Op grond van het bestuursakkoord natuur zetten de provincies de
door het Rijk gedecentraliseerde middelen voor beheer die voorheen deel
uitmaakten van het investeringsbudget landelijk gebied (zie hierna), te
weten 105 miljoen euro per jaar, gericht in op de realisatie van deze
doelstellingen in, naast circa 65 miljoen euro aan eigen provinciale
middelen.

De herijkte ecologische hoofdstructuur moet overeenkomstig het
bestuursakkoord natuur in 2021 door de provincies zijn gerealiseerd, dat
wil zeggen dat de natuurterreinen dan moeten zijn ingericht en in beheer
moeten zijn. In het akkoord is een ontwikkelopgave opgenomen
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bestaande uit 17 000 hectare verwerving en functieverandering van
gronden en 40 000 hectare inrichting van gronden ten behoeve van
natuur. De realisatie van deze opgave geschiedt overeenkomstig het
akkoord — kort samengevat — door inzet van vrijkomende gronden,
herbestemde gronden en ruilgronden die ter beschikking van de
provincies en het Rijk staan. De middelen voor het beheer van gronden
die deel uitmaken van de herijkte ecologische hoofdstructuur worden naar
de provincies gedecentraliseerd. Overeenkomstig het begrotingsakkoord
2013" heeft het Rijk met ingang van 2013 extra middelen beschikbaar voor
het afronden en inrichten van robuuste natuurgebieden; deze middelen
komen naast in het begrotingsakkoord voorziene specifieke middelen voor
herstelbeheer in stikstofgevoelige gebieden en hydrologische maatre-
gelen ten behoeve van Natura 2000-gebieden.

Ter beperking van de zogenoemde planologische schaduwwerking is in
het bestuursakkoord natuur afgesproken dat de herijkte ecologische
hoofdstructuur op 1 juli 2013 door de provincies zal zijn begrensd in een
provinciale verordening op grond van artikel 4.1 van de Wet ruimtelijke
ordening; het gaat daarbij om regels waaraan de gemeentelijke bestem-
mingsplannen moeten voldoen. In de verordening zullen de provincies
ook de wezenlijke kenmerken en waarden van de gebieden behorende tot
de ecologische hoofdstructuur aanwijzen en regels opnemen die de
bescherming, instandhouding en ontwikkeling van de wezenlijke
kenmerken en waarden verzekeren. Een en ander wordt ook als medebe-
windstaak aan de provincies opgedragen bij algemene maatregel van
bestuur op grond van artikel 4.3 van de Wet ruimtelijke ordening.
Verwezen zij naar de in voorbereiding zijnde wijziging van het Besluit
algemene regels ruimtelijke ordening, waarvan het ontwerp op 11 juli
2011 bij beide Kamers der Staten-Generaal is voorgehangen. Het
onderhavige wetsvoorstel voorziet voorts in de verankering van de
verantwoordelijkheid van de provincies voor de totstandbrenging en
instandhouding van een ecologische hoofdstructuur ter realisatie van de
internationale biodiversiteitsverplichtingen; deze verantwoordelijkheid
komt naast de verantwoordelijkheid die de Minister van Economische
Zaken, Landbouw en Innovatie overeenkomstig het bestuursakkoord
natuur heeft om zo nodig ook buiten de ecologische hoofdstructuur actief
beleid te voeren met het oog op de realisatie van deze doelstellingen
(voorgesteld artikel 2.10).

Over de effecten van de voornemens ten aanzien van de ecologische
hoofdstructuur heeft het Planbureau voor de Leefomgeving advies aan
het kabinet uitgebracht.? Het planbureau onderscheidt voor de prognose
van de effecten een minimale en een maximale variant van beleidsuit-
werking. Het kabinet gaat ervan uit dat bij de realisatie van de ecologische
hoofdstructuur overeenkomstig het bestuursakkoord natuur maximale
effecten worden gerealiseerd, onder meer omdat het tempo van inrichting
van de ecologische hoofdstructuur overeenkomstig het akkoord aanmer-
kelijk wordt verhoogd ten opzichte van de afgelopen jaren. Bovendien
komt de focus bij inrichting meer te liggen op de voor de internationale
natuurdoelstellingen vereiste kwaliteit. Met de maximale variant wordt in
ieder geval een beter ecologisch effect gesorteerd dan met het beheer van
de ecologische hoofdstructuur zoals dat in 2010 een feit was. Het kabinet
gaat ervan uit dat met de herijkte ecologische hoofdstructuur — naast de
wettelijke bescherming van habitats en soorten overeenkomstig dit
wetsvoorstel — een wezenlijke bijdrage wordt geleverd aan de realisatie
van de internationale biodiversiteitsdoelstellingen. Het wijst er daarbij op
dat met de extra middelen die overeenkomstig het begrotingsakkoord
2013 met ingang van 2013 beschikbaar komen voor onder meer het
afronden en inrichten van robuuste natuurgebieden, herstelbeheer en
hydrologische maatregelen een extra kwaliteitsimpuls wordt gegeven,
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waarvan de effecten nog niet konden worden meegenomen in het advies
van het Planbureau voor de Leefomgeving. In 2016 zal een evaluatie
worden uitgevoerd waarbij onder meer getoetst wordt of de ontwikke-
lopgave van 17 000 hectare verwerving of functieverandering en 40 000
hectare inrichting in combinatie met andere te nemen maatregelen
toereikend is voor het realiseren van de internationale verplichtingen.

Onderdeel van de ecologische hoofdstructuur zijn de nationale parken.
Deze parken kennen geen eigenstandig wettelijk beschermingsregime.
Ook hier zijn de provincies verantwoordelijk voor de planologische
bescherming en het beheer. Het Rijk behoudt een verantwoordelijkheid
ten aanzien van de toekenning en intrekking van het predicaat «nationaal
park». Verwezen zij naar de toelichting bij het voorgestelde artikel 8.3 in
hoofdstuk 13 van deze memorie van toelichting.

Gebiedsgericht beleid

Het gebiedsgerichte beleid — dat ziet op de wijze van fysieke inrichting en
beheer van het landelijk gebied — kan een belangrijke ondersteuning
bieden voor de realisatie van de natuurdoelstellingen. Het gaat dan niet
alleen om de inrichting en het beheer van de natuurgebieden die
onderdeel uitmaken van de in het voorgaande besproken ecologische
hoofdstructuur, maar ook om de aanleg en het onderhoud van voor de
uitwisseling en bescherming van soorten belangrijke landschapsele-
menten, om het creéren van leefgebieden voor bedreigde soorten, om
waterbeheer, om afstemming van de aard van agrarische bedrijfsvoering
op groene diensten als weidevogelbeheer en onderhoud van landschaps-
elementen, om bedrijfsverplaatsing en ruilverkaveling, om aangepaste
vormen van recreatie enzovoorts.

Het gebiedsgerichte beleid is in het verleden in belangrijke mate gedecen-
traliseerd naar de provincies. Voor de financiering van de uitvoering werd
voorzien in de verstrekking van financiéle middelen in de vorm van een
specifieke uitkering, het «investeringsbudget landelijk gebied». Deze
middelen zetten zij deels rechtstreeks in voor grondverwerving en fysieke
inrichting van terreinen. Een belangrijk deel van de middelen werd ook
uitgekeerd in de vorm van subsidies: subsidies voor grondverwerving aan
terreinbeherende organisaties, subsidies voor natuurbeheer aan terrein-
beherende organisaties, particulieren en agrariérs, subsidies voor
bedrijfsverplaatsing en subsidies aan andere overheden. Het Rijk beperkte
zich tot het stellen van door de provincies te realiseren beleidsprestaties
op hoofdlijnen; de provincies bepaalden de operationele doelen in het
gebied en de maatregelen om deze te realiseren. De regeling van het
investeringsbudget landelijk gebied is neergelegd in de Wet inrichting
landelijk gebied.

In het bestuursakkoord natuur is voorzien in volledige decentralisatie van
de middelen van het investeringsbudget landelijk gebied naar de
provincies: het investeringsbudget landelijk gebied wordt afgeschaft en de
betrokken middelen worden — na doorvoering van bezuinigingen — ter
beschikking gesteld via het provinciefonds. Aan de Afdeling advisering
van de Raad van State is een wetsvoorstel om advies voorgelegd dat
ertoe strekt om de Wet inrichting landelijk gebied in overeenstemming
met de afspraken in het bestuursakkoord natuur te brengen en ook
doorwerking te verzekeren ten overstaan van de provincies die niet
hebben ingestemd met het akkoord. In het bestuursakkoord natuur is
afgesproken dat de beschikbare middelen (105 miljoen euro per jaar aan
gedecentraliseerde middelen voor beheer, naast circa 65 miljoen
aanvullende autonome provinciale middelen) prioritair worden ingezet
voor het bereiken van de internationale doelstellingen in het kader van de
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herijkte ecologische hoofdstructuur en Natura 2000. In het bestuursak-
koord natuur zijn geen middelen voorzien voor het actieve soortenbeleid
buiten de ecologische hoofdstructuur en Natura 2000-gebieden, afgezien
van middelen voor populatiebeheer en schadebestrijding. In het begro-
tingsakkoord 2013 zijn daarvoor wel rijksmiddelen vrijgemaakt, in het
bijzonder middelen voor de financiering van de kosten van beheer van
landschappen met hoge natuurwaarden, voor het behoud en herstel van
leefgebieden van soorten en voor het behoud en herstel van soorten in
het algemeen. De inzet van deze middelen is gericht op de voldoening aan
internationale verplichtingen. Het Rijk kent de middelen toe aan initiatief-
nemers van projecten op basis van een ecologische prioriteitstelling. Ook
vergroening van het gemeenschappelijk landbouwbeleid kan buiten de
ecologische hoofdstructuur en Natura 2000-gebieden bijdragen aan de
realisatie van de internationale biodiversiteitsdoelstellingen (zie hierna).

De Wet inrichting landelijk gebied bevat naast de regeling van het
investeringsbudget ook het wettelijke kader voor landinrichting, waarmee
door provincies op dwingende wijze een herverkaveling van eigendoms-
rechten en gebruiksrechten ten aanzien van grond kan worden doorge-
voerd. Daarmee kan een betere inrichting van het gebied worden bereikt
in het licht van de daar aanwezige functies, zoals agrarische functies en
natuur. Dit instrumentarium blijft intact.

Optimalisatie Natura 2000 en soortenbescherming in praktijk

Het kabinet heeft niet alleen gekeken naar mogelijke verbeteringen van
het wettelijke kader ten aanzien van de Natura 2000-gebieden, waarvan dit
wetsvoorstel de weerslag bevat, maar ook naar de implementatie van
Natura 2000 in de praktijk. Bij de inrichting en het beheer van Natura
2000-gebieden wordt gekozen voor een nuchtere en realistische aanpak,
waarbij het ambitieniveau voor de eerste beheerplanperiode wordt
afgestemd op wat redelijkerwijs haalbaar en betaalbaar is. Daarbij worden
alle passende maatregelen genomen om het behoud van de aanwezige
natuurwaarden zeker te stellen. Verder kan bij de uitvoering van het
Natura 2000-beleid een doelmatiger en doeltreffender beheer worden
gerealiseerd en kan tegelijk meer ruimte voor economische ontwikkeling
worden gevonden door Natura 2000-gebieden waartussen een ecolo-
gische of beheersmatige samenhang bestaat als één Natura 2000-gebied
in plaats van verschillende Natura 2000-gebieden aan te wijzen, door
enkele gebieden te schrappen die niet van belang blijken te zijn voor de
realisatie van de Natura 2000-doelstellingen, door doelstellingen te
schrappen, door beter werkbare doelstellingen te formuleren voor soorten
— zoals ganzen — die overvloedig voorkomen en door een programma-
tische aanpak van de gebiedsoverschrijdende stikstofproblematiek. De
aanwijzingsbesluiten van Natura 2000-gebieden en de daarin opgenomen
natuurdoelstellingen zullen regelmatig tegen het licht worden gehouden
en zo nodig worden gewijzigd.” In hoofdstuk 6 van deze memorie van
toelichting worden deze aspecten verder uitgewerkt.

Verder zij erop gewezen dat- in lijn met de eerder aangehaalde aanbeve-
lingen van de Commissie Elverding — een betere voorbereiding van
projecten en plannen door de initiatiefnemers knelpunten met Natura
2000, maar ook met het soortenbeschermingsregime buiten Natura
2000-gebieden, kan voorkomen. Het gaat er dan om eerder en beter de
natuuraspecten in beeld te brengen en daarmee rekening te houden. Bij
ingrijpende projecten in of nabij Natura 2000-gebieden kan een oplossing
worden gevonden door het — als onderdeel van het project — versterken
van de natuurwaarden in het Natura 2000-gebied (natuurinclusief-
ontwerp), zodat per saldo de negatieve effecten van het project worden
geneutraliseerd. Ook in het kader van de soortenbescherming kunnen op
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voorhand maatregelen worden getroffen, zoals het creéren van een nieuw
leefgebied voor de bedreigde soort — bijvoorbeeld paddenpoelen voor de
rugstreeppad — die op de projectlocatie wordt aangetroffen en het
ondersteunen van de migratie van die soort naar het nieuwe leefgebied.
Bij de vaststelling welke bedreigde soorten in een projectgebied aanwezig
kunnen zijn kunnen de databestanden van de Stichting gegevensautoriteit
natuur ondersteuning bieden.

Gemeenschappelijk landbouwbeleid

Het huidige Europese landbouwbeleid bevat een aantal elementen die
bijdragen aan de realisatie van de natuurdoelstellingen. In de eerste pijler
van het gemeenschappelijke landbouwbeleid — kort gezegd het markt- en
prijsbeleid — is voorzien in een systeem van toeslagrechten voor agrariérs,
waarbij als voorwaarde voor het ontvangen van de toeslagrechten wordt
gesteld dat de agrariér voldoet aan bepaalde voorwaarden, waaronder de
wetgeving ter uitvoering van de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn.” In de
tweede pijler van het gemeenschappelijk landbouwbeleid — gericht op
plattelandsontwikkeling — wordt voorzien in Europese cofinanciering van
bepaalde maatregelen ter verduurzaming van de landbouw, zoals
agrarisch natuurbeheer.?

Momenteel is in Europees verband de discussie over de hervorming van
het gemeenschappelijke landbouwbeleid gaande. De Europese
Commissie heeft op 12 oktober 2011 voorstellen gepresenteerd die
moeten leiden tot nieuwe wetgeving die op 1 januari 2014 van kracht
wordt. De toeslagrechten in het kader van het gemeenschappelijk
landbouwbeleid worden in deze voorstellen omgevormd naar doelge-
richte betalingen. Daarbij wordt 30% van het budget voor directe
betalingen aan agrariérs gereserveerd voor zogenoemde «vergroenings-
maatregelen». Het kabinet steunt de vergroening van het gemeenschap-
pelijk landbouwbeleid, maar streeft naar een vormgeving die een meer
tastbare biodiversiteitswinst oplevert en minder lasten voor overheid en
bedrijven geeft dan de voorstellen van de Commissie. In de verdere
onderhandelingen in Europees verband zal het kabinet zich ervoor
inzetten dat de vergroening zo wordt vormgegeven, dat deze een
stimulans vormt voor het agrarisch natuurbeheer buiten de ecologische
hoofdstructuur, overeenkomstig het eerder aangehaalde bestuursakkoord
natuur.®

Gemeenschappelijk visserijbeleid en Visserijwet 1963

Het Europese visserijbeleid* heeft onder meer als doelstelling de effecten
van visserijactiviteiten op de mariene ecosystemen zo gering mogelijk te
houden en maatregelen te nemen die erop zijn gericht de milieueffecten
van visserij te beperken. In het kader van dat beleid zijn ook specifieke
Europese maatregelen vastgesteld ter bescherming van gebieden en
soorten. De Europese Commissie stelt zich op het standpunt dat de kaders
van het gemeenschappelijke visserijbeleid ook de geéigende kaders zijn
om in de mariene gebieden in de Exclusieve Economische Zone beper-
kingen te stellen aan visserijactiviteiten ter voldoening aan de Vogel-
richtlijn en de Habitatrichtlijn. Voor de implementatie van maatregelen ter
uitvoering van het gemeenschappelijk visserijbeleid biedt de Visserijwet
1963 het kader. Op grond van die wet kunnen regels ten aanzien van de
zeevisserij worden gesteld in het belang van de natuurbescherming. In het
wetsvoorstel strekkende tot wijziging van de Natuurbeschermingswet
1998 en de Flora- en faunawet in verband met de uitbreiding van beide
wetten naar de exclusieve economische zone® wordt de regulering van
visserijactiviteiten dan ook buiten de reikwijdte van die wetten gehouden.
Deze afbakening wordt ook in het onderhavige wetsvoorstel gevolgd.
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De Europese Commissie heeft in juli 2011 haar voorstellen voor de
hervorming van het gemeenschappelijk visserijbeleid gepresenteerd. Een
verdere verduurzaming van dat beleid maakt daar deel van uit."

Voor tal van vissoorten die niet vallen onder het gemeenschappelijke
visserijbeleid, zoals zoetwatervissen, gelden op grond van de Visserijwet
1963 regels die een duurzaam beheer van de betrokken vissoorten
borgen. Dat laat onverlet dat, ingeval de uitoefening van de visserij
nadelige effecten kan hebben voor natuurwaarden waarvoor Natura
2000-gebieden zijn aangewezen hoofdstuk 2 van het onderhavige
wetsvoorstel van toepassing is op de uitoefening van de visserij. Voor
zover zoetwatervissen niet vallen onder de bescherming van de Visse-
rijwet 1963 en wel in hun voortbestaan zijn bedreigd, zijn zij onder het
aanvullende beschermingsregime van paragraaf 3.3 van het onderhavige
wetsvoorstel gebracht.

Waterbeleid en de Waterwet

Goed waterbeheer door de waterschappen draagt bij aan de realisatie van
de natuurdoelstellingen. Het gaat dan om keuzen ten aanzien van het
waterpeil, afgestemd op de nattere dan wel juist drogere natuurdoeltypen,
en om de kwaliteit van het oppervlaktewater. Daarbij ligt er ook een
belangrijke relatie met de stroomgebiedsbeheerplannen en beheer-
plannen die op grond van de Waterwet ter uitvoering van de eerder
aangehaalde Kaderrichtlijn water worden vastgesteld. Ingevolge de
Kaderrichtlijn water moeten de watercondities voor Natura 2000-gebieden
ten laatste in 2027 op orde zijn.

De Waterwet legt de verantwoordelijkheid voor het voorkomen van
schade aan de waterstaatswerken door de muskusrat en de beverrat — die
beide worden beschouwd als invasieve exoten — bij de waterschappen. De
waterschappen hebben daartoe de beschikking gekregen over de
noodzakelijke financiéle middelen. Waar de Waterwet deze taak bij de
waterschappen neerlegt, is sprake van een lex specialis ten opzichte van
de in het onderhavige wetsvoorstel voorgestelde regeling, ingevolge
welke de Minister van Economische Zaken, Landbouw en Innovatie de
invasieve exoten bij ministeriéle regeling aanwijst en gedeputeerde staten
verantwoordelijk zijn voor het treffen van maatregelen om het aantal
invasieve exoten zoveel mogelijk te beperken. De waterschappen zullen
overigens — zoals zij thans zijn gebonden aan de kaders van de Flora- en
faunawet - in de toekomst bij de uitoefening van hun verantwoorde-
lijkheid moeten handelen in overeenstemming met de kaders van het
onderhavige wetsvoorstel, eenmaal wet, bijvoorbeeld waar het de te
gebruiken middelen voor het vangen en doden betreft.

Generieke milieukaders en Wet ruimtelijke ordening

De generieke milieuwetgeving (onder meer de regels gesteld bij of
krachtens de Meststoffenwet, de Wet bodembescherming, de Wet
gewasbeschermingsmiddelen en biociden, de Wet milieubeheer en de
hiervoor al genoemde Waterwet) stelt grenzen aan de uitstoot en lozing
van vervuilende stoffen, gaat vermesting en verzuring tegen, stelt grenzen
aan geluidhinder et cetera. Daarmee wordt de algemene kwaliteit van het
leefmilieu bevorderd, wat uiteraard ook ten positieve bijdraagt aan de
bescherming van natuur. Zoals in het voorgaande werd aangegeven, biedt
de Wet ruimtelijke ordening de instrumenten waarmee natuurfuncties —
natuurgebieden, leefgebieden, landschapselementen — planologisch
kunnen worden beschermd. De betrokken wetten bevatten evenwel niet
de specifieke beschermingsmaatregelen die zijn vereist op grond van de
Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn en andere internationale verplich-
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tingen ter bescherming van bedreigde dier- en plantensoorten en van hun
leefgebieden. Daarin voorziet het onderhavige wetsvoorstel.

Wet gewasbeschermingsmiddelen en biociden

Behalve voor de milieucondities in het algemeen is de Wet gewasbescher-
mingsmiddelen en biociden ook van belang voor de inzet van middelen
die zijn aan te merken als gewasbeschermingsmiddelen of biociden. De
inzet van die middelen kan aan de orde zijn bij de bestrijding van
bepaalde beschermde dieren of planten die bijvoorbeeld schade veroor-
zaken of de veiligheid in gevaar brengen, bij populatiebeheer, bij de
uitoefening van de jacht en bij exotenbestrijding. Het onderhavige
wetsvoorstel bevat hiervoor kaders. Voor zover middelen zijn aan te
merken als gewasbeschermingsmiddelen of biociden gelden daarnaast -
zoals de Dierenbescherming terecht in haar commentaar op het ontwerp
van het onderhavige wetsvoorstel heeft opgemerkt — evenwel bijzondere
eisen op grond van Wet gewasbeschermingsmiddelen en biociden. Zo
kunnen de middelen dan alleen worden gebruikt als daarvoor op grond
van die wet een toelating is afgegeven (artikel 20) of een vrijstelling is
verleend. Alvorens een toelating of een vrijstelling wordt verleend, toetst
het College toelating gewasbeschermingsmiddelen en biociden of een
middel voldoende werkzaam is en geen onaanvaardbare effecten heeft op
de doelorganismen, zoals onnodig lijden en pijn, op de gezondheid van
mens of dier, of op het oppervlaktewater, het grondwater, of anderszins op
het milieu. Daarbij wordt in het bijzonder rekening gehouden met onder
andere de gevolgen voor niet-doelorganismen. Als het is toegestaan om
een middel te gebruiken, dan moet de toepassing geschieden in overeen-
stemming met de daarvoor op grond van de Wet gewasbeschermings-
middelen en biociden geldende kaders. Het besluit tot toelating of
vrijstelling regelt limitatief voor welke doelstellingen en ter bestrijding van
welke soorten dieren of planten het middel mag worden gebruikt en
onder welke condities.

Natuurschoonwet 1928

De Natuurschoonwet 1928 voorziet in fiscale faciliteiten voor landgoedei-
genaren die hun landgoed als eenheid in stand houden en daarmee
bijdragen aan het natuurschoon. Gezien het specifieke fiscale karakter van
deze wet en het ontbreken van een directe samenhang met de bescher-
mingsregimes in het onderhavige wetsvoorstel is ervan afgezien de
Natuurschoonwet 1928 in dit wetsvoorstel een plaats te geven.

Wet luchtvaart

Krachtens artikel 8.5, tweede lid, van de Wet luchtvaart is een beperkin-
gengebied vastgesteld ten behoeve van de luchtvaartveiligheid rond
Schiphol. Op grond van artikel 10.17, derde lid, van die wet kan ook voor
militaire luchthavens een beperkingengebied worden vastgesteld. Binnen
een beperkingengebied mogen geen nieuwe vogelaantrekkende activi-
teiten worden ontplooid, waaronder de instelling van vogel- of natuurre-
servaten. Gemeenten en provincies zullen daarmee bij de vaststelling van
een bestemmingsplan of beheersverordening als bedoeld in artikel 3.38
van de Wet ruimtelijke ordening rekening moeten houden.

Gezondheids- en welzijnswet voor dieren en de Wet dieren
De Gezondheids- en welzijnswet voor dieren (GWWD) voorziet in regels

over het houden van dieren. In het wild levende dieren — waarop het
onderhavige wetsvoorstel ziet - zijn in de regel geen gehouden dieren,
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aangezien niemand feitelijke macht over de dieren uitoefent. Het
wetsvoorstel kent echter wel verschillende raakvlakken met de GWWD.

Van belang is in het bijzonder artikel 36 van de GWWD, dat van
toepassing is op alle dieren, ongeacht of zij gehouden zijn of in het wild
leven. Ingevolge het eerste lid van dat artikel is het verboden om zonder
redelijk doel of met overschrijding van hetgeen ter bereiking van zodanig
doel toelaatbaar is, bij een dier pijn of letsel te veroorzaken dan wel de
gezondheid of het welzijn van een dier te benadelen. Ingevolge het derde
lid van dat artikel is eenieder verplicht om hulpbehoevende dieren de
nodige zorg te verlenen. Het artikel geeft mede uitdrukking aan de
erkenning van de intrinsieke waarde van het dier, ook van in het wild
levende dieren, een waarde waarvoor de Coalitie DierenwelzijnsOrgani-
saties Nederland (CDON) in haar commentaar op het ontwerp van het
onderhavige wetsvoorstel aandacht heeft gevraagd. Artikel 36 is minder
relevant voor zover het gedragingen betreft die in het onderhavige
wetsvoorstel als zodanig worden verboden, zoals het doden, vangen of
verstoren van bepaalde bedreigde diersoorten. Het artikel is wel relevant
voor de invulling van voorwaarden en beperkingen die worden verbonden
aan ontheffingen en vrijstellingen waarmee gedragingen op grond van
het onderhavige wetsvoorstel worden toegestaan, en voor de handhaving
ingeval — aspecten van — gedragingen als zodanig ten aanzien van de
betrokken dieren niet zijn verboden of twijfel kan bestaan of deze wordt
begrepen onder een verboden gedraging, terwijl deze wel de gezondheid
of het welzijn van een dier in het gedrang kunnen brengen. Deels kan het
artikel ook worden gezien als een concretisering van de algemene
zorgplichtbepaling waarin het onderhavige wetsvoorstel voorziet. Ook de
verplichting om zorg te verlenen aan een dier dat hulp behoeft is van
belang, waar deze ook ziet op in het wild levende dieren en als zodanig
een rechtvaardigingsgrond biedt om handelingen te verrichten die
normaliter ingevolge deze wet verboden zouden zijn, bijvoorbeeld omdat
zij het dier verstoren.

Als dieren worden gehouden van soorten waarop het onderhavige
wetsvoorstel betrekking heeft, kunnen op grond van de GWWD regels
gelden ten aanzien van de wijze van houden, de verzorging, het vervoer of
het verhandelen van die dieren of producten daarvan. Ook de op artikel 19
van de Landbouwwet gebaseerde Regeling vleeskeuring kan overigens
relevant zijn: op grond daarvan moet een jager bijvoorbeeld beschikken
over een wildhygiénecertificaat, als hij door hem geschoten wild op de
markt wil brengen.

Een ander raakvlak betreft de dierziektebestrijding. De belangen van dier-
of volksgezondheid kunnen vergen dat met betrekking tot in het wild
levende dieren maatregelen worden getroffen ter voorkoming of
bestrijding van besmettelijke dierziekten. In de Gezondheids- en
welzijnswet voor dieren is bepaald dat daarbij kan worden afgeweken van
de Flora- en faunawet.

De Wet dieren — die de GWWD zal vervangen — brengt op voornoemde
punten geen wezenlijke veranderingen met zich in de verhouding tot de
geldende natuurwetgeving en de voorgestelde Wet natuurbescherming.

Plantenziektenwet

De Plantenziektenwet bevat voorschriften ter bescherming van planten of
plantaardige producten tegen schadelijke organismen. Op grond van die
wet kan de Minister van Economische Zaken, Landbouw en Innovatie de
in- en uitvoer van schadelijke organismen - of dragers van die
organismen — verbieden of beperken (artikel 2). Hij kan tevens ter
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T Richtlijn 2000/29/EG van de Raad van 8 mei
2000 betreffende de beschermende maatrege-
len tegen het binnenbrengen en de versprei-
ding in de Gemeenschap van voor planten en
voor plantaardige producten schadelijke
organismen (PbEG 2000, L 169) en daarop
gebaseerde besluiten.

voorkoming van het optreden of verbreiding van schadelijke organismen
of ter bestrijding daarvan regels stellen of voorschriften geven (artikel 3).
Op grond van deze bepalingen wordt de fytosanitaire EU-regelgeving
geimplementeerd.’

Voornoemde maatregelen worden genomen ter bescherming van
geteelde planten, waar de Plantenziektenwet primair strekt ter
bescherming van de belangen van de landbouw. Dergelijke maatregelen
kunnen echter ook bijdragen aan het voorkomen van ziekten bij in het wild
voorkomende planten en daarmee aan hun instandhouding, een belang
dat door onderhavig wetsvoorstel wordt beschermd. Meer in het
bijzonder heeft de Plantenziektenwet raakvlakken met het beleid ten
aanzien van invasieve exoten. Op grond van de Plantenziektenwet kan de
handel in invasieve exoten in het belang van de landbouw worden
verboden en kunnen deze worden bestreden, mits het schadelijke
organismen in de zin van die wet betreft.
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T Richtlijn 79/409/EEG van de Raad van 2 april
1979 inzake het behoud van de vogelstand
(PbEG 1979, L 103).

HOOFDSTUK 3. HOOFDLIJNEN INTERNATIONALE VERPLICH-
TINGEN

Voor het stelsel van de nationale natuurwetgeving en de inhoud daarvan
zijn diverse Europese en internationale verplichtingen leidend. De
achtergrond en inhoud daarvan worden op hoofdlijnen in dit hoofdstuk
behandeld. In de hoofdstukken 6 en volgende worden deze verplichtingen
meer in detail uitgewerkt bij de behandeling van de onderscheiden
beschermingsregimes. In de bijlagen bij deze memorie zijn transpone-
ringstabellen opgenomen voor de Vogelrichtlijn en Habitatrichtlijn en de
verschillende internationale verdragen (bijlage 2), waarin wordt aange-
geven in welke bepalingen van onderhavig wetsvoorstel de relevante
richtlijn- en verdragsverplichtingen zijn geimplementeerd en in welke
onderdelen van deze memorie deze zijn toegelicht.

Vogelrichtlijn

De Vogelrichtlijn kwam in 1979 tot stand als reactie op de toenemende
bezorgdheid over de achteruitgang van de populaties van in het wild
levende vogels in Europa als gevolg van vervuiling, verlies aan habitats
en schadelijk handelen door de mens. De richtlijn geeft erkenning aan het
feit dat wilde vogels, waaronder vele trekvogels, een gemeenschappelijk
erfgoed van de Europese volkeren vormen en dat voor de instandhouding
van vogelsoorten internationale samenwerking nodig is. De instand-
houding van vogelsoorten werd ook nodig geacht voor de verwezenlijking
van een verbetering van de levensomstandigheden en een harmonieuze
ontwikkeling van de economische activiteiten in de Europese gemeen-
schap, zoals blijkt uit de overwegingen van de oorspronkelijke richtlijn,’
zoals deze luidden véor de nieuwe, gecodificeerde tekst uit 2009.

Omdat het verlies aan leefgebieden voor vogels en de aantasting van de
kwaliteit van die gebieden een ernstige bedreiging vormen voor het
behoud van de vogelstand, voorziet de richtlijn in de verplichting voor
lidstaten om leefgebieden van vogelsoorten, met inbegrip van trekvogel-
soorten, te beschermen. Hiertoe moeten speciale beschermingszones
worden aangewezen (artikel 4 van de Vogelrichtlijn). Deze beschermings-
zones worden voorop gezet bij de — actieve — maatregelen die de lidstaten
op grond van de artikelen 2 en 3 van de richtlijn moeten treffen ten
behoeve van de bescherming, maar nadrukkelijk ook het herstel en de
verbetering, van populaties, biotopen en leefgebieden voor de vogels op
hun grondgebied. Behalve de instelling van beschermingszones zijn ook
andere maatregelen vereist; de richtlijn noemt daarbij in het bijzonder
onderhoud en ruimtelijke inrichting overeenkomstig de ecologische eisen
van leefgebieden binnen en buiten de beschermingszones, het herstel of
weer aanleggen van vernietigde biotopen en het aanleggen van nieuwe
biotopen. De beschermingszones zijn sinds 1994 een integraal onderdeel
van het ecologisch netwerk Natura 2000 (zie hierna onder het kopje
«Habitatrichtlijn»).

De artikelen 5 en volgende van de Vogelrichtlijn voorzien voorts in het
verbieden van tal van schadelijke handelingen, zoals het opzettelijk doden
of vangen van vogels, de vernietiging van hun nesten of het wegnemen
van hun eieren. Ook de handel in levende of dode vogels is in beginsel
verboden. Voorzien is in beperkte, limitatief opgesomde afwijkingsmoge-
lijkheden (artikel 9 van de richtlijn). Dit strikte beschermingsregime geldt
ook buiten de speciale beschermingszones.

De richtlijn erkent jacht op vogels als legitieme activiteit, maar voorziet in

regulering van de jacht om te voorkomen dat de staat van instandhouding
van soorten waarop de jacht wordt uitgeoefend in het geding komt (artikel
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7, bijlage Il). Zo mogen geen vogels worden bejaagd in perioden waarin
zij bijzonder kwetsbaar zijn, zoals de broedperiode. Ook verplicht de
richtlijn de lidstaten ertoe het gebruik van methoden voor het massaal of
niet-selectief vangen of doden van vogels, waardoor een soort plaatselijk
kan verdwijnen, te verbieden (artikel 8, bijlage IV).

De Vogelrichtlijn zet de bescherming van de vogelsoorten voorop, maar
bepaalt tevens dat bij de te treffen beschermingsmaatregelen rekening
wordt gehouden met de economische, culturele en recreatieve vereisten
(artikel 2). In artikel 9 van de richtlijn worden op het strikte beschermings-
regime mede met het oog op bepaalde sociaaleconomische en publieke
belangen uitzonderingen toegelaten, indien er geen andere bevredigende
oplossing bestaat.

Habitatrichtlijn

De Habitatrichtlijn is in 1992 vastgesteld. Zij heeft tot doel de biologische
diversiteit te waarborgen door het in een gunstige staat behouden of
herstellen van natuurlijke habitats en van wilde dier- en plantensoorten
van communautair belang op het Europese grondgebied van de lidstaten.
Dit in aanvulling op de bescherming van vogels en hun leefgebieden op
grond van de Vogelrichtlijn. Bescherming is volgens de overwegingen van
de richtlijn nodig, omdat de natuurlijke habitats op het Europese
grondgebied van de lidstaten steeds meer achteruitgaan en omdat een
toenemend aantal wilde soorten ernstig bedreigd is. Een Europese aanpak
is daarbij aangewezen, omdat de bedreigde habitats en soorten tot het
natuurlijk erfgoed van de gemeenschap behoren en de bedreiging voor
hun voortbestaan vaak van grensoverschrijdende aard is.

Bij de ter uitvoering van de richtlijn te nemen maatregelen wordt rekening
gehouden met de vereisten op economisch, sociaal en cultureel gebied,
en met de regionale en lokale bijzonderheden. Het waarborgen van de
biologische biodiversiteit wordt daarbij echter voorop gezet (artikel 2,
derde lid).

Met het oog op de bescherming van natuurlijke habitats en soorten van
communautair belang dienen de lidstaten speciale beschermingszones
aan te wijzen, zodat er een coherent Europees ecologisch netwerk tot
stand wordt gebracht, «Natura 2000» genaamd (artikelen 3 en 4). De
speciale beschermingszones voor de leefgebieden van vogelsoorten
maken daar integraal onderdeel van uit. De selectie en aanwijzing van
speciale beschermingszones geschiedt uitsluitend op basis van ecolo-
gische criteria; sociaaleconomische vereisten spelen hier — anders dan bij
de beschermingsmaatregelen — geen rol.

Het beschermingsregime voor de speciale beschermingszones voor

habitats en soorten bestaat uit:

— behoud- en herstelmaatregelen («instandhoudingsmaatregelen»), om
een gunstige staat van instandhouding te bereiken voor de habitats en
soorten waarvoor de gebieden zijn aangewezen (artikel 6, eerste lid);

— «passende maatregelen», om achteruitgang van de kwaliteit van de
habitats en significante verstoring van soorten in de gebieden te
voorkomen (artikel 6, tweede lid);

— een voorafgaande «passende beoordeling» van nieuwe projecten en
plannen die significant negatieve gevolgen kunnen hebben voor het
gebied. Alleen als daaruit zekerheid is verkregen dat de natuurlijke
kenmerken van het gebied niet worden aangetast, kan toestemming
voor het plan of project worden gegeven (artikel 6, derde lid). Ingeval
van dwingende redenen van groot openbaar belang kan een uitzonde-
ring worden toegelaten, maar alleen als er geen alternatieven zijn en
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' RAMSAR, 2 februari 1971 (Trb. 1975, 84).

adequate compensatie voor de aangetaste natuurwaarden wordt

geboden (artikel 6, vierde lid).
Het beschermingsregime strekt zich uit tot schadelijke factoren in en
buiten het Natura 2000-gebied; dat laatste wordt ook wel aangeduid als de
externe werking van Natura 2000. De artikelen 6, tweede, derde en vierde
lid, zijn ook van toepassing op de speciale beschermingszones voor de
leefgebieden van vogelsoorten (artikel 7). Het vereiste om instandhou-
dingsmaatregelen voor die leefgebieden te treffen, vloeit voort uit de
artikelen 3 en 4 van de Vogelrichtlijn.

Buiten de instelling van speciale beschermingszones voorziet de
Habitatrichtlijn onder meer in een strikte bescherming van dieren en
planten van bedreigde soorten die worden genoemd in bijlage IV bij de
richtlijn, door het verbieden van tal van schadelijke handelingen ten
aanzien van individuen van die soorten (artikelen 12 e.v.). Dit regime is
vergelijkbaar met het strikte beschermingsregime voor vogels op grond
van de Vogelrichtlijn. De bescherming geldt ook hier ongeacht of de
dieren of planten zich binnen of buiten een speciale beschermingszone
bevinden. Onder strikte voorwaarden zijn afwijkingen mogelijk voor
limitatief opgesomde belangen, waaronder bepaalde sociaal-economische
en publieke belangen (artikel 16). Buiten de maatregelen voor Natura
2000-gebieden en de verbodsbepalingen, kunnen ook andere — actieve —
maatregelen van lidstaten worden gevraagd, als dat noodzakelijk is voor
de bescherming van soorten van communautair belang (artikel 12).

Biodiversiteitsverdragen

In internationaal perspectief dragen de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn
ertoe bij dat de doelstellingen van relevante internationale verdragen
worden gerealiseerd, omdat zij op Europees niveau in een samenhangend
systeem invulling geven aan de internationale verplichtingen voor de
instandhouding en bescherming van gebieden en soorten. De verplich-
tingen uit verdragen worden overigens niet helemaal afgedekt door deze
richtlijnen. Waar dit het geval is, wordt dit ter bestemder plaatse in de
memorie van toelichting aangegeven. De volgende verdragen waarbij
Nederland partij is zijn in het bijzonder van belang:

— het eerder aangehaalde Verdrag inzake biologische diversiteit (Rio de
Janeiro). Dit verdrag voorziet in een algemene verplichting om voor
zover mogelijk en passend, een stelsel van beschermde gebieden in te
stellen om de biologische diversiteit te behouden en in de verplichting
om de instandhouding van levensvatbare populaties van soorten in
hun natuurlijke leefomgeving te bevorderen;

— de Overeenkomst inzake watergebieden van internationale betekenis,
in het bijzonder als verblijfplaats voor watervogels (RAMSAR).” Deze
overeenkomst is gericht op de bescherming van waterrijke gebieden,
de zogenoemde «wetlands»;

— het eerder aangehaalde Verdrag inzake het behoud van wilde dieren en
planten en hun natuurlijke leefmilieu in Europa (Bern). Dit verdrag
heeft als doel de instandhouding van in het wild voorkomende dier- en
plantensoorten en de daarbij behorende leefmilieus en voorziet voor
de in de bijlagen bij het Verdrag genoemde bedreigde diersoorten
(bijlage 1) en plantensoorten (bijlage I) en voor hun habitats in
vergelijkbare strikte beschermingsmaatregelen als de Vogelrichtlijn en
de Habitatrichtlijn. De bijlagen bij het Verdrag van Bern vermelden
evenwel enkele dier- en plantensoorten die niet zijn genoemd in bijlage
IV bij de Habitatrichtlijn;

— het eerder aangehaalde Verdrag inzake de bescherming van trekkende
wilde diersoorten (Bonn). Dit verdrag heeft de bescherming van
trekkende diersoorten tot doel. Het voorziet voor bedreigde diersoor-
ten, genoemd in bijlage | bij het verdrag, in vergelijkbare strikte
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T Vogelbescherming Nederland vroeg in haar
advies over het ontwerp van het onderhavige
wetsvoorstel aandacht voor deze
overeenkomsten.

2 Trb. 1990, 174.

3 Trb. 1992, 137.

4 Trb. 1992, 18.

5 Trb. 1996, 285.

5 Parijs, 22 september 1998 (Trb. 1998, 169).

7 Richtlijn 2008/56/EG van het Europees
parlement en de Raad van 17 juni 2008 tot
vaststelling van een kader voor communau-
taire maatregelen betreffende het beleid ten
aanzien van het mariene milieu (PbEU 2008,

L 164).

8 HvJ 30 september 1987, zaak C 12/86
(Demirel), ro 14; HvJ 8 mei 2003, zaak C-171/01
(Wahlergruppe Gemeinsam), ro 54 en HvJ

15 juli 2004, zaak C-213/03 (Etang de Berre),

ro 39.

® Verordening (EG) nr. 338/97 van de Raad van
9 december 1996 inzake de bescherming van
in het wild levende dier- en plantesoorten
door controle op het desbetreffende handels-
verkeer (PbEG 1997, L 61).

10 Verordening (EG) nr. 2173/2005 van de
Raad van 20 december 2005 inzake de opzet
van een FLEGT-vergunningensysteem voor de
invoer van hout in de Europese Gemeenschap
(PbEU 2005, L 347).

1 Verordening (EU) nr. 995/2010 van het
Europees Parlement en de Raad van 20 okto-
ber 2010 tot vaststelling van de verplichtingen
van marktdeelnemers die hout en houtproduc-
ten op de markt brengen (PbEU 2010, L 295).

beschermingsmaatregelen als de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn.
In bijlage | bij het verdrag worden echter enkele diersoorten genoemd
die niet zijn genoemd in bijlage IV bij de Habitatrichtlijn. Voor soorten
waarvan de mate en aard van de bescherming niet gunstig is,
genoemd in bijlage Il bij het verdrag, geldt voorts een verplichting om
alles in het werk te stellen om met andere betrokken staten overeen-
komsten te sluiten inzake het behoud en beheer van deze soorten.
Nederland is partij bij vier van dergelijke zogenoemde «dochterover-
eenkomsten»:’ de Overeenkomst inzake de bescherming van zeehon-
den in de Waddenzee,? de Overeenkomst inzake de instandhouding
van kleine walvisachtigen in de Baltische Zee, de Noordoost-
Atlantische Oceaan, de lerse Zee en de Noordzee,® de Overeenkomst
inzake de bescherming van vleermuizen in Europa®* en de Overeen-
komst inzake de bescherming van Afrikaans-Euraziatische trekkende
watervogels.® De beschermingsregimes die zijn voorzien in deze
dochterovereenkomsten worden gedekt door de beschermingsregimes
van de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn;

— het Verdrag inzake de bescherming van het mariene milieu in het
noordoostelijk deel van de Atlantische Oceaan (OSPAR).® Dit verdrag
heeft tot doel om het maritieme milieu te beschermen in de Noord-
Oostelijke Atlantische Oceaan. De Europese Unie is partij bij dit
verdrag. Voor de uitvoering van dit verdrag is met name de Kaderricht-
lijn mariene strategie’ van belang, naast de Vogelrichtlijn en de
Habitatrichtlijn.

Ook de Europese Unie is partij bij de verdragen van Rio de Janeiro, van
Bern en van Bonn en bij het OSPAR-verdrag. Dat betekent dat zij integraal
onderdeel zijn gaan uitmaken van het Unierecht. Volgens vaste jurispru-
dentie van het Europese Hof van Justitie moet een bepaling van een door
de Europese Unie met derde landen gesloten overeenkomst geacht
worden rechtstreeks van toepassing te zijn, wanneer zij, gelet op haar
bewoordingen en op het doel en de aard van de overeenkomst, een
duidelijke en nauwkeurig omschreven verplichting behelst voor welker
uitvoering en werking geen verdere handeling is vereist.® Belangheb-
benden kunnen zich daarop bij de nationale rechter beroepen. De
Verdragen van Bonn en van Bern bevatten dergelijke duidelijke en
nauwkeurige bepalingen in ieder geval waar het door de lidstaten te
stellen specifieke verboden betreft.

Internationale handel: CITES en hout

De Europese CITES-verordening® stelt regels over de handel in levende en
dode dieren en planten van soorten die met uitsterven worden of kunnen
worden bedreigd. De in de verordening neergelegde regels gelden ook
voor delen en afgeleide producten van die dieren of planten. De veror-
dening geeft uitvoering aan het eerder aangehaalde CITES-verdrag,
waarbij ook de Europese Unie partij is. Het doel van de CITES-regelgeving
is om te voorkomen dat er dier- en plantensoorten met uitsterven worden
bedreigd als gevolg van de vangst en overmatige exploitatie ten behoeve
van de internationale handel.

Sinds 2005 is voor de Europese Unie een tweetal verordeningen vastge-
steld houdende verplichtingen voor bedrijven die hout of houtproducten
verhandelen. Deze verordeningen maken deel uit van het Europese beleid
ter bestrijding van illegale houtkap en het terugdringen van de vraag naar
illegaal geoogst hout op de interne markt. Het betreft de zogenoemde
FLEGT-verordening™ en de zogenoemde «Europese houtverordening»."”
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' Parijs, 16 november 1972 (Trb. 1973, 155).
2 Florence, 20 oktober 2000 (Trb. 2005, 23).

Natuurlijk erfgoed en landschappen

Op het terrein van het natuurlijk erfgoed en landschappen bestaan
specifieke verdragen, zoals de Overeenkomst inzake de bescherming van
het cultureel en natuurlijk erfgoed,’ dat onder meer strekt tot bescherming
van natuurgebieden van uitzonderlijke universele waarde, en het in het
kader van de Raad van Europa gesloten Europees Landschapsverdrag, dat
ziet op de bescherming van waardevolle landschappen.? De Europese
Unie is geen partij bij deze verdragen.
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HOOFDSTUK 4. HUIDIGE NATUURWETGEVING
4.1. Voorgeschiedenis en hoofdlijnen bestaande wetten

De huidige natuurwetgeving heeft — zoals in hoofdstuk 1 van deze
memorie van toelichting is geschetst — een lange voorgeschiedenis. In
eerste instantie diende zij primair voor de implementatie van nationaal
natuurbeleid. In de loop der tijd is het accent steeds meer verschoven
naar de internationale verplichtingen, waar het bestaande nationale beleid
op werd aangepast. Deze internationale verplichtingen brachten op veel
punten een veel striktere bescherming voor natuurwaarden dan de
bestaande nationale beschermingsregimes, en betekenden ook een grote
uitbreiding van het areaal van de natuurgebieden waarvoor een specifiek
beschermingsregime geldt.

Natuurbeschermingswet 1998

De Natuurbeschermingswet 1998 regelt, zoals haar voorgangster uit 1968,
de aanwijzing en bescherming van gebieden vanwege hun natuur-
waarden.

De oude Natuurbeschermingswet, die op 1 januari 1968 in werking trad,
maakte het mogelijk om terreinen en wateren die van algemeen belang
zijn vanwege hun natuurwetenschappelijke betekenis of hun natuur-
schoon, aan te wijzen als staatsnatuurmonument of beschermd natuur-
monument. Hiermee werd uitvoering gegeven aan nationaal natuur- en
landschapsbeleid. In de jaren zeventig van de vorige eeuw was aanwijzing
van gebieden voornamelijk aan de orde bij een acute, al dan niet
dreigende, aantasting van de natuurwaarden van een gebied. Dit als
aanvulling op de verwerving van natuurgebieden door de Staat of
particuliere organisaties, gevolgd door eigen beheer, een andere
belangrijke pijler van het Nederlandse natuurbeschermingsbeleid. Eerst in
de jaren tachtig van de vorige eeuw veranderde het nationale beleid voor
de aanwijzing van gebieden, als gevolg van nieuwe kennis over processen
in de natuur, over de invloed van toekomstige ontwikkelingen en
gewijzigde inzichten, en werden meer gebieden aangewezen als nationaal
natuurmonument.”

De Natuurbeschermingswet 1998 wet kent een lange totstandkomingsge-
schiedenis. Zij is gefaseerd in werking getreden.

Op 14 januari 1994 werd een voorstel voor een nieuwe Natuurbescher-
mingswet bij het parlement aanhangig gemaakt,”? waarmee de werking
van het instrumentarium in de praktijk moest worden verbeterd, en werd
voorzien in decentralisatie van bevoegdheden naar provincies. Dit
wetsvoorstel heeft geresulteerd in de Natuurbeschermingswet 1998. Met
het instrumentarium inzake de aanwijzing van natuurmonumenten en de
daaraan gekoppelde rechtsgevolgen (vergunningplicht, beheerplannen)
voorzag deze wet, aldus het toenmalige kabinet, ook in de gewenste basis
voor implementatie van de Habitatrichtlijn. Dit tezamen met ander
bestaand wettelijk instrumentarium, met name de toenmalige Wet op de
ruimtelijke ordening en de Wet milieubeheer. Het bestendig beleid was
om de bescherming van gebieden die worden aangewezen op grond van
internationale verplichtingen, te regelen met toepassing van het
bestaande wettelijke instrumentarium. Waar nodig zouden, aldus de
toenmalige Minister van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij, de
ingevolge de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn te beschermen gebieden
worden aangewezen als beschermde natuurmonumenten.® Er was
daardoor geen wettelijk onderscheid tussen gebieden van Europees
belang en gebieden van nationaal belang. Op 22 maart 1999, 8 maart 2000
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en op 20 september 2000 traden enkele bepalingen van de Natuurbescher-
mingswet 1998 in werking houdende algemene bevoegdheden ter
voldoening aan internationale verplichtingen, een voorziening voor
nadeelscompensatie en regels over het natuurbeleidsplan en de natuur-
balans.”

Naar aanleiding van een ingebrekestelling van 24 oktober 2000 door de
Europese Commissie? inzake een onvolkomen implementatie van de
Habitatrichtlijn moest de wet, alvorens zij verder in werking kon worden
gesteld, worden aangepast. De totstandkoming van de wijzigingswet, de
wet van 20 januari 2005,% heeft geruime tijd gevergd. Als gevolg daarvan
is de Natuurbeschermingswet 1998 pas op 1 oktober 2005 volledig in
werking getreden.* Op dat moment is ook de toen nog vigerende eerdere
Natuurbeschermingswet ingetrokken. De noodzaak voor deze wetswij-
ziging werd bevestigd door het arrest van 14 april 2005 van het Europese
Hof van Justitie, waarin het hof vaststelde dat de toen in Nederland
geldende wettelijke en bestuursrechtelijke maatregelen een onvoldoende
en deels onjuiste omzetting van de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn
omvatten.®

Later werd de aansluiting van de Natuurbeschermingswet 1998 op de
Habitatrichtlijn verder verbeterd.® Aanleiding was het feit dat door de
Europese Commissie was geconstateerd dat Natura 2000-gebieden die
wel al op de lijst van gebieden van communautair belang waren geplaatst,
maar nog niet naar nationaal recht waren aangewezen, niet overeen-
komstig artikel 4, vijfde lid, van de Habitatrichtlijn wettelijk waren
beschermd door bepalingen die toepassing geven aan artikel 6, tweede en
derde lid, van die richtlijn. De op dit punt doorgevoerde wetswijziging was
voor de Commissie aanleiding om de inmiddels gestarte inbreukpro-
cedure te beéindigen.

Met de volledige inwerkingtreding van de Natuurbeschermingswet 1998
op 1 oktober 2005 kwam er in het stelsel van de wetgeving voor het eerst
een onderscheid tussen gebieden, aangewezen ter uitvoering van de
Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn, en andere gebieden (artikel 15a, eerste
lid, van de Natuurbeschermingswet 1998). Eerder aangewezen gebieden
die ook ter uitvoering van de richtlijnen moesten worden beschermd,
waren niet langer een beschermd natuurmonument, maar een Natura
2000-gebied met een separaat beschermingsregime (artikel 15a, tweede
lid, van de Natuurbeschermingswet 1998). Van de 189 gebieden die
vroeger waren aangewezen als beschermde natuurmonument op basis
van nationaal beleid, zijn 125 gebieden onderdeel geworden van het
Europese Natura 2000-netwerk.

De regimes voor de nationale natuurmonumenten en voor Europese
Natura 2000-gebieden vormen het hoofdonderwerp van de wet, en zijn
opgenomen in hoofdstuk Ill van de Natuurbeschermingswet 1998. De kern
van de beschermingsregimes bestaat uit een vergunningensysteem voor
mogelijk schadelijke activiteiten en — bij Natura 2000 — het beheerplan
waarin de voor de gebieden noodzakelijke instandhoudingsmaatregelen
zijn uitgewerkt. Voor de vergunningverlening zijn de provincies over het
algemeen bevoegd gezag; dat geldt ook voor de beheerplannen, voor
zover deze geen betrekking hebben op gebieden die onder de verantwoor-
delijkheid van het Rijk worden beheerd. Bij latere wijzigingen werd dit
regime verder gedifferentieerd (zie paragraaf 4.2).

De Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn hebben een grote betekenis voor
het areaal natuurgebieden waarvoor een bijzonder beschermingsregime
geldt: in 1998 werd nog ruim 320 000 hectare aan natuurgebied op grond
van de toenmalige Natuurbeschermingswet beschermd; het areaal van de
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te beschermen Natura 2000-gebieden beslaat — inclusief de mariene
gebieden - bijna 1 750 000 hectare.

De Natuurbeschermingswet 1998 bevat verder enkele summiere
bepalingen inzake de bescherming van gebieden ter uitvoering van
internationale verplichtingen (artikelen 27 e.v.). Deze waren oorspronkelijk
onder meer bedoeld als basis voor de uitvoering van de Habitatrichtlijn.’
Na de totstandkoming van een specifieke regeling in de wet voor de
bescherming van Natura 2000-gebieden is het oude regime zonder nadere
toelichting gehandhaafd, onder uitsluiting van de Natura 2000-gebieden.?

Tevens voorziet de wet in de planologische bescherming van door de
provincies daartoe aangewezen landschapsgezichten (artikelen 23 e.v.), in
het bijzonder vanwege hun cultuurhistorische betekenis.® Aan dit regime
is nooit uitvoering gegeven. Bescherming van landschapsgezichten
geschiedt door inzet van het reguliere instrumentarium van de Wet
ruimtelijke ordening.

Flora- en faunawet

De Flora- en faunawet stelt regels met het oog op de bescherming en het
behoud van de instandhouding van in het wild levende diersoorten en
plantensoorten. Zij is in 2002 in werking getreden en verving de Vogelwet
1936, de Jachtwet, een deel van de oude Natuurbeschermingswet uit
1968, de Nuttige Dierenwet 1914 en de Wet bedreigde uitheemse dier- en
plantensoorten. Ook hier brachten de internationale verplichtingen —in
het bijzonder die van de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn — een
aanmerkelijk strikter beschermingsregime met zich dan de oorspronke-
lijke, nationale soortenbeschermingsregeling. Dit strikte beschermings-
regime geldt ingevolge de wet ook voor soorten waarvoor deze
bescherming in deze striktheid niet op grond van internationale verplich-
tingen is vereist.

De Flora- en faunawet gaat uit van het zogenoemde «nee, tenzij-beginsel».
Handelingen met schadelijke gevolgen voor exemplaren van een
beschermde diersoort zijn verboden, zoals het doden, verwonden,
vangen, opzettelijk verontrusten, het beschadigen van rust- of verblijf-
plaatsen, alsook het verhandelen en het bezitten van exemplaren en
producten daarvan. Ten aanzien van exemplaren van plantensoorten
gelden gelijksoortige bepalingen. Van de verboden kan onder
voorwaarden worden afgeweken, door het verlenen van ontheffing of
vrijstelling. De bevoegdheid daartoe ligt ten dele bij het Rijk, namelijk bij
de Minister van Economische Zaken, Landbouw en Innovatie, en ten dele
— waar het gaat om vrijstellingen en ontheffingen in het kader van
schadebestrijding en populatiebeheer — bij de provincies.

Er zijn veel diersoorten en plantensoorten aangewezen als beschermde
inheemse soort. Overeenkomstig de Vogelrichtlijn zijn ook beschermd alle
in Nederland van nature in het wild voorkomende Europese inheemse
vogels, met uitzondering van gedomesticeerde individuen van de grauwe
gans, de Europese kanarie, de rotsduif en de wilde eend. Verder zijn alle
zoogdieren, met uitzondering van de zwarte rat, de bruine rat en de
huismuis, beschermd, naast alle soorten amfibieén en reptielen, alsook de
inheemse vissoorten; laatste met uitzondering van de vissoorten waarop
de Visserijwet 1963 van toepassing is. Voorts is een aantal vaatplanten-
soorten beschermd, waaronder orchideeén.

Aan onder meer de CITES-verordening is uitvoering gegeven door
diersoorten en plantensoorten aan te wijzen als beschermde uitheemse
soort.

Tweede Kamer, vergaderjaar 2011—-2012, 33 348, nr. 3 42



1 HvJ 7 september 2004, zaak C-127/02
(Kokkelvisserij), ro 43 en 44; HvJ 10 januari
2006, zaak C-98/03 (Commissie tegen
Duitsland, ro 40; HvJ 20 oktober 2005, zaak

C-6/04 (Commissie tegen Verenigd Koninkrijk),

ro 54.

Voor de jacht en activiteiten die nodig zijn in het kader van schadebe-
strijding en beheer kent de wet verder afzonderlijke regimes. Ook voorziet
de wet in de mogelijkheid voor provincies tot het aanwijzen van
beschermde leefomgevingen. Hiermee kunnen kleinere, afzonderlijke
elementen veilig worden gesteld die van afzonderlijke betekenis zijn als de
leefomgeving van een enkele planten- of diersoort. Van die bevoegdheid
is nooit gebruik gemaakt, omdat deze elementen grotendeels al binnen de
ecologische hoofdstructuur afdoende bescherming vinden of anderszins
afdoende kunnen worden beschermd door inzet van het instrumentarium
van de Wet ruimtelijke ordening.

Boswet

De Boswet heeft tot doel de instandhouding van het bosareaal (opper-
vlakte bos) in Nederland. Zij geldt voor houtopstanden buiten de
bebouwde kom. Binnen de bebouwde kom is het aan gemeenten om op
basis van hun autonome bevoegdheid beleid ter zake van het kappen van
bomen te voeren.

De Boswet is sinds haar inwerkingtreding in 1962 goeddeels onveranderd
gebleven. Wel is de doelstelling van de bescherming van bos in de loop
der jaren verschoven. Oorspronkelijk was zij — evenals haar voorganger,
de Boschwet 1922 — primair gericht op de belangen van de houtproductie,
maar gaandeweg is de veelzijdige functie die bossen en houtopstanden
hebben voor de samenleving (klimatologische, landschappelijke en
recreatieve waarden) meer voor het voetlicht gekomen, zodat nu aan
bossen ook een belangrijke betekenis wordt toegekend voor het behoud
van de biodiversiteit, het gebruik van biomassa en de waterhuishouding.

De instandhouding van het bosareaal krijgt in de Boswet vorm door de
verplichting tot herbeplanting van een houtopstand die is geveld of
anderszins is tenietgegaan. De eigenaar van de grond waarop de
houtopstand zich bevond, of degene die daarop een zakelijke gebruiks-
recht heeft gevestigd, moet de grond binnen drie jaar na het vellen of
tenietgaan van de houtopstand herbeplanten. Voorafgaand aan het vellen
moet het voornemen daartoe worden gemeld aan de Minister van
Economische Zaken, Landbouw en Innovatie met het oog op effectief
toezicht op de naleving van de herbeplantingsplicht.

Verder kan voor telkens vijf jaar een kapverbod worden opgelegd door de
Minister van Economische Zaken, Landbouw en Innovatie. Het opleggen
van het kapverbod strekt ter bewaring van natuur- en landschapsschoon.
Van deze bevoegdheid is zelden gebruik gemaakt.

De provincies ondersteunen het Rijk in het kader van onder meer het
toezicht op een goede nakoming van de verplichtingen van de Boswet.

4.2. Recente stappen ter verbetering van de wetgeving

De jurisprudentie van het Europese Hof van Justitie over het voorzorgsbe-
ginsel en bestaand gebruik in relatie tot de bescherming van Natura
2000-gebieden,’ welke jurisprudentie doorwerkt in de jurisprudentie van
de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State, heeft duidelijk
gemaakt dat, willen plannen en projecten met potentieel significante
effecten kunnen worden toegestaan, hoge eisen moeten worden gesteld
aan de onderbouwing dat zij geen significant negatieve gevolgen voor de
instandhoudingsdoelstellingen van de Natura 2000-gebieden hebben. Ook
is duidelijk geworden dat activiteiten die al sinds jaar en dag plaatsvinden
niet zonder meer van een voorafgaande toets op deze effecten kunnen
worden uitgesloten. Deze jurisprudentie heeft tot spraakmakende
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uitspraken geleid in gevallen waarin belangrijke infrastructuurprojecten en
economische activiteiten moesten worden stopgezet; in de meeste
gevallen konden zij overigens later, na een beter onderzoek naar de
natuureffecten en eventuele aanvullende waarborgen tegen de aantasting
van de natuur, alsnog doorgang vinden.

Naar aanleiding van de maatschappelijke zorg die deze jurisprudentie
teweeg bracht, is gezocht om binnen de Europese kaders in de wetgeving
meer ruimte te vinden, om onnodige belemmeringen voor menselijke
activiteiten en economische ontwikkelingen op te heffen. Dit heeft geleid
tot enkele aanpassingen van de Natuurbeschermingswet 1998, deels als
onderdeel van de Crisis- en herstelwet, welke wet ook overigens voorzie-
ningen bevat om besluitvorming over belangrijke economische projecten
te versnellen.”

Bestaand gebruik dat niet als project met mogelijke significant negatieve
gevolgen voor een Natura 2000-gebied is aan te merken, is uitdrukkelijk
buiten de vergunningplicht gebracht; het bevoegd gezag kan via de
zogenoemde aanschrijvingsbevoegdheid zo nodig beperkingen aan een
activiteit stellen. Ook zijn doelstellingen voor Natura 2000-gebieden die
niet onmiddellijk voortvloeien uit de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn
maar voortkwamen uit nationaal beleid (beschermde natuurmonu-
menten), bij de vergunningverlening niet langer beschermd via het strikte
voorzorgsbeginsel, maar voorwerp geworden van een meer open
belangenafweging.

Daarnaast is in de wet geregeld dat bij vergunningverlening geen toets op
stikstofeffecten plaatsvindt, ingeval sprake is van handelingen die niet
leiden tot een toename van stikstofdepositie op de daarvoor gevoelige
natuurwaarden; ook hier is de zogenoemde aanschrijvingsbevoegdheid
als alternatief reguleringsinstrument geintroduceerd. Verder is bij
tracébesluiten de natuurtoets procedureel geintegreerd in de besluit-
vorming; daarvoor is niet langer de specifieke vergunning op grond van
de Natuurbeschermingswet 1998 vereist.

Tegelijk is voorzien in een zogenoemde programmatische aanpak voor
stikstof. Deze moet bij gebieden die nu te maken hebben met een
overmatige stikstofbelasting de vergunningverlening voor projecten die
kunnen leiden tot een stikstoftoename lostrekken. Dit door te verzekeren
dat door een samenhangende aanpak van alle betrokken overheden met
zekerheid in zijn totaliteit een vermindering van de (effecten) van
stikstofdepositie op daarvoor gevoelige natuurwaarden wordt bereikt,
waarbij wetenschappelijk wordt onderbouwd dat de doelstellingen in de
Natura 2000-gebieden worden gerealiseerd en in ieder geval geen
verslechtering plaatsvindt.

Door deze voorzieningen in de Natuurbeschermingswet 1998 in te
voegen, zonder het stelsel integraal te herzien, is de wet erg complex
geworden.

Het algemene beschermingsregime van de Flora- en faunawet is via de
uitvoeringsregelgeving genuanceerd, waardoor er drie regimes zijn
ontstaan (Besluit vrijstelling dier- en plantensoorten en Regeling
vrijstelling beschermde dier- en plantensoorten). Al naar gelang de soort
en de aard van de activiteit geldt een algemene onvoorwaardelijke
vrijstelling of een vrijstelling gekoppeld aan het toepassen van een
gedragscode, dan wel een ontheffingsmogelijkheid op basis van een
lichte of uitgebreide toets. Het wettelijk systeem is door deze gelaagdheid
van het soortenbeschermingsregime ontoegankelijk geworden, zoals ook
uit de evaluatie van de natuurwetgeving in 2008 naar voren komt.

Tot slot zij vermeld dat sinds 1 oktober 2010 voor de vergunningverlening

op grond van de Natuurbeschermingswet 1998 en de ontheffingverlening
op grond van de Flora- en faunawet ten aanzien van locatiegebonden
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activiteiten wordt aangehaakt bij de omgevingsvergunning van de Wet
algemene bepalingen omgevingsrecht. Daarmee is één loket voor burgers
en ondernemers gecreéerd en is sprake van één geintegreerde besluitvor-
mingsprocedure voor de op grond van verschillende wetten voor
locatiegebonden activiteiten vereiste vergunningen en ontheffingen. Het
bevoegd gezag voor de verlening van de vergunning op grond van de
Natuurbeschermingswet 1998 of de ontheffing op grond van de Flora- en
faunawet blijft wel bevoegd en verantwoordelijk voor de uitvoering van
de natuurtoets en voor het op basis daarvan al dan niet — of onder
voorwaarden en beperkingen — toestaan van de betrokken activiteit. Dat
gebeurt door middel van de door dit bevoegd gezag aan het bevoegd
gezag voor de omgevingsvergunning af te geven verklaring van geen
bedenkingen. Het besluit inzake de toestemmingverlening zelf is evenwel
onderdeel van de alomvattende omgevingsvergunning.
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HOOFDSTUK 5. ALGEMENE VOORZIENINGEN
5.1. Natuurvisie
Een gewijzigd perspectief

De huidige Natuurbeschermingswet 1998 voorziet in de artikelen 4 en
volgende in het ten minste eenmaal in de acht jaar vaststellen van een
natuurbeleidsplan. Deze bepalingen geven mede invulling aan de
verplichting van artikel 6 van het eerder aangehaalde Biodiversiteits-
verdrag om nationale strategieén, plannen of programma'’s op te stellen
voor het behoud van de biodiversiteit. Het natuurbeleidsplan geeft met
oog op een duurzame instandhouding, herstel en ontwikkeling van de
natuurlijke en landschappelijke waarden voor de korte en middellange
termijn richting aan van rijkswege te nemen beslissingen. Het gaat om
een strategische visie, die wordt opgesteld vanuit de behoefte om
samenhang te brengen in de hoofdlijnen van het rijksbeleid gericht op het
behoud en het duurzaam beheer van de biologische diversiteit. De huidige
wettelijke basis legt daarbij de nadruk op de samenhang van het
natuurbeleid met het nationale ruimtelijke beleid en het milieubeleid. De
visie bindt alleen het Rijk zelf.

Het kabinet stelt vast — mede naar aanleiding van de recente gedachtewis-
selingen met de Tweede Kamer over de begroting van het Ministerie van
Economische Zaken, Landbouw en Innovatie, over het bestuursakkoord
natuur, over Natura 2000 en over de ecologische hoofdstructuur’ - dat er
onverminderd behoefte blijft aan een strategische rijksvisie op het
natuurbeleid. In dit wetsvoorstel wordt in de artikelen 1.5 en 1.6 dan ook
opnieuw voorzien in een dergelijke rijksvisie, thans «natuurvisie»
genoemd. De natuurvisie bevat de hoofdlijnen van het te voeren
rijksbeleid gericht op het behoud van biodiversiteit, het duurzame gebruik
van de bestanddelen daarvan en de bescherming van waardevolle
landschappen (artikel 1.5, tweede lid).

In de voorgestelde wettelijke regeling wordt rekening gehouden met het
gewijzigde perspectief als gevolg van de gewijzigde verantwoordelijk-
heidsverdeling tussen Rijk en provincies. Vastgesteld moet immers
worden dat het nationale ruimtelijke beleid en het milieubeleid, welke
beleidsvelden in de huidige wettelijke basis een belangrijke plaats
hebben, inmiddels in belangrijke mate zijn gedecentraliseerd. Het Rijk
heeft op die terreinen een terughoudende rol te spelen. Een rijksvisie
komt daar derhalve minder belang toe. De natuurvisie is vooral van
belang voor de terreinen waarvoor het Rijk verantwoordelijk blijft. Behalve
om de borging van de realisatie van de internationale biodiversiteitsdoel-
stellingen, waarvoor het Rijk in internationaal verband aanspreekbaar
blijft (artikel 1.5, derde lid, onderdeel a; zie ook paragraaf 5.2 van deze
memorie van toelichting), gaat het dan om de Nederlandse inzet in
internationaal verband en om de samenhang met ander rijksbeleid, in het
bijzonder het beleid om te komen tot een verduurzaming van de
economie. De nationale en internationale inzet is om het biodiversiteits-
beleid zoveel mogelijk in ander beleid van meer economische aard te
integreren en om meer dan voorheen de verbinding tussen economie en
ecologie te leggen. In de paragrafen 1.2 en 2.2 van deze memorie van
toelichting is gewezen op de beoogde verdere «vergroening» van twee
belangrijke Europese economische dossiers, te weten het gemeenschap-
pelijk landbouwbeleid en het gemeenschappelijk visserijbeleid. Integratie
van het biodiversiteitsbeleid met de handelspolitiek is al langer aan de
orde, en nog steeds actueel. CITES is illustratief voor een internationale
aanpak die handelsbelangen en biodiversiteitsbelangen dient, omdat de
overexploitatie van diersoorten en plantensoorten die daarmee wordt
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tegengegaan niet alleen een bedreiging vormt voor de soorten zelf, maar
ook voor de daarmee te genereren economische opbrengsten in de
toekomst. Een ander voorbeeld is het houtdossier (zie het slot van
hoofdstuk 3 van deze memorie van toelichting), waarbij uit een oogpunt
van onder meer het biodiversiteitsbeleid eisen worden gesteld aan de
naleving van duurzaamheidseisen in het land van herkomst bij de
houtproductie. Daarbij wordt het begrip «duurzaam» breed opgevat; ook
bijvoorbeeld de naleving van sociale wetgeving en wetgeving ter
bescherming van de eigendomsverhoudingen worden daaronder gevat.

Het ligt in de rede om juist aan dit soort aspecten, waarvoor binnen het
Nederlandse staatsbestel het Rijk primair verantwoordelijk is, in de
rijksvisie over het natuurbeleid aandacht te besteden. Daarbij komt ook
een belangrijke plaats toe aan de invulling van de aanbevelingen uit het in
paragraaf 1.2 aangehaalde rapport van de Taskforce Biodiversiteit en
natuurlijke hulpbronnen «Groene groei, Investeren in biodiversiteit en
natuurlijke hulpbronnen»: bewustwording van de betekenis van biodiver-
siteit, het beter organiseren van landgebruik en de inzet van economische
prikkels om het verlies aan biodiversiteit tot staan te brengen en econo-
mische groei te realiseren (vergroening van de economie).

Een en ander wordt tot uitdrukking gebracht in het voorgestelde artikel
1.5, tweede en derde lid, onderdeel b.

Europese biodiversiteitdoelstellingen

Om een goede doorwerking in het beleid te verzekeren, is het van belang
om in de natuurvisie de te realiseren doelstellingen ten aanzien van het
behoud en duurzaam beheer van de biologische diversiteit zoveel
mogelijk te concretiseren. Daarbij verdienen in het bijzonder aandacht de
doelstellingen waarvoor Nederland in internationaal verband een
bijzondere verantwoordelijkheid draagt (artikel 1.5, derde lid, onderdeel
a). Het gaat dan met name om de habitats en soorten die een bijzondere
bescherming moeten krijgen op grond van de Vogelrichtlijn en de
Habitatrichtlijn, te weten:

— de leefgebieden voor vogels — waaronder geregeld in Nederland
voorkomende trekvogels — waarvoor speciale beschermingszones
(Natura 2000-gebieden) moeten worden aangewezen op grond van
artikel 4 van de Vogelrichtlijn;

— de natuurlijke habitats en de habitats van soorten waarvoor speciale
beschermingszones (Natura 2000-gebieden) moeten worden aangewe-
zen op grond van artikel 4 van de Habitatrichtlijn;

— de vogelsoorten, genoemd in bijlage | bij de Vogelrichtlijn, en de niet
in die bijlage genoemde geregeld in Nederland voorkomende
trekvogelsoorten, en

— de diersoorten en plantensoorten, genoemd in bijlage IV of V van de
Habitatrichtlijn, bijlage | of Il bij het Verdrag van Bern of bijlage | bij het
Verdrag van Bonn.

De natuurvisie zou daarbij zoveel mogelijk ook in kwantitatieve zin
duidelijkheid moeten verschaffen ten aanzien van de vraag wanneer op
landelijk niveau een gunstige staat van instandhouding is bereikt voor de
verschillende habitats en soorten die in Natura 2000-gebieden voorkomen
en welke stappen er nog moeten worden gezet om deze doelstelling te
realiseren (artikel 1.5, vijfde lid). Op basis daarvan kan ook een verdere
kwantificering van de doelen op gebiedsniveau plaatsvinden. Hiermee
wordt maximaal duidelijkheid verschaft aan overheden en beheerders en
aan gebruikers in en rond de gebieden over de ten aanzien van de
gebieden geldende opgave, zodat deze daarmee bij hun afwegingen en
investeringsbeslissingen rekening kunnen houden (zie paragraaf 6.2.4 van
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T Anders dan de Vereniging Stadswerk
Nederland in zijn advies over het ontwerp van
het onderhavige wetsvoorstel vreest, betekent
het voorkomen van een soort op de Rode lijst
als zodanig niet dat er speciale beschermende
bepalingen van kracht zijn, zo heeft de
Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van
State bevestigd: ABRvS 19 februari 2003,
zaaknr. 200201758/1, ro 2.3.4.1.

2 Besluit van de Minister van LNV van

4 november 2004 (Stcrt. 218); gewijzigd bij
besluit van 28 augustus 2009 (Stcrt. 13201).

3 Te weten: zoogdieren, vogels, reptielen en
amfibieén, zoetwatervissen, dagvlinders,
krekels en sprinkhanen, libellen, korstmossen,
paddenstoelen, bijen, kokerjuffers, steenvlie-
gen, haften en platwormen, land- en zoetwa-
terweekdieren, vaatplanten en mossen.

4 Dit levert acht categorieén op, gerangschikt
naar mate van bedreigdheid: (1) uitgestorven
op wereldschaal; (2) in het wild uitgestorven
op wereldschaal; (3) verdwenen uit Nederland;
(4) in het wild verdwenen uit Nederland; (5)
ernstig bedreigd; (6) bedreigd; (7) kwetsbaar
en (8) gevoelig.

deze memorie van toelichting). De kwantificering van instandhoudings-
doelstellingen verkrijgt overigens — ter geruststelling van het Havenbedrijf
Rotterdam naar aanleiding van zijn commentaar op het ontwerp van het
onderhavige wetsvoorstel — haar juridische doorwerking in het bescher-
mingsregime voor Natura 2000-gebieden uitsluitend door middel van de
aanwijzingsbesluiten voor deze gebieden. De in het voorgestelde artikel
1.1, eerste lid, opgenomen omschrijving van het begrip «instandhou-
dingsdoelstellingen», dat wordt gebruikt in de verschillende wetsartikelen
die het beschermingsinstrumentarium regelen, zoals het beheerplan, de
aanschrijvingsbevoegdheid en de vergunningverlening, grijpt namelijk
nadrukkelijk aan bij de doelstellingen als opgenomen in deze aanwijzings-
besluiten.

Met de voorgestelde voorziening wordt ook tegemoet gekomen aan de
Vereniging Natuurmonumenten, die in haar commentaar op het ontwerp
van het onderhavige wetsvoorstel aandacht vraagt voor een sterkere
juridische verankering van de op nationaal niveau nagestreefde instand-
houdingsdoelstellingen dan thans het geval is.

Rode lijsten

Voor zover soorten in Nederland ernstig in hun voortbestaan worden
bedreigd en niet al onder de reikwijdte van de Vogelrichtlijn en de
Habitatrichtlijn zijn beschermd, is onder andere het eerder aangehaalde
Verdrag inzake het behoud van wilde dieren en planten en hun natuurlijke
leefmilieu in Europa van belang. Dit verdrag verplicht er in de artikelen 1
en 3 toe in het beleid bijzondere aandacht te besteden aan soorten die
met uitsterven worden bedreigd en kwetsbaar zijn. Tegen die achtergrond
heeft Nederland ervoor gekozen om lijsten vast te stellen van deze met
uitsterven bedreigde en kwetsbare soorten, zodat daar in het beleid door
de verschillende overheden en natuurbeheerders rekening mee kan
worden gehouden’ (Besluit Rode Lijsten flora en fauna).? De Rode lijsten
omvatten verdwenen, ernstig bedreigde, bedreigde, kwetsbare en
gevoelige planten en dieren in Nederland, verdeeld over achttien
soortgroepen.® Zij zijn samengesteld aan de hand van twee criteria, te
weten trend en zeldzaamheid.* Gelet op de samenhang in het beleid die
de natuurvisie beoogt aan te brengen, ligt het in de rede deze lijsten en
het daarop gerichte bijzondere beleid onderdeel te laten zijn van de
natuurvisie (voorgesteld artikel 1.5, derde lid, onderdeel a, en vierde lid).

Samenhang tussen ecologische systemen

Zoals in paragraaf 2.2 van deze memorie van toelichting is aangegeven, is
de verbinding van individuele natuurgebieden door vorming van een
ecologische hoofdstructuur van wezenlijk belang voor het bereiken van
een gunstige staat van instandhouding voor de verschillende diersoorten
en plantensoorten. Vanwege dat grote, nationale belang worden ook
ruimtelijke kaders vastgesteld bij algemene maatregel van bestuur op
grond van de Wet ruimtelijke ordening. De ijkpunten voor het Rijk voor dit
instrument, en voor andere maatregelen die een goed functioneren van
ecosystemen in afzonderlijke gebieden in onderlinge samenhang
bevorderen, horen uiteraard ook een plaats te krijgen in de natuurvisie
(voorgesteld artikel 1.5, derde lid, onderdeel c).

Landschappen
De bescherming en het beheer van landschappen is primair een verant-
woordelijkheid van de provincies. Voor zover het evenwel gaat om

landschappen met een unieke universele waarde, als zodanig erkend op
grond van de eerder aangehaalde Overeenkomst inzake de bescherming
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T VNO-NCW, MKB-Nederland en LTO-
Nederland, Federatie Particulier Grondbezit.
2 Regiegroep Recreatie & Natuur (ANWB,
HISWA, RECRON, Sportvisserij Nederland,
Nederlands Platform voor Waterrecreatie,
Horeca Nederland, Watersportverbond) en
FODI (Federatie van Oppervlaktedelfstoffen-
winnende industrieén).

van het cultureel en natuurlijk erfgoed, of om landschappen met hoge
natuurwaarden van nationaal belang, ligt er evenwel ook een verantwoor-
delijkheid bij het Rijk. In het eerder aangehaalde begrotingsakkoord 2013
zijn voor het beheer van de laatstgenoemde categorie landschappen ook
extra rijksmiddelen vrijgemaakt. Voorts is de erkenning van het belang
van landschappen een belangrijk element in het Europees landschaps-
verdrag (zie paragraaf 6.6.1 van deze memorie van toelichting). Eén van
de onderwerpen te behandelen in de natuurvisie zal derhalve het
rijksbeleid ten aanzien van landschappen zijn (voorgesteld artikel 1.5,
derde lid, onderdeel d).

Bossen

De natuurvisie zal — zoals enkele koepelorganisaties van ondernemers en
particuliere grondbezitters in hun commentaar op het ontwerp van het
onderhavige wetsvoorstel terecht onderstrepen’ — aandacht moeten
besteden aan het rijksbeleid gericht op een duurzaam beheer van bossen,
mede in het licht van hun betekenis voor de biodiversiteit, de productie
van hout en biomassa, hun betekenis voor het klimaat door CO2-opslag
en hun maatschappelijke functie. Dit is thans in het wetsvoorstel expliciet
tot uitdrukking gebracht (voorgesteld artikel 1.5, derde lid, onderdeel e).

Samenhang met beleid andere overheden

Waar het bestuursakkoord natuur voorziet in verdere decentralisatie van
het natuurbeleid (zie hierna paragraaf 5.2), zal de natuurvisie voorzien in
de behoefte aan duidelijkheid over de invulling die het Rijk aan zijn rol en
verantwoordelijkheid op het vliak van het biodiversiteitsbeleid geeft, en
over de borging — door afspraken, wettelijke kaders of anderszins — van de
samenhang tussen het rijksbeleid en het natuurbeleid van provincies en
andere overheden (voorgesteld artikel 1.5, derde lid, onderdeel f). Het Rijk
is uiteindelijk verantwoordelijk voor de algemene werking en doeltref-
fendheid van het onderhavige wettelijke systeem en ook aanspreekbaar
op de nakoming van internationale verplichtingen, al vindt een belangrijk
deel van de invulling en uitvoering van het beleid in de provincie plaats.
Het zijn de provincies die — binnen de gegeven wettelijke kaders — de
instrumenten inzetten om op provinciaal niveau de natuurdoelstellingen
te realiseren. De som van de inzet van de twaalf provincies moet leiden tot
een gunstig beeld ten aanzien van de staat van de natuur in Nederland als
geheel.

Enkele koepelorganisaties hebben in hun commentaar op het ontwerp van
het onderhavige wetsvoorstel gevraagd om in de natuurvisie aandacht te
besteden aan provinciale koppen op internationale verplichtingen.? Het
kabinet wijst erop dat de natuurvisie hiervoor niet het geéigende
instrument is, aangezien de natuurvisie betrekking heeft op het rijksbeleid
en geen bindend kader voor andere overheden behelst. De aandacht in de
natuurvisie voor de samenhang van het Rijksbeleid en het beleid van
andere overheden kan wel incongruenties of dubbelingen voorkomen, en
kan ook aanleiding geven om het gesprek met andere overheden aan te
gaan over de regeldruk op het terrein van het natuurbeleid en daarover
bijvoorbeeld nadere bestuurlijke afspraken te maken. Overigens lijkt in het
licht van de specifieke bevoegdheidsverdeling en de kaders in het
onderhavige wetsvoorstel uitgesloten dat provincies of andere overheden
ten aanzien de onderwerpen die zijn geregeld in de Vogelrichtlijn en de
Habitatrichtlijn in eigen normering zullen voorzien, in de vorm van
vergunningen en verboden, gekoppeld aan aanvullende doelstellingen
voor Natura 2000-gebieden of aan te beschermen dier- of plantensoorten
en dergelijke. Er is echter nadrukkelijk wel ruimte voor eigen provinciaal
beleid ten aanzien van de inrichting, het beheer en de planologische
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1 Zie in dit verband ook de toezegging van de
Staatssecretaris van Economische Zaken,
Landbouw en Innovatie naar aanleiding van
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3 Kamerstukken 11 2010/11, 32 156, nr. 29.

4 0.m. Vogelbescherming Nederland wijst in
haar advies over het ontwerp van het
onderhavige wetsvoorstel op het belang van
betrokkenheid van belanghebbenden,
waaraan invulling kan worden gegeven door
bij de voorbereiding van de natuurvisie
toepassing te geven aan afdeling 3.4 van de
Algemene wet bestuursrecht.

bescherming van natuurgebieden en van het landelijk gebied.
Samenhang met andere rijksvisies

Voor de bescherming van natuurwaarden is het instrumentarium van de
ruimtelijke ordening van wezenlijk belang. Het gaat daarbij niet alleen om
de planologische doorwerking van de Natura 2000-gebieden en de
verankering en bescherming van het overige deel van de ecologische
hoofdstructuur, maar ook om het toelaten van functies of de verdere
ontwikkeling daarvan nabij natuurgebieden op een wijze die in overeen-
stemming is met natuurdoelstellingen voor die gebieden. Te denken valt
aan de wijze van inpassing van agrarische bedrijven, woningbouw,
infrastructuur, bedrijventerreinen en windmolenparken. Het ligt voor de
hand om dit soort ruimtelijke aspecten — voor zover deze nationale
belangen raken — zoveel mogelijk in een integrale visie neer te leggen,
zoals de structuurvisie infrastructuur en ruimte op grond van de Wet
ruimtelijke ordening of een bredere omgevingsvisie, waarnaar thans in
het kader van de eerder aangehaalde herijking van het omgevingsrecht
onderzoek wordt gedaan.” Tegen deze achtergrond bepaalt het voorge-
stelde zesde lid van artikel 1.5, dat de ruimtelijke aspecten van het
natuurbeleid, in plaats van in de natuurvisie, kunnen worden opgenomen
in een andere rijksvisie, in lijn met het pleidooi van verschillende
koepelorganisaties voor een samenhangende en integrale ruimtelijke
rijksvisie in hun commentaar op het ontwerp van dit wetsvoorstel.?

Het ruimtelijk deel van de natuurvisie wordt sowieso in overeenstemming
met de Minister van Infrastructuur en Milieu vastgesteld, wat overigens
ook het geval is voor andere onderdelen van de natuurvisie die betrekking
hebben op aangelegenheden waarvoor de Minister van Infrastructuur en
Milieu primair of mede verantwoordelijkheid draagt (voorgesteld artikel
1.6, derde lid).

De relatie met andere rijksvisies zal bij het opstellen van de natuurvisie
nader worden bezien. Hierbij kan worden gedacht aan de relatie met de
rijksvisie «Kiezen voor karakter, Visie erfgoed en ruimte»,® waarin het
versterken van de synergie tussen erfgoed, economie en ecologie als
rijksprioriteit is benoemd.

Voorbereiding en actualisering natuurvisie

Vanzelfsprekend zal — zoals ook Vogelbescherming Nederland in haar
commentaar op het ontwerp van dit wetsvoorstel heeft aangegeven - het
maatschappelijk veld worden betrokken bij de totstandkoming van de
natuurvisie en bij wezenlijke wijzigingen daarvan.* Gewezen zij in dit
verband op artikel 7, vierde volzin, van het Verdrag van Aarhus, dat
inspraak van het publiek vereist bij de voorbereiding van beleid dat
betrekking heeft op het milieu. In het wetsvoorstel is daarom geregeld dat
op de voorbereiding van de natuurvisie, en wijzigingen daarvan, de
uniforme openbare voorbereidingsprocedure van afdeling 3.4 van de
Algemene wet bestuursrecht van toepassing is (voorgesteld artikel 1.6,
tweede lid).

In het onderhavige wetsvoorstel zijn verder geen regels gesteld over de
procedure voor het tot stand brengen van de natuurvisie en zijn geen
regels gesteld over de periode waarvoor deze heeft te gelden. Deze regels
zijn niet strikt noodzakelijk, en het achterwege laten ervan biedt flexibiliteit
bij de aansluiting op andere rijksvisies, voor de totstandbrenging en duur
waarvan thans nog verschillende regels gelden.

Als meer duidelijkheid bestaat over de regeling van de omgevingsvisie in
het toekomstige omgevingsrecht zal daarbij in de toekomst aansluiting
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kunnen worden gezocht. Volstaan is thans met de bepaling dat de
natuurvisie regelmatig moet worden geactualiseerd (voorgesteld artikel
1.6, eerste lid), voor welke actualisatie de monitoring van de staat van de
natuur, die is voorzien in de voorgestelde artikelen 1.7, eerste lid, en 1.8,
mede van belang zal zijn. Uiteraard wordt de natuurvisie aan beide
Kamers der Staten-Generaal gezonden en — om een goede doorwerking in
de praktijk te verzekeren — gepubliceerd (voorgesteld artikel 1.6, derde lid).

Doorwerking natuurvisie

Onder meer Vogelbescherming Nederland en Vereniging Stadswerk
Nederland hebben in hun adviezen over het ontwerp van het onderhavige
wetsvoorstel aandacht gevraagd voor de formele status en doorwerking
van de natuurvisie.

Evenals bij het «natuurbeleidsplan» het geval is, gaat het bij de natuur-
visie om een enkel het Rijk zelf bindende strategische visie, die nadruk-
kelijk valt te onderscheiden van de veelal voor de besluitvorming meer
rechtstreeks dwingend doorwerkende plannen. LTO-Nederland kan dus -
naar aanleiding van haar inbreng ten aanzien van het ontwerp van het
onderhavige wetsvoorstel — worden gerustgesteld dat de nationale
doelstellingen als verwoord in de natuurvisie niet een bovengeschikt
belang vertegenwoordigen waaraan provinciale verordeningen en
gemeentelijke bestemmingsplannen zonder meer hebben te voldoen.
Tegen deze achtergrond is ook bewust gekozen voor het begrip «visie» in
plaats van voor het begrip «plan», in aansluiting op de terminologie die in
de wetgeving met betrekking tot het omgevingsrecht zal worden
gehanteerd.

Doorwerking van de natuurvisie zal op verschillende wijze kunnen
plaatsvinden. Het Rijk zal de visie als uitgangspunt nemen bij de bepaling
van het standpunt in internationale onderhandelingen en bij het sluiten
van internationale verdragen. Doelstellingen van de natuurvisie kunnen
worden verwezenlijkt door middel van door het Rijk te sluiten bestuurs-
overeenkomsten of privaatrechtelijke overeenkomsten (aankoopbeleid,
erfpachtbeleid e.d.). De natuurvisie zal voorts leidend zijn voor het feitelijk
handelen van het Rijk (bijvoorbeeld de invulling van het beheer van de
rijkswateren), voor de invulling van het rijkssubsidiekader en voor de
wijze van invulling van allerlei formele bevoegdheden op grond van de
natuurwetgeving en andere wetgeving (bijvoorbeeld aanwijzingsbesluiten
Natura 2000-gebieden, vergunningverlening, tracébesluiten, instrumenten
Wet ruimtelijke ordening).

5.2. Bevoegdheden en verantwoordelijkheden
Overwegingen bij de keuze van decentralisatie naar de provincies

Rijk, provincies, gemeenten en waterschappen zijn in de eerder — in
paragraaf 2.2 van deze memorie van toelichting — aangehaalde bestuurs-
afspraken 2011-2015 overeengekomen dat de provincies verantwoordelijk
worden voor de inrichting van het landelijk gebied en voor het regionale
beleid op het vlak van natuur, recreatie, toerisme, landschap, structuurver-
sterking van de landbouw en de leefbaarheid van het platteland. De
provincies stemmen volgens deze bestuursafspraken een en ander
integraal af met de uitvoering van het provinciale en gemeentelijke
ruimtelijke ordenings-, water- en milieubeleid en voeren de bovenlokale
regie. Het Rijk beperkt zich tot het stellen van kaders op grond van
internationale verplichtingen en tot de strategische ruimtelijke planning.
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Op het vlak van het natuurbeleid zijn in het verleden veel taken naar de
provincies gedecentraliseerd. De provincies zijn verantwoordelijk voor een
belangrijk deel van de uitvoering van de bepalingen voor de bescherming
van natuurgebieden van de Natuurbeschermingswet 1998 (beheer-
plannen, vergunningverlening, oplegging van gebiedsbeperkingen), van
de bepalingen voor de bescherming van soorten van de Flora- en
faunawet (ontheffingverlening in het kader van populatiebeheer en
schadebestrijding, erkenning van faunabeheereenheden) en van de
bepalingen van de Boswet voor de bescherming van houtopstanden
(ondersteuning van het toezicht op de naleving van de meld- en herbe-
plantingsplicht). Zij hebben op het vlak van de natuurwetgeving de
afgelopen jaren dan ook al de nodige deskundigheid opgebouwd.

De provincies ontvangen voorts op grond van de Wet inrichting landelijk
gebied sinds 2006 een specifieke uitkering — het investeringsbudget
landelijk gebied — voor de realisatie van rijksdoelstellingen in het kader
van het gebiedsgerichte beleid, welk beleid - zoals in paragraaf 2.2 van
deze memorie van toelichting is aangegeven — een essentieel onderdeel
uitmaakt van het natuurbeleid: verwerving, inrichting en beheer van
gronden ten behoeve van natuur, in het bijzonder de realisatie van de
ecologische hoofdstructuur, het scheppen van de voor natuur noodzake-
lijke milieu- en watercondities, actief soortenbeleid en ondersteunende
ruimtelijke herstructurering van gebieden door toepassing van landin-
richting. Deze middelen zullen overeenkomstig het bestuursakkoord
natuur volledig worden gedecentraliseerd.

Ook bij de planologische verankering van de ecologische hoofdstructuur
hebben de provincies een belangrijke rol: zij dragen zorg voor de exacte
begrenzing van de gebieden, de benoeming van de wezenlijke waarden
en de verdere invulling van het inhoudelijke beschermingsregime.
Daarnaast hebben zij al belangrijke bevoegdheden en verantwoordelijk-
heden in het kader van de Waterwet en de Wet op de waterschappen met
betrekking tot de regionale waterplannen, onderscheidenlijk het instellen
en het toezicht op het functioneren van de waterschappen, wat niet
onbelangrijk is gegeven de onmiddellijke samenhang die er vaak bestaat
tussen watercondities en de realisatie van natuurdoelstellingen.

De provincie is de dichtst bij de burger liggende bestuurslaag die in
aanmerking komt voor een centrale rol bij de uitvoering van natuurbeleid
en de realisatie van gebiedsgericht beleid. Dat hangt samen met de schaal
van natuurgebieden en de omvang van de problematiek die hier aan de
orde is, de noodzakelijke verzekering van aansluiting op het beleid van
andere provincies en de schaal waarop de voor de uitvoering van het
beleid relevante organisaties — zoals terreinbeheerders en waterschappen
— opereren. Het zijn ook bij uitstek de provincies die op gebiedsniveau de
relevante afwegingen kunnen maken, rekening houdend met de specifieke
kenmerken van het gebied en met de regionale en lokale bijzonderheden.
Zij kennen de relevante partijen in het gebied, zijn in staat om synergie
met andere relevante gebiedprocessen te bereiken en beschikken over de
instrumenten voor een integrale aanpak, waardoor natuurdoelstellingen
doelmatig en doeltreffend kunnen worden gerealiseerd.

Dat decentralisatie naar provincies kan leiden tot onderlinge verschillen
tussen de provincies bij de uitwerking van het natuurbeleid, zoals in de
consultatieronde ten aanzien van het ontwerp van het onderhavige
wetsvoorstel naar voren is gebracht, is evident. Het is nadrukkelijk de
bedoeling dat door decentralisatie beter recht wordt gedaan aan regionale
verschillen, en beter wordt aangesloten bij de regionale en lokale
opvattingen over hoe gebieden het beste kunnen worden ingericht en
beheerd voor de onderscheiden functies die daar moeten worden
gecombineerd en hoe de natuurdoelstellingen het beste kunnen worden
bereikt. Dat bevordert ook de herkenbaarheid van en het draagvlak voor
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T www.profielprovincies.nl/documents/Profiel

Provincies14april2010.pdf.

2 0.m. Vogelbescherming Nederland,
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MKB-Nederland, LTO-Nederland, Faunabe-
scherming, NEPROM, Nationale Havenraad,
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Horeca Nederland, Watersportverbond)
Federatie Particulier Grondbezit, CUMELA-
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scherming, Vereniging Das en Boom, Netwerk
Groene Bureaus, Vereniging Politie Dieren- en
Milieubescherming, KNJV, NIOO-KNAW
(Nederlands Instituut voor Ecologie).

3 D.d. 4 juni 2008.

het beleid bij de burgers en ondernemers van het gebied. Tegelijk moet
worden bedacht dat de provincies bij de onderwerpen die worden
geregeld in het onderhavige wetsvoorstel niet heel veel speelruimte
hebben. Zij zijn immers gehouden te handelen in overeenstemming met
de strikte internationale kaders voor de gebiedsbescherming en soorten-
bescherming, zoals deze zijn omgezet in het onderhavige wetsvoorstel.

Voor aangelegenheden die eenheid van beleid vergen of de provincie-
schaal overstijgen bevat het onderhavige wetsvoorstel de noodzakelijke
waarborgen, door het stellen van algemene kaders, door bij effecten van
besluiten voor andere provincies onderlinge afstemming tussen
provincies voor te schrijven en door, wanneer de doelmatigheid of
nationale belangen daarmee zijn gediend, de bevoegdheid voor het
nemen van besluiten op rijksniveau te houden. Ook de instrumenten van
de Wet ruimtelijke ordening en de kaders van de milieu- en waterwet-
geving bieden de nodige waarborgen. Daarnaast heeft het Rijk bestuur-
lijke afspraken met de provincies gemaakt (zie hierna) en zal het Rijk een
eenduidige uitleg van de landelijk geldende wettelijke kaders faciliteren. In
het navolgende wordt nog nader ingegaan op de resterende rijksverant-
woordelijkheid en de instrumenten om daar invulling aan te geven; in
paragraaf 2.1 van deze memorie van toelichting werd al een korte
opsomming gegeven van de bevoegdheden die overeenkomstig dit
wetsvoorstel bij het Rijk blijven.

Overigens geven de provincies er in de praktijk blijk van zich bewust te
zijn van het belang van samenwerking, onderlinge afstemming,
eenduidige kaders en een wijze van uitvoering die voor overheden,
burgers en ondernemers zo min mogelijk lasten met zich brengt. Gewezen
zij in dit verband bijvoorbeeld op de uniforme, centraal uitgevoerde
subsidieregelingen die de provincies de afgelopen jaren hebben vastge-
steld voor natuurbeheer en agrarisch natuurbeheer. Gewezen zij voorts op
het document «Profiel Provincies» van het Interprovinciaal Overleg van

14 april 2010, waarin provincies onderschrijven dat versterking van de
onderlinge samenwerking en krachtenbundeling moeten plaatsvinden,
zodat de schaal van bestaande provincies geen belemmering kan zijn voor
een goede uitoefening van gedecentraliseerde verantwoordelijkheden.’
Voorts heeft het kabinet voorzien in een uitgebreid communicatie- en
implementatietraject voorafgaand aan de daadwerkelijke overgang van
taken en bevoegdheden naar provincies. Dat is onderdeel van het traject
«implementatie natuurwetgeving». Dat traject is overigens niet alleen van
belang voor de bij de uitvoering van de wet betrokken overheden en
diensten, maar ook voor het verschaffen van de vereiste duidelijkheid aan
en het ontzorgen van burgers en bedrijven. Verwezen zij naar paragraaf
11.8 van deze memorie van toelichting.

Het kabinet deelt derhalve niet de zorg die verschillende organisaties in
hun commentaren op het ontwerp van het onderhavige wetsvoorstel naar
voren hebben gebracht over de samenhang en de effectiviteit van het
beleid, over belangrijke lastenverzwaringen en — in enkele gevallen — over
de deskundigheid van de provincies.? Ook de ervaringen met de uitoe-
fening van thans bij de provincies belegde taken op het vlak van de
natuurwetgeving en de inrichting van het landelijk gebied geven geen
aanleiding tot zorg. Op de vrees voor provinciale koppen is in paragraaf
5.1 van deze memorie van toelichting ingegaan.

Provinciale taken
Door het vorige kabinet waren in het Bestuursakkoord Rijk-Provincies

2008-2011° al afspraken met de provincies gemaakt over decentralisatie
van de taken van het Faunafonds, de ontheffingverlening voor ruimtelijke
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ingrepen op grond van de Flora- en Faunawet en de taken ten aanzien van
de meld- en herbeplantingsplicht als opgenomen in de Boswet. Deze te
decentraliseren taken komen terug in het op 20 september 2011 tussen
het Rijk en de provincies gesloten bestuursakkoord natuur, naast enkele
kleinere te decentraliseren wettelijke taken. Zoals in paragraaf 2.2 van
deze memorie van toelichting bij de behandeling van het onderwerp van
de ecologische hoofdstructuur is aangegeven, neemt het kabinet —
overeenkomstig de daar aangehaalde motie van de leden Koopmans,
Lodders en Dijkgraaf — de in dit akkoord neergelegde afspraken als
uitgangspunt voor de invulling van zijn beleid en de vormgeving van de
wetgeving. Het bestuursakkoord natuur dient ter uitwerking van de
bestuursafspraken 2011-2015 tussen Rijk, provincies, gemeenten en
waterschappen. In de bijlage bij het onderhandelingsakkoord van

20 september 2011, onderdeel van het bestuursakkoord, zijn meer precies
de taken en bevoegdheden op het vlak van de natuurwetgeving genoemd
waarvoor de provincies verantwoordelijk worden of blijven. Een groot
deel van de in de bijlage genoemde taken en bevoegdheden ligt ingevolge
de thans vigerende wetgeving al bij de provincies. In het akkoord is
aangegeven dat de decentralisatie van de taken en bevoegdheden op het
vlak van de natuurwetgeving haar beslag zal krijgen met het onderhavige
voorstel voor de Wet natuurbescherming.

Uitgangspunt van het onderhavige wetsvoorstel is dat — overeenkomstig
de bestaande situatie en de aanvullende afspraken van het bestuursak-
koord natuur —in beginsel alle uitvoeringstaken en bijbehorende
bevoegdheden bij de provincies worden neergelegd. Een verdere
precisering van deze taken en bevoegdheden vindt plaats in de navol-
gende hoofdstukken van deze memorie van toelichting. De hoofdlijnen
zijn evenwel als volgt.

Voor de gebiedsbescherming zijn de voorgestelde veranderingen op het
vlak van bevoegdheden beperkt, aangezien de bevoegdheden hier thans
al goeddeels bij de provincies liggen; wel worden de provincies ook
bevoegd voor de vaststelling van de Natura 2000-beheerplannen voor
terreinen van Staatsbosbeheer, nadat de thans lopende beheerplanpro-
cessen zijn afgerond en tot vaststelling van de eerste generatie beheer-
plannen hebben geleid. Daarnaast zijn er instrumentele wijzigingen, die
op zichzelf echter los staan van de verdeling van bevoegdheden. Zo wordt
de vergunningverlening in een aantal gevallen gekoppeld aan toepasse-
lijkheid van de «lex silencio positivo».

Voor het soortenbeleid wordt wel een aanzienlijke verruiming van de
bevoegdheden van de provincies voorgesteld. De provincies worden in
beginsel bevoegd voor de verlening van alle ontheffingen van de
verboden die in het kader van de soortenbescherming gelden, dus ook
voor ontheffingen ten behoeve van ruimtelijke ingrepen; thans zijn de
provincies uitsluitend bevoegd voor de ontheffingverlening voor
populatiebeheer en schadebestrijding. Daarnaast wordt de uitoefening
van bevoegdheden op het terrein van populatiebeheer en schadebe-
strijding — ook ten aanzien van exoten — minder afhankelijk van besluiten
op rijksniveau en worden de taken van het Faunafonds gedecentraliseerd.
Verder krijgen de provincies, in het verlengde van de feitelijke werkzaam-
heden die zij thans op het vlak van de bescherming van houtopstanden
verrichten, de formele bevoegdheden met betrekking tot de meldings-
plicht en de herbeplantingsplicht ten aanzien van gevelde houtopstanden
in het landelijke gebied.

De provincies krijgen zo de beschikking over een logisch samenstel van
instrumenten. Als de provincies verantwoordelijk worden voor
vergoeding van wildschade, ligt het immers in de rede dat zij ook over alle
bevoegdheden beschikken in het kader van populatiebeheer en schadebe-
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strijding om wildschade te kunnen beperken. En waar de provincies
verantwoordelijk zijn voor het beheer van Natura 2000-gebieden en de
overige delen van de ecologische hoofdstructuur, ligt het in de rede dat zij
de bevoegdheden in het kader van soortenbescherming en houtop-
standen hebben, zodat een samenhangend beleid ten aanzien van het
natuurbeheer is geborgd.

Dit geeft ook voor burgers en ondernemers meer duidelijkheid. Nu moet
degene die een project uitvoert dat potentieel significant negatieve
gevolgen heeft voor een Natura 2000-gebied en dat ook schadelijk
gevolgen kan hebben voor bepaalde diersoorten of plantensoorten — zoals
bijvoorbeeld de aanleg van een bedrijventerrein of een woonwijk nabij
een Natura 2000-gebied — een Natura 2000-vergunning aanvragen bij de
provincie en de eventueel benodigde ontheffing van de soortenbescher-
mingsbepalingen aanvragen bij het Rijk. Overeenkomstig het onderhavige
wetsvoorstel worden de provincies voor beide bevoegd. Daarmee is
sprake van één loket, worden tegenstrijdige beslissingen voorkomen én
wordt voorkomen dat de initiatiefnemer — denkende dat met de
vergunning dan wel ontheffing voor de natuurwetgeving alles rond is —
verzuimt één van beide benodigde besluiten te vragen, waardoor in een
later stadium bij de uitvoering alsnog problemen ontstaan. Door de
handhaving van de in de Boswet neergelegde meldplicht en herbeplan-
tingsplicht bij kap van houtopstanden en de ontheffingverlening daarvan
bij de provincies neer te leggen, wordt verzekerd dat ook die besluit-
vorming — die aan de orde kan zijn bij dezelfde ruimtelijke ingreep —
geschiedt door het bestuursorgaan dat tevens bevoegd is voor de Natura
2000-vergunning en voor de ontheffing van de soortenbeschermingsbepa-
lingen.

Behalve in decentralisatie van taken en bevoegdheden op het vlak van de
natuurwetgeving voorziet het bestuursakkoord natuur in decentralisatie
van de middelen van het investeringsbudget landelijk gebied naar de
provincies, na doorvoering van bezuinigingen. Voor de beéindiging van
de systematiek van het investeringsbudget landelijk gebied is een
wetsvoorstel tot wijziging van de Wet inrichting landelijk gebied voor
advies aan de Afdeling advisering van de Raad van State voorgelegd. De
te decentraliseren middelen — structureel 105 miljoen euro per jaar —
worden met ingang van 2014 gestort in het provinciefonds en gaan
daarmee tot de eigen middelen van de provincies behoren. In het bedrag
van 105 miljoen euro zijn begrepen de middelen voor het beheer van
terreinen van Staatsbosbeheer. Naast de genoemde 105 miljoen euro
worden ingevolge het bestuursakkoord natuur de uitvoeringskosten van
het Faunafonds in het provinciefonds gestort, alsook de middelen die
behoren bij de menskracht van de Dienst landelijk gebied van het
Ministerie van Economische Zaken, Landbouw en Innovatie waarover de
provincies zeggenschap krijgen. Over de inzet van de Dienst Regelingen
en de Nederlandse Voedsel- en Warenautoriteit voor de uitvoering van de
subsidieregelingen voor natuurbeheer zijn in het bestuursakkoord natuur
afspraken gemaakt.

Over de besteding van de middelen uit het provinciefonds kunnen de
provincies autonoom beschikken, met inachtneming van de wettelijke en
internationaalrechtelijke kaders en de afspraken met het Rijk. Het
bestuursakkoord natuur bevat nadere afspraken over de gerichte inzet van
de financiéle middelen voor het beheer van de herijkte ecologische
hoofdstructuur, met prioriteit voor de internationale verplichtingen:
Natura 2000, actief soortenbeleid binnen de ecologische hoofdstructuur
en de doelstellingen van de Kaderrichtlijn water; verwezen zij naar
paragraaf 2.2 van deze memorie van toelichting.
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Rijkstaken
Een aantal bevoegdheden en verantwoordelijkheden blijft bij het Rijk.

Het Rijk blijft overeenkomstig dit wetsvoorstel verantwoordelijk voor de
aanwijzing van Natura 2000-gebieden en voor het vaststellen van de
instandhoudingsdoelstellingen voor de habitats en soorten in die
gebieden. De aanwijzingen zijn een onmiddellijke omzetting van verplich-
tingen uit de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn. Ook de bepaling en
allocatie van instandhoudingsdoelstellingen moet op landelijk niveau
plaatsvinden, om zeker te stellen dat landelijk voor de betrokken habitats
en soorten een gunstige staat van instandhouding wordt bereikt.

Voor rijkswateren en defensieterreinen zal de verantwoordelijkheid voor
het vaststellen van Natura 2000-beheerplannen bij het Rijk blijven, gezien
de noodzaak tot integraal waterbeheer en het feit dat een deel van de
rijkswateren niet provinciaal is ingedeeld (Noordzee, Eems-Dollard-
gebied), respectievelijk gezien de specifieke defensiebelangen.

Ook voor besluiten met betrekking tot activiteiten waarmee grote
nationale belangen zijn gemoeid, is het aangewezen om de bevoegdheid
bij het Rijk te houden. Het gaat dan om besluiten als vergunningverlening,
de verlening van vrijstellingen en ontheffingen, de inzet van de
zogenoemde aanschrijvingsbevoegdheid en het opleggen van een
kapverbod. De activiteiten waarvoor de bevoegdheid bij het Rijk blijft
liggen zullen worden aangewezen bij algemene maatregel van bestuur op
grond van het voorgestelde artikel 1.3, vijfde lid, van het wetvoorstel. In
deze algemene maatregel van bestuur zal dan tevens worden bepaald
welke minister bevoegd wordt. Dat kan de Minister van Economische
Zaken, Landbouw en Innovatie zijn, zoals thans in de natuurwetgeving het
geval is, maar desgewenst kan de bevoegdheid voor bepaalde besluiten
ook bij een andere minister worden neergelegd, als deze voor de activiteit
als zodanig of het gebied waarin deze plaatsvindt een bijzondere
verantwoordelijkheid heeft. Bij de invulling van de algemene maatregel
van bestuur op grond van het voorgestelde artikel 1.3, vijfde lid, van het
wetsvoorstel, zal zoveel mogelijk aansluiting worden gezocht bij de thans
in het Besluit vergunningen Natuurbeschermingswet 1998 genoemde
activiteiten waarvoor het Rijk bevoegd is, met dien verstande dat de
reikwijdte van de algemene maatregel van bestuur zich ook zal uitstrekken
tot andere besluiten dan vergunningen. Op onderdelen zullen de
formuleringen ten opzichte van het huidige besluit met het oog op een
heldere en logische bevoegdheidsafbakening worden aangescherpt, en
zullen zij ook worden geactualiseerd in het licht van de huidige beleids-
context. Zo zal bijvoorbeeld ten aanzien van de activiteiten met betrekking
tot hoofdwegen, landelijke spoorwegen en hoofdvaarwegen en ten
aanzien van bij het Rijk in beheer zijnde primaire waterkeringen tot
uitdrukking worden gebracht dat het daarbij gaat om aanleg, verbreding,
aanpassing, beheer en onderhoud. Ten aanzien van het graven,
uitbreiden, verdiepen, beheren en onderhouden van vaargeulen zal
worden verduidelijkt dat het dan niet alleen gaat om de Waddenzee, maar
ook om de Noordzee en het Eems-Dollard gebied, beide gebieden die niet
provinciaal zijn ingedeeld. Ter actualisering van de huidige omschrijving
van allerlei activiteiten met het oog op waterveiligheid zal daarin ook
specifiek worden gerefereerd aan maatregelen en voorzieningen ter
uitvoering van het Deltaprogramma ten behoeve van de waterveiligheid
en de verzekering van de zoetwatervoorziening. Toegevoegd zal worden
het vervoer van beschermde dieren door dierenambulances, aangezien
dat veelal provinciegrensoverschrijdend van karakter is.
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' Gemoderniseerd overeenkomstig de Wet
revitalisering generiek toezicht (Stb. 2012, 233.
2 Stb. 2012, 245.

De bevoegdheden met betrekking tot handel en vervoer — onder meer ter
uitvoering van de eerder aangehaalde CITES-verordening, FLEGT-
verordening en Europese houtverordening - blijven gezien het provincie-
overstijgende karakter daarvan eveneens bij het Rijk, te weten de Minister
van Economische Zaken, Landbouw en Innovatie.

Het Rijk vertegenwoordigt Nederland in internationaal verband en is
verantwoordelijk voor de nakoming van internationale verplichtingen
door Nederland. Als sprake is van rapportage- of meldingsverplichtingen
aan internationale instellingen (zie hierna paragraaf 5.3), geschieden deze
door het Rijk. Het Rijk blijft daarnaast verantwoordelijk voor de algemene
wettelijke kaders, zoals die zijn opgenomen in het onderhavige
wetsvoorstel en zoals die op onderdelen verder worden uitgewerkt in
lagere regelgeving. Die wettelijke kaders zijn van belang, waar zij de
implementatie van internationaalrechtelijke verplichtingen bevatten en
voor de provincieschaal overstijgende belangen een landelijk eenvormig
beleid verzekeren. De algemene beschermingsregimes voor gebieden,
soorten en houtopstanden zijn dan ook dit wetsvoorstel verankerd. Ook
zullen overeenkomstig het onderhavige wetsvoorstel algemene regels
over de uitoefening van de jacht en het gebruik van het geweer door het
Rijk worden gesteld. Het Rijk zal in regelgeving verder duidelijkheid
verschaffen over de soorten die als schadelijke soorten zijn te
beschouwen en vallen onder de reikwijdte van de bepalingen inzake
schadebestrijding. Het Rijk is tevens verantwoordelijk voor het verlenen
van vrijstelling voor de bestrijding van deze diersoorten die in het gehele
land schade veroorzaken. Dat geldt ook voor de door de provincies te
bestrijden invasieve exoten. Het Rijk rekent het voorts tot zijn taak om
ecologisch onderzoek, van belang voor de realisatie van de biodiversiteits-
doelstellingen te bevorderen (zie ook paragraaf 5.3 van deze memorie van
toelichting). Actief beleid gericht op behoud en herstel van soorten en
habitats buiten de ecologische hoofdstructuur, voor zover dit noodzakelijk
is ter voldoening aan internationale verplichtingen, is eveneens een
verantwoordelijkheid van het Rijk (voorgesteld artikel 1.10). Voor dat
beleid zijn in het bestuursakkoord natuur geen middelen voor de
provincies gereserveerd; het begrotingsakkoord 2013 voorziet op dit punt
wel in rijksmiddelen. Het soortenbeleid buiten de ecologische hoofd-
structuur is bovendien in belangrijke mate verweven met het agrarisch
natuurbeheer, dat buiten de ecologische hoofdstructuur eveneens een
rijksverantwoordelijkheid blijft.

Het Rijk is er verantwoordelijk voor dat wordt verzekerd dat bij de
uitvoering conform die wettelijke kaders wordt gehandeld en wordt
voldaan aan de Vogelrichtlijn, de Habitatrichtlijn en andere internationale
verplichtingen. Met de instrumenten voor het interbestuurlijk toezicht als
verankerd in de Provinciewet' en de Wet Naleving Europese regelgeving
publiekrechtelijke entiteiten? zijn de provincies door het Rijk
aanspreekbaar op een goede uitoefening van hun taken en verantwoorde-
lijkheden, en op handelen in overeenstemming met het algemeen belang
en het recht. Uiteraard ligt de primaire verantwoordelijkheid voor de
borging van rechtsconform handelen bij de provincies zelf en zijn het
provinciale staten die controle uitoefenen op het handelen van gedepu-
teerde staten. Gebruikmaking van de genoemde interbestuurlijke
instrumenten door het Rijk zal niet aan de orde zijn als de provincies de
wettelijke taken overeenkomstig de wettelijke en internationaalrechtelijke
kaders uitoefenen en —in het licht van de middelen en instrumenten die
hen ter beschikking staan — een reéle inspanning plegen om bij te dragen
aan de realisatie van de doelstellingen van de Vogelrichtlijn, de Habitat-
richtlijn en de Verdragen van Bern en van Bonn in hun provincie.
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In het bestuursakkoord natuur is ten aanzien van deze Europese doelstel-
lingen afgesproken dat het Rijk de provincies alleen zal aanspreken als zij
niet hebben voldaan aan de afspraken over een gerichte inzet voor deze
doelstellingen van de voor de uitvoering van het akkoord overeenge-
komen middelen. Onder deze middelen is begrepen de door de provincies
toegezegde eigen bijdrage in het beheer van circa 65 miljoen euro. Tevens
is in de aanvullende afspraken verduidelijkt dat het daarbij gaat om het
beheer binnen de ecologische hoofdstructuur en de Natura
2000-gebieden. De biodiversiteitsdoelen buiten die gebieden zijn de
verantwoordelijkheid van het Rijk. Deze verdeling van verantwoordelijk-
heden komt ook tot uitdrukking in het voorgestelde artikel 1.10.

Verdeling bevoegdheden tussen de provincies

Voor de bevoegdheidsverdeling bij besluiten met betrekking tot het
toestaan van activiteiten of projecten — zoals vergunningen, ontheffingen,
aanschrijvingen — geldt als uitgangspunt dat bevoegd zijn gedeputeerde
staten van de provincie waar de activiteit plaatsvindt of het project wordt
uitgevoerd (voorgesteld artikel 1.3, eerste lid). Hetzelfde geldt voor het
stellen van generieke regels ten aanzien van dergelijke projecten en
activiteiten, in de vorm van een verordening, met dien verstande dat dan
provinciale staten in plaats van gedeputeerde staten — behoudens
delegatie — bevoegd zijn (voorgesteld artikel 1.3, tweede lid).

Deze bevoegdheidsverdeling is logisch vanuit het uitgangspunt dat een
provincie zeggenschap heeft over wat er in de eigen provincie gebeurt en
niet over wat er in een andere provincie gebeurt, en sluit ook het best aan
bij de verwachting van burgers en ondernemers. De bevoegdheidsver-
deling is overeenkomstig die van de Flora- en faunawet en van het
omgevingsrecht in het algemeen. Het kiezen van een eenzelfde wijze van
verdeling van bevoegdheden tussen provincies heeft als groot voordeel,
dat op deze wijze ten aanzien van één-en-dezelfde activiteit, die op grond
van verschillende toetsingskaders moet worden beoordeeld, een
samenhangende beoordeling door één bestuursorgaan is verzekerd.
Bovendien is voor burgers en ondernemers sprake van één loket voor
dezelfde activiteit. Het belang van een en ander voor de burger en de
ondernemer is met name aan de orde wanneer het een activiteit betreft
die niet locatiegebonden is en die derhalve niet al valt onder de reikwijdte
van de omgevingsvergunning op grond van de Wet algemene bepalingen
omgevingsrecht. Is een activiteit wel locatiegebonden, dan geldt — ook
volgens de vigerende natuurwetgeving — dat het bevoegd gezag voor de
omgevingsvergunning mede besluit over de vergunningen en onthef-
fingen die in het kader van de natuurwetgeving nodig zijn, na verkrijging
van een verklaring van geen bedenkingen van de ingevolge de natuurwet-
geving bevoegd gezag. Voor de aansluiting bij de omgevingsvergunning
zij verder verwezen naar de paragrafen 6.5.3 en 7.2.3 van deze memorie
van toelichting.

Een bijzondere voorziening is in het wetsvoorstel opgenomen voor
provinciegrensoverschrijdende activiteiten of projecten (artikel 1.3, vierde
lid). Om te voorkomen dat burgers en ondernemers zich dan tot meer
provincies moeten wenden voor een besluit, wordt geregeld dat gedepu-
teerde staten van de provincie waarin de activiteit of het project in
hoofdzaak plaatsvindt, onderscheidenlijk wordt uitgevoerd het bevoegd
gezag is. Het besluit wordt genomen in overeenstemming met gedepu-
teerde staten van de andere provincie. Overigens geldt het vereiste van
overeenstemming met gedeputeerde staten of — bij generieke regels —
provinciale staten van een andere provincie ook voor besluiten met
betrekking tot niet-grensoverschrijdende activiteiten en projecten, als deze
gevolgen kunnen hebben voor natuurwaarden in die andere provincie
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(voorgesteld artikel 1.3, derde lid). Te denken valt aan vergunningver-
lening aan veehouderijen in Limburg en Noord-Brabant, die stikstofdepo-
sitie veroorzaken op de Groote Peel, welke gebied is gelegen in het
grensgebied tussen beide provincies en omringd is door veel veehouderij-
bedrijven in beide provincies.

De voorgestelde bevoegdheidsverdeling wijkt af van de huidige bevoegd-
heidsverdeling in de Natuurbeschermingswet 1998. Ingevolge de artikelen
2 en 2a van die wet is — voor zover het de vergunningverlening of inzet
van de aanschrijvingsbevoegdheid betreft — bevoegd: gedeputeerde
staten van de provincie waarin het Natura 2000-gebied waarvoor de
activiteit of het project nadelige effecten kan hebben geheel of groten-
deels is gelegen; als de effecten van een handeling of project zich evenwel
overwegend voordoen in een deel van het Natura 2000-gebied dat in één
provincie is gelegen, zijn gedeputeerde staten van die provincie bevoegd.
De huidige regeling is weinig eenduidig. Zij heeft niet alleen als bezwaar
dat de ene provincie besluiten kan nemen over handelingen en projecten
in andere provincies, maar heeft — ingeval van grensoverschrijdende
Natura 2000-gebieden — ook als bezwaar dat het in de praktijk niet
eenvoudig is om op voorhand te bepalen in welk deel van dat gebied de
effecten van een bepaald handelen zich overwegend voordoen. De
feitelijke effecten blijken over het algemeen pas in de loop van het traject
van besluitvorming op de vergunningaanvraag; hetzelfde geldt voor de
inzet van de aanschrijvingsbevoegdheid ten aanzien van bestaand gebruik
in het stadium van informatie-inwinning. Dat kan dan dus leiden tot
verschuiving van de bevoegdheid naar een andere provincie dan de
provincie die zich in eerste instantie bevoegd achtte. Bovendien kan bij
een bepaalde handeling of project sprake zijn van effecten met een heel
verschillend karakter, die zich niet goed tegen elkaar laten afwegen.

Door de in het onderhavige wetsvoorstel voorziene bevoegdheidsver-
deling worden deze bezwaren ondervangen.

Voor het opstellen van beheerplannen voor Natura 2000-gebieden is wel
het geldende regime van de Natuurbeschermingswet 1998 gevolgd.
Bevoegd zijn gedeputeerde staten van de provincie waarin het gebied
grotendeels is gelegen. De vaststelling van het beheerplan geschiedt in
overeenstemming met gedeputeerde staten van de provincie waarin het
gebied mede is gelegen (voorgestelde artikelen 2.3, eerste lid, en 2.10,
derde en vierde lid).

Toegangsbeperkingen en feitelijke handelingen ter bescherming van een
Natura 2000-gebied zijn de bevoegdheid van gedeputeerde staten van de
provincie waarin het gebied — of gedeelte waarop de toegangsbeperking
ziet — is gelegen, onderscheidenlijk waar de feitelijke handeling wordt
verricht (voorgestelde artikelen 2.5 en 2.6). De inzet van ook deze
bevoegdheden moet geschieden in overeenstemming met de provincie
waarin het gebied — mede - is gelegen (voorgesteld artikel 2.10, vijfde lid).

Gemeenten en regionale uitvoeringsdiensten

Gemeenten hebben thans een belangrijke rol bij de uitvoering en
handhaving van de Natuurbeschermingswet 1998 en de Flora- en
faunawet, ingeval sprake is van locatiegebonden activiteiten met
gevolgen voor beschermde natuurmonumenten, Natura 2000-gebieden of
beschermde soorten. Voor de vergunning- of ontheffingverlening op
grond van die wetten wordt bij locatiegebonden activiteiten aangehaakt
bij de — over het algemeen door burgemeester en wethouders te verlenen
— omgevingsvergunning, welke vergunning is geregeld in de Wet
algemene bepalingen omgevingsrecht. Het normaliter op grond van de
natuurwetgeving bevoegde gezag — gedeputeerde staten of de Minister
van Economische Zaken, Landbouw en Innovatie - is verantwoordelijk
voor de natuurtoets en voor de vraag of op basis daarvan een omgevings-
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vergunning wel of niet kan worden verleend en of aan de omgevingsver-
gunning nadere voorwaarden en beperkingen uit een optiek van
bescherming van de betrokken natuurwaarden moeten worden
verbonden. Deze verantwoordelijkheid wordt ingevuld door middel van de
door dit bevoegd gezag aan het bevoegd gezag voor de omgevingsver-
gunning af te geven verklaring van geen bedenkingen.

Hoewel destijds beoogd werd dat aanhaken bij de omgevingsvergunning
de regel zou zijn, is nog de ruimte gelaten dat een initiatiefnemer kiest
voor een afzonderlijk vergunningentraject op grond van de Natuurbe-
schermingswet 1998 of een afzonderlijk ontheffingstraject op grond van
de Flora- en faunawet. Bij de omgevingsvergunning is evenwel steeds het
uitgangspunt geweest dat, waar mogelijk, integratie van alle omgevings-
toetsen in die vergunning zou plaatsvinden. Tegen die achtergrond is in
het onderhavige wetsvoorstel voorzien in een verplichte aansluiting voor
locatiegebonden activiteiten bij de omgevingsvergunning, overigens nog
steeds overeenkomstig het regime van de verklaring van geen beden-
kingen (zie de paragrafen 6.5.3 en 7.2.3 van deze memorie van
toelichting). Het gaat hier om een kleine en logische volgende stap, die
zowel voor burgers en ondernemers als voor overheden meer duide-
lijkheid schept ten opzichte van de huidige situatie met een keuzemoge-
lijkheid.

Hoewel de gemeenten, gegeven het feit dat in de geldende natuurwet-
geving wordt aangehaakt bij de omgevingsvergunning, thans al over de
benodigde kennis moeten beschikken, erkent het kabinet dat hier nog een
aandachtspunt ligt en dat in kennis en kunde verder zal moeten worden
geinvesteerd. Al behoeven gemeenten overeenkomstig het voorstel niet
zelf een natuurtoets uit te voeren — dat blijft de verantwoordelijkheid van
de provincies en in sommige gevallen van het Rijk — zij moeten wel
kunnen onderkennen dat een natuurtoets aan de orde is en bij de
handhaving kunnen constateren of er sprake is van strijdigheid met
voorwaarden die uit een oogpunt van natuurbescherming aan de
omgevingsvergunning zijn verbonden. Het kabinet vindt het dan ook van
groot belang om - overigens ook los van het onderhavige wetsvoorstel —
in de kennis en kunde van gemeenten te investeren. Dat gebeurt via het
eerder in deze paragraaf genoemde «traject implementatie natuurwet-
geving» (zie voorts paragraaf 11.8 van deze memorie van toelichting) en
via de regionale uitvoeringsdiensten.

Het kabinet is een warm voorstander van de oprichting van regionale
uitvoeringsdiensten” en ziet ook een belangrijke rol voor deze diensten
weggelegd bij de uitvoering en handhaving van de natuurwetgeving. Het
primaat voor uitbreiding van het basistakenpakket van de regionale
uitvoeringsdiensten ligt evenwel nadrukkelijk bij de gemeenten en
provincies. Waar de Vereniging Nederlandse Gemeenten in haar advies
zelf voor het verzekeren van voldoende deskundigheid een relatie legt met
de totstandkoming van de regionale uitvoeringsdiensten, verwacht het
kabinet dat de gemeenten en provincies bij de eventuele uitbreiding van
het takenpakket de natuurwetgeving nadrukkelijk een plaats zullen geven.
Het kabinet zal daar in regio’s waar dat niet gebeurt aandacht voor vragen.

Afstemming tussen bestuurslagen

Hoewel dit wetsvoorstel voorziet in een veel eenduidiger en logischer
belegging van taken en verantwoordelijkheden bij de verschillende
bestuurslagen, is het een feit dat ook met dit wetsvoorstel verschillende
bestuurslagen betrokken zullen blijven bij het natuurbeleid en de
uitvoering daarvan. Tegen deze achtergrond is afstemming tussen de
verschillende bestuurslagen uiteraard van belang. Op gebiedsniveau komt
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op dit punt een regierol toe aan de provincies. Regionale uitvoerings-
diensten komt een belangrijke functie toe waar het de afstemming van de
uitoefening van wettelijke taken op regionaal niveau betreft. Het
wetsvoorstel voorziet er in het voorgestelde artikel 1.5 bovendien in dat in
de natuurvisie wordt ingegaan op de samenhang tussen het rijksbeleid en
het beleid en de verantwoordelijkheden van andere overheden. In het
wetsvoorstel is bij concrete besluiten — waar dat van belang is — voorzien
in formele afstemmingsverplichtingen tussen betrokken overheden.

Voor de afstemmming van het beleid en de uitvoering ten aanzien van
Natura 2000-gebieden bestaan specifieke overlegstructuren waarin het
Rijk, de provincies, de gemeenten en de waterschappen participeren.
Tezamen met de andere overheden zal worden bezien of ook voor andere
aspecten van de uitvoering van het natuurbeleid de afstemming
genoegzaam is verzekerd, dan wel of daarvoor een specifieke structuur
moet worden gecreéerd. In het traject «implementatie natuurwetgeving»
zal aan de afstemming verder aandacht worden besteed.

5.3. Monitoring en onderzoek
Monitoring

Bij de uitoefening van de bevoegdheden op grond van het onderhavige
wetsvoorstel door provincies en Rijk geldt als uitgangspunt dat de
verantwoording daarover geschiedt overeenkomstig de horizontale
verantwoordingslijnen van gedeputeerde staten naar provinciale staten en
van ministers naar beide Kamers der Staten-Generaal. Verantwoording
van, en verstrekking van gegevens door de provincies aan het Rijk worden
tot een minimum beperkt, namelijk in principe tot die situaties waarin dat
nodig is vanwege de verantwoording die de regering moet kunnen
afleggen tegenover de Europese Unie en internationale organisaties. Het
gaat dan primair om de verplichtingen voortvloeiend uit de Vogelrichtlijn
en de Habitatrichtlijn. Daarmee worden ook de verplichtingen voort-
vloeiend uit internationale verdragen gedekt.

Artikel 11 van de Habitatrichtlijn bevat de algemene verplichting voor
lidstaten om toe te zien op de staat van instandhouding van de natuurlijke
habitats en de wilde dier- en plantensoorten op hun grondgebied. Daarbij
besteden zij bijzondere aandacht aan de zogenoemde prioritaire typen
natuurlijke habitats en de prioritaire soorten. Het gaat om habitats en
soorten die dreigen te verdwijnen, en voor de instandhouding waarvan de
Europese Unie een bijzondere verantwoordelijkheid draagt omdat een
belangrijk deel van hun natuurlijke verspreidingsgebied in de Europese
Unie ligt. Artikel 11 noopt dus tot monitoring, en zo nodig ook wijziging
van de maatregelen die zijn gericht op het behoud of herstel van de
betrokken habitats en soorten. De richtlijn verwijst ook in artikel 4, eerste
lid, naar dit toezicht, waar het gaat om voorstellen voor wijzigingen ten
aanzien van de geselecteerde Natura 2000-gebieden. Het toezicht kan
nieuwe inzichten geven die nopen tot actualisatie van de natuurvisie
overeenkomstig het voorgestelde artikel 1.6, eerste lid. Het ingevolge
artikel 11 van de Habitatrichtlijn bedoelde toezicht behoort in Nederland
tot de verantwoordelijkheid van de Minister van Economische Zaken,
Landbouw en Innovatie. Overeenkomstig de Europeesrechtelijke vereisten
voorziet het onderhavige wetsvoorstel in de wettelijke verankering van
deze verantwoordelijkheid (voorgesteld artikel 1.7, eerste lid).

Buiten de algemene toezichtbepaling van artikel 11, bevatten de Vogel-
richtlijn en de Habitatrichtlijn verplichtingen tot verstrekking van gegevens
aan de Europese Unie, die tot monitoring en gegevensverzameling nopen.
Het gaat om de volgende gegevens:
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— Informatie over de te treffen compenserende maatregelen ingeval bij
gebreke van alternatieven om dwingende redenen van groot openbaar
belang plannen of projecten worden toegestaan die de natuurlijke
kenmerken van een Natura 2000-gebied kunnen aantasten. Het gaat
hier om de toepassing van artikel 6, vierde lid, van de Habitatrichtlijn.

— De adviesaanvraag aan de Europese Commissie in het kader van de
toepassing van artikel 6, vierde lid, van de Habitatrichtlijn, ingeval
typen habitats en soorten in het geding zijn die door de richtlijn
wegens hun grote kwetsbaarheid als prioritair zijn aangemerkt en
andere dwingende redenen van groot openbaar belang worden
aangevoerd dan redenen die verband houden met de menselijke
gezondheid, openbare veiligheid of milieubelangen.

— De verslaglegging over maatregelen en effecten ten aanzien van de
vogels op grond van artikel 12 van de Vogelrichtlijn (3-jaarlijks, wordt
6-jaarlijks met ingang van 2013) en ten aanzien van de landelijke staat
van instandhouding van habitats en soorten op grond van artikel 17
van de Habitatrichtlijn (6-jaarlijks). Voor deze rapportages wordt een
door de Europese Commissie voorgeschreven format gebruikt.

— Informatieverstrekking over wijzigingen in de gegevens ten aanzien
van Natura 2000-gebieden ten opzichte van de gegevens die uitgangs-
punt waren bij de selectie van die gebieden door de Europese
Commissie, ter actualisatie van onder meer de aanwezige habitats en
soorten, opgenomen op de bijlagen | en |l van de Habitatrichtlijn. Dit
overeenkomstig artikel 11 in samenhang met artikel 4, eerste lid, van
de Habitatrichtlijn. De gegevens worden aangeleverd door middel van
het daarvoor door de Europese Commissie vastgestelde standaardge-
gevensformulier.

— Jaarlijkse verslaglegging over de afwijkingen van de strikte bescher-
mingsbepalingen van de Vogelrichtlijn voor de in het wild levende
Europese vogelsoorten op Nederlands grondgebied, op grond van
artikel 9, eerste lid, van de Vogelrichtlijn.

Tweejaarlijkse verslaglegging over de afwijkingen van de strikte
beschermingsbepalingen voor in bijlage IV bij de Habitatrichtlijn
genoemde soorten, op grond van artikel 16, tweede lid van de
Habitatrichtlijn.

Een en ander geschiedt met gebruikmaking van het daarvoor geldende
Europese model.

In de verantwoordelijkheidsverdeling tussen Rijk en provincies is het Rijk —
meer bepaald de Minister van Economische Zaken, Landbouw en
Innovatie — verantwoordelijk voor het opstellen van de rapportages en de
verstrekking van informatie aan Europese Commissie en internationale
organisaties (voorgesteld artikel 1.7, derde lid, eerste volzin). Het Rijk
maakt daarvoor zoveel mogelijk gebruik van de bestaande gegevensbe-
standen. Voor een deel is evenwel onontkoombaar dat de provincies
gegevens aan het Rijk verstrekken, omdat uitsluitend zij daarover
beschikken of omdat zij het best in staat zijn de gegevens te vergaren.

In het eerder aangehaalde bestuursakkoord natuur is daarom tussen het
Rijk en de provincies afgesproken dat de ontwikkeling van de stand van
soorten en de kwaliteit van habitats wordt gevolgd met gebruikmaking
van een gezamenlijk door Rijk en provincies uit te werken eenvoudige
monitoringssystematiek; deze gaat niet verder dan de Europese rapporta-
geverplichting. De provincies verzamelen de gegevens, die het Rijk
aanbiedt aan de Europese Commissie, aldus het akkoord. Het gaat dan in
het bijzonder om de gegevens ten behoeve van de monitoringsrappor-
tages, bedoeld in artikel 17 van de Habitatrichtlijn en artikel 12 van de
Vogelrichtlijn, die overeenkomstig de standaardgegevensformulieren
moeten worden verstrekt; dit uiteraard voor zover het gegevens betreft
met betrekking tot Natura 2000-gebieden voor de beheerplannen waarvan
de provincies verantwoordelijk zijn. Deze gegevensverzameling kan
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mogelijk worden gekoppeld aan de gegevensverzameling in het kader van
de evaluatie van de beheerplannen, die een wettelijke geldigheidsduur
van maximaal zes jaar hebben, waarbij tevens aansluiting kan worden
gezocht bij het ritme van de monitoringsrapportages die eens in de zes
jaar aan de Europese Commissie moet worden gestuurd.

Daarnaast zullen de provincies — voor zover zij het bevoegd gezag zijn
voor de ontheffingen van de beschermingsbepalingen voor soorten — de
gegevens moeten verzamelen en door moeten geleiden naar het Rijk ten
behoeve van het jaarlijkse respectievelijk tweejaarlijkse verslag over de
afwijkingen van de beschermingsregimes ten aanzien van vogels,
respectievelijk ten aanzien van in bijlage IV van de Habitatrichtlijn
opgenomen soorten.

De verplichting voor de provincies om de betrokken gegevens aan het Rijk
te verstrekken is tot uitdrukking gebracht in de tweede volzin van het
voorgestelde artikel 1.7, derde lid. Het gaat hier nadrukkelijk niet om een
verantwoording ten overstaan van het Rijk in het kader van interbe-
stuurlijk toezicht, maar — zoals gezegd — om gegevensverstrekking ten
behoeve van de Europese Unie.

Onderzoek

In de artikelen 9a en volgende van de Natuurbeschermingswet 1998 is
erin voorzien dat het Planbureau voor de Leefomgeving — thans nog
Milieu- en Natuurplanbureau genoemd — eenmaal in de vier jaar een
wetenschappelijk rapport uitbrengt over de toestand van natuur, bos en
landschap, en de ten aanzien daarvan verwachte toekomstige ontwikke-
lingen. Het betreft de zogeheten Natuurverkenningen. Eenmaal in de twee
jaar — volgens de huidige wettekst nog jaarlijks — wordt door het
planbureau een zogeheten Balans voor de Leefomgeving — volgens de
huidige wettekst nog «natuurbalans» — uitgebracht, waarin (ook) de stand
van zaken in de uitvoering van het rijksbeleid, de voortgang en nieuwe
ontwikkelingen op het terrein van natuur worden beschreven. De Minister
van Economische Zaken, Landbouw en Innovatie kan het planbureau
vragen aan bepaalde onderwerpen of ontwikkelingen bijzondere aandacht
te besteden. Het onderhavige wetsvoorstel strekt tot continuering van
deze regeling, onder actualisering van de tekst en aanbrenging van de
nodige redactionele vereenvoudigingen (voorgesteld artikel 1.8).

Naast deze opdracht aan het Planbureau voor de Leefomgeving, geeft de
Minister van Economische Zaken, Landbouw en Innovatie specifieke
opdrachten voor ecologisch onderzoek aan verschillende onderzoeks-
instellingen.

Daarmee geeft hij mede invulling aan de in artikel 10, eerste lid, van de
Vogelrichtlijn opgenomen verplichting voor de lidstaten om onderzoek en
werkzaamheden te bevorderen, nodig voor de bescherming en het beheer
van de populaties van natuurlijk in het wild levende vogelsoorten op het
Europese grondgebied van de lidstaten.” Het gaat daarbij onder meer om
de opstelling van rode lijsten voor bedreigde of gevaar lopende soorten,
de inventarisatie van relevante gebieden voor trekvogels, de inventarisatie
van gegevens over de populaties van trekvogels aan de hand van
geringde vogels, onderzoek naar de gevolgen voor populaties van de
verschillende methoden voor het aan de natuur onttrekken van vogels, de
uitwerking en ontwikkeling van ecologische methoden voor de preventie
van vogelschade, de bepaling van de rol van sommige soorten als
indicator van verontreiniging en onderzoek naar de schadelijke effecten
van chemische verontreiniging op het populatieniveau van de vogel-
soorten. Ook artikel 18 van de Habitatrichtlijn bevat een verplichting tot
bevordering van onderzoek en wetenschappelijk werk, dit met het oog op
het in een gunstige staat van instandhouding brengen van in het wild

Tweede Kamer, vergaderjaar 2011-2012, 33 348, nr. 3 63



1 Het voorstel voor de Crisis- en herstelwet
werd op dit punt aangevuld door het
amendement van de leden Samsom en
Koopmans, Kamerstukken 11 2009/10, 32 127,
nr. 135.

levende dier- en plantensoorten, en ten behoeve van het eerdergenoemde
toezicht op de staat van instandhouding, bedoeld in artikel 11 van de
richtlijn.

De verantwoordelijkheid van de Minister van Economische Zaken,
Landbouw en Innovatie voor het bevorderen van vorenbedoeld onderzoek
en wetenschappelijk werk is verankerd in artikel 1.7, tweede lid, van het
wetsvoorstel.

5.4. Programmatische aanpak

De Natuurbeschermingswet 1998 (artikelen 19kg tot en met 19km) — zoals
deze is gewijzigd met de Crisis- en herstelwet’ — voorziet in een program-
matische aanpak van de stikstofbelasting van Natura 2000-gebieden. Het
gaat om een samenhangende, overkoepelende aanpak die dwingend
doorwerkt in het beleid van verschillende overheden en die verbetering
van milieu- en watercondities paart aan ruimte voor bedrijfsontwikkeling.

Aanleiding voor de voorziening was enerzijds de constatering dat voor de
realisatie van de instandhoudingsdoelstellingen in veel Natura
2000-gebieden de overbelasting door stikstof een groot probleem is, en
anderzijds de constatering dat het hier gaat om een problematiek die niet
op gebiedsniveau is aan te pakken. Een belangrijk deel van de stikstofbe-
lasting wordt veroorzaakt door bronnen die ver buiten het gebied zijn
gelegen, vaak in heel andere delen van het land. Het succes van de
aanpak van de stikstofbelasting is daarom mede afhankelijk van de inzet
van instrumenten door andere overheden, in andere gebieden en
provincies en deels zelfs op het niveau van het Rijk.

Tegen die achtergrond is destijds geconstateerd dat er behoefte is aan een
samenhangende, doelgerichte aanpak om de stikstofbelasting en de
effecten daarvan terug te dringen, onder regie van het Rijk. Een aanpak
ook waarvan de realisatie is zeker gesteld door een dwingende werking
ten opzichte van alle betrokken bestuursorganen en door een systeem van
monitoring en bijsturing. Een aanpak waaraan een wetenschappelijke
onderbouwing ten grondslag ligt ten aanzien van de met die aanpak te
realiseren effecten in termen van behoud en verbetering van de kwaliteit
van de voor stikstof gevoelige habitats en soorten in de onderscheiden
Natura 2000-gebieden.

Deze zekerheid en onderbouwing moeten ook de handvatten bieden voor
de bepaling welke ontwikkelruimte er is voor bedrijvigheid die bijdraagt
aan de stikstofbelasting in de overbelaste gebieden, binnen het streven
om behoud en herstel van de betrokken natuurwaarden te realiseren. Bij
een individueel project dat leidt tot stikstofbelasting in een al overbelast
Natura 2000-gebied is door de individuele initiatiefnemer immers vaak
nauwelijks te onderbouwen dat een eventuele extra stikstofemissie door
een nieuw opgerichte, of uitgebreide inrichting, of door een toename van
verkeersbhewegingen, met zekerheid niet leidt tot aantasting van de
natuurlijke kenmerken van het gebied. Het gevolg daarvan is dat de
verlening van vergunningen uiterst moeizaam wordt. Dat geldt ook voor
de vaststelling van plannen - zoals wijzigingen van bestemmingsplannen
- die de basis bieden voor dergelijke projecten. Dit heeft grote econo-
mische gevolgen en is fnuikend voor de bestuurlijke besluitvorming over
gebiedsontwikkelingen. Geconstateerd is dat in samenhang met een
overkoepelende — programmatische — aanpak en de daaraan ten
grondslag liggende onderbouwing ten aanzien van individuele projecten
en de plannen waarin zij zijn opgenomen een dergelijke zekerheid wel is
te bieden. Aldus worden binnen de kaders van de Vogelrichtlijn en de
Habitatrichtlijn vergunningverlening voor de betrokken projecten en de
vaststelling van daarvoor benodigde plannen of wijzigingen daarvan weer
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mogelijk. Verwezen zij in dit verband naar de aanbevelingen van de in
paragraaf 1.3 van deze memorie van toelichting genoemde adviesgroep
onder leiding van de heer Huys en naar het daar aangehaalde rapport
«Stikstofdepositie en Natura 2000; een rechtsvergelijkend onderzoek».
Tegen die achtergrond is in de Natuurbeschermingswet 1998 een kader
opgenomen voor een zogenoemde programmatische aanpak van de
stikstofproblematiek, zowel bron- als effectgericht.

Het kabinet stelt vast dat aan een wettelijke regeling van de programma-
tische aanpak voor stikstof onverminderd behoefte bestaat. Tegelijk stelt
het vast dat de huidige wettelijke regeling wel zeer gedetailleerd is en
vereenvoudiging behoeft. Daarnaast kan het zich voorstellen dat in de
toekomst ook op ander vlak dan de stikstofbelasting een programma-
tische aanpak aangewezen kan zijn om problemen die het individuele
Natura 2000-gebied overstijgen en waarbij meer dan een bestuursorgaan
is betrokken op adequate wijze van een antwoord te voorzien. Dat behoeft
niet per se een aanpak op landelijk niveau te zijn, dat kan ook een aanpak
op regionaal niveau — eventueel met betrokkenheid van verschillende
provincies — zijn. Een dergelijke aanpak kan bijvoorbeeld met de uitstoot
van bepaalde stoffen of met het gebruik van grond- en oppervlaktewater
te maken hebben.

Ook buiten Natura 2000 kan een programmatische aanpak meerwaarde
bieden, bijvoorbeeld voor de vormgeving van een actieve leefgebiedenbe-
nadering op regionaal niveau voor bepaalde soorten waarvoor dat in het
licht van de internationale verplichtingen nodig is. Ook dan kan de
bundeling van de inzet van de bevoegdheden van verschillende
provincies, gemeenten, waterschappen en andere overheden wellicht tot
een meer doelmatige aanpak leiden en tegelijk ruimte voor economische
en ruimtelijke ontwikkelingen genereren doordat met de programma-
tische aanpak zekerheid wordt geboden dat het streven naar een gezonde
populatie van de betrokken soort daarbij niet in het gedrang komt.

Er is daarom voor gekozen - in lijn met de in paragraaf 1.2 van deze
memorie van toelichting aangehaalde voornemens ten aanzien van het
toekomstige omgevingsrecht — om in het voorgestelde artikel 1.11 een
globaler, breder inzetbaar kader op te nemen. In ieder geval de huidige
programmatische aanpak van de stikstofproblematiek zal in een dergelijke
regeling zijn plaats krijgen. De voorgestelde wettelijke basis maakt de
programmatische aanpak algemeen inzetbaar voor de aanpak van
gebiedsoverstijgende factoren die leiden tot belasting van de natuur-
waarden in Natura 2000-gebieden of nadelige gevolgen voor in het wild
levende diersoorten en plantensoorten. Daarbij maakt het artikel niet
alleen een landelijke aanpak onder verantwoordelijkheid van het Rijk
mogelijk, maar ook een regionale aanpak onder verantwoordelijkheid van
de betrokken provincie of provincies. Gezien het meer generieke karakter
is de besluitvorming daaromtrent bij provinciale staten in plaats van
gedeputeerde staten neergelegd (voorgesteld zevende lid van artikel 1.11).
Voor de doorwerking naar andere bestuursorganen is de instemming van
die bestuursorganen met het opnemen van onder hun bevoegdheid
vallende maatregelen in het programma een vereiste (voorgesteld vijfde
lid van artikel 1.11); de bedoeling is niet dat het bevoegd gezag voor de
programmatische aanpak bevoegdheden van andere overheden
overneemt.

De essentialia van de programmatische aanpak zijn in het wetsvoorstel
zelf geregeld (voorgesteld derde lid van artikel 1.11). Zo moet het
programma onder meer geval de te treffen maatregelen bevatten alsook
afspraken over tussentijdse monitoring. Op de voorbereiding van het
programma is de uniforme openbare voorbereidingsprocedure van
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toepassing (voorgesteld vierde lid van artikel 1.11). Met het oog op de
noodzakelijke realisering van het resultaat dient het bestuursorgaan
stappen te nemen wanneer uit de monitoring blijkt dat de doelstellingen
niet kunnen worden gehaald (voorgesteld zesde lid van artikel 1.11). Bij of
krachtens algemene maatregel van bestuur kan verder al naar gelang de
behoefte invulling worden gegeven aan de aan een programma te stellen
eisen (voorgesteld tweede lid van artikel 1.11).

Vogelbescherming Nederland wijst er in haar commentaar op het ontwerp
van het onderhavige wetsvoorstel terecht op dat de programmatische
aanpak als voorzien in het voorgestelde artikel 1.11 in overeenstemming
moet zijn met de vereisten van de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn. Dat
betekent onder meer dat activiteiten op grond van het programma
uitsluitend kunnen worden toegestaan als voor elk afzonderlijk Natura
2000-gebied het behoud van de habitats en de realisatie van de instand-
houdingsdoelstellingen voor de habitats en soorten in de gebieden
verzekerd blijven. Ook zal afwijking van de verboden die gelden in het
kader van het strikte beschermingsregime voor vogels en voor soorten
vermeld in bijlage IV van de Habitatrichtlijn te allen tijde moeten voldoen
aan de daarvoor in de richtlijnen opgenomen criteria. De toegevoegde
waarde van de programmatische aanpak in dat verband is dat daarmee de
vereiste zekerheid kan worden geboden dat habitats, soorten en
populaties niet in het gedrang komen.

De thans in ontwikkeling zijnde programmatische aanpak voor stikstof zal
op de voorgestelde nieuwe wettelijke basis worden gebaseerd. Op dat
punt is ook een overgangsrechtelijke voorziening getroffen in het
voorgestelde artikel 9.3. Waar het in de geldende wettelijke regeling
mogelijk is om in het programma projecten vrij te stellen van de vergun-
ningplicht als op basis van een passende beoordeling is vastgesteld dat
het betrokken project geen significant negatieve gevolgen heeft voor
Natura 2000-gebieden, wordt daarvoor in dit wetsvoorstel een rechts-
grondslag gecreéerd in het voorgestelde artikel 2.9, eerste lid.

5.5. Zorgplicht
Algemeen

Het kabinet acht het van belang om de eigen verantwoordelijkheid van
bedrijven, sectoren en overheden voor het behoud en de bescherming
van de natuur tot uitdrukking te brengen. Tegen deze achtergrond voorziet
het onderhavige wetsvoorstel in het voorgestelde artikel 1.9 in een
zorgplichtbepaling die geldt ten aanzien van alle in het wild levende
dieren en planten, dus niet alleen dieren en planten van soorten waarvoor
de Vogelrichtlijn, de Habitatrichtlijn en de Verdragen van Bern en van
Bonn specifieke beschermingsmaatregelen eisen. Behalve de dieren en
planten zelf, vallen tevens de voor hun voortbestaan relevante — directe —
leefomgeving alsook de Natura 2000-gebieden onder de reikwijdte van de
zorgplichtbepaling.

Het voorgestelde artikel 1.9 integreert de thans in de Natuurbescher-
mingswet 1998 en de Flora- en faunawet opgenomen zorgplichtbepa-
lingen. Zelfstandige handhaving van de bepaling is mogelijk, wat van
belang is voor gevallen die niet worden bestreken door concrete wettelijke
verbodsbepalingen. Handhaving geschiedt bestuursrechtelijk, door inzet
van de instrumenten van de last onder dwangsom of bestuursdwang.

Inhoud zorgplicht

Het uitgangspunt van de zorgplicht is dat burgers, ondernemers en
overheden alle handelingen die nadelige gevolgen kunnen hebben voor in
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het wild levende planten en dieren, hun directe leefomgeving of een
Natura 2000-gebied achterwege laten. Dat brengt met zich dat degene die
een bepaalde handeling wil verrichten die gevolgen voor natuurwaarden
zou kunnen hebben zich daaraan voorafgaand op de hoogte stelt van de
aanwezige natuurwaarden, de kwetsbaarheid ervan en de mogelijke
gevolgen daarvoor van zijn handelen. Zo nodig raadpleegt hij een
ecoloog.

Alleen als het achterwege laten van de handeling redelijkerwijs niet kan
worden gevergd, kan betrokkene de handeling toch verrichten. Dan zal hij
evenwel alle noodzakelijke maatregelen moeten treffen die in redelijkheid
van hem kunnen worden verlangd om nadelige gevolgen te voorkomen
en bij de daadwerkelijke verrichting steeds alert moeten zijn op het
daadwerkelijk achterwege blijven van de gevolgen. Als nadelige gevolgen
niet zijn te voorkomen, moet hij maatregelen treffen om deze gevolgen
zoveel mogelijk te beperken of — voor zover toch schade optreedt —
ongedaan te maken. Als hij voor de afweging ten aanzien van de te treffen
maatregelen niet over de nodige deskundigheid beschikt, zal hij een
beroep op de deskundigheid van anderen moeten doen.

Handhaving zorgplicht

Komt degene die een handeling verricht de zorgplicht niet na, dan biedt
de zorgplicht de nodige handvatten voor het bevoegd gezag — over het
algemeen gedeputeerde staten van de betrokken provincie, soms de
Minister van Economische Zaken, Landbouw en Innovatie — om op te
treden, ook al is de norm open geformuleerd en niet vervat in precieze
verboden. Het gaat hierbij om dieren of planten van soorten die buiten
één van de specifieke regimes vallen van hoofdstuk 3 van het
wetsvoorstel.

Handhaving is in ieder geval mogelijk in kennelijke gevallen van onzorg-
vuldig handelen, bijvoorbeeld als de betrokkene zonder zich op de hoogte
te stellen van de aanwezige planten en dieren in een natuurterrein
graafwerkzaamheden of houtkap verricht en daar in het wild levende
dieren doodt of zeldzame planten vernietigt. Ook in op voorhand wellicht
minder duidelijke gevallen is evenwel handhaving mogelijk: de instru-
menten van bestuurlijke handhaving bieden het bestuursorgaan de
mogelijkheid om verder te concretiseren wat van de betrokken burger,
ondernemer of andere overheid in het licht van de zorgplicht in het
desbetreffende concrete geval wordt verlangd. Het bestuursorgaan zal bij
activiteiten of projecten met mogelijk nadelige gevolgen de initiatiefnemer
uitnodigen voor overleg om met elkaar vast te stellen of het project of de
activiteit op de betrokken locatie redelijkerwijs nodig is en, als dat het
geval is, om af te spreken welke concrete maatregelen zullen worden
getroffen om schade te voorkomen, te beperken of ongedaan te maken.
Werkt de betrokkene niet mee dan kan — eventueel na een waarschuwing -
een last worden afgegeven waarin concreet staat aangegeven wat van
hem wordt verlangd op straffe van verbeurte van een dwangsom dan wel
inzet van bestuursdwang. Deze last kan inhouden dat de werkzaamheden
of activiteiten worden stilgelegd of dat bepaalde maatregelen worden
getroffen om schade te voorkomen, te beperken of ongedaan te maken.
Heeft de betrokkene de schade al aangericht, dan kan worden gelast om
herstelwerkzaamheden ten behoeve van het leefgebied van een of meer
bepaalde soorten te verrichten.

Preventief optreden door inzet van bestuursrechtelijke instrumenten
vereist uiteraard dat sprake is van bekendheid van het bevoegd gezag met
de voorgenomen activiteiten of ontwikkelingen. Die bekendheid is er
veelal: bijvoorbeeld omdat de provincie zelf is betrokken bij de betrokken
ontwikkelingen in het gebied, omdat op grond van andere wetgeving een
vergunning of ontheffing van de overheid is vereist, omdat provinciale
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toezichthouders constateringen in het veld doen, of omdat belangheb-
benden de provincie op de betrokken ontwikkeling attenderen. Om
bekendheid van het bevoegd gezag met activiteiten die schadelijk kunnen
zijn kan ook een verplichte melding van de activiteit uitkomst bieden,
zoals de Afdeling wetgeving van de Raad van State in haar voorlichting
over de voorgenomen Omgevingswet heeft aangeven. Zoals in het
navolgende is aangegeven kan daaraan krachtens dit wetsvoorstel
invulling worden gegeven voor dieren en planten van in Nederland
kwetsbare soorten en hun directie leefomgeving die niet al worden
beschermd door het strikte Europese beschermingsregime voor soorten
die op Europese schaal onder druk staan, ter vervanging van het
voorgestelde stelsel van ontheffingen (voorgesteld artikel 3.11).

Betekenis voor Natura 2000-gebieden

Voor Natura 2000-gebieden heeft de voorgestelde zorgplicht een beperkte
zelfstandige betekenis. Het wettelijke kader (hoofdstuk 2 van het
wetsvoorstel) bevat voldoende instrumenten om ingeval sprake is van
schadelijke handelingen beperkingen op te leggen, bijvoorbeeld in het
kader van de vergunningplicht (zie paragraaf 6.4.3 van deze memorie van
toelichting). De zorgplicht heeft hier primair het karakter van het
vastleggen van een algemeen beginsel ten aanzien van de eigen
verantwoordelijkheid van eenieder voor een zorgvuldige omgang met de
natuurwaarden in Natura 2000-gebieden en de bij de voorbereiding en
verrichting van handelingen te betrachten zorgvuldigheid. In de praktijk -
bijvoorbeeld in het kader van het beheer van rijkswateren die zijn
aangewezen als Natura 2000-gebied - is de zorgplicht een aangrij-
pingspunt voor het verder uitwerken van de in acht te nemen zorgvul-
digheid in gedragscodes, bijvoorbeeld voor de recreatievaart.

Betekenis voor soortenbescherming

Voor de bescherming van soorten — los van het Natura 2000-regime —
verschilt de betekenis van de zorgplicht naar gelang het wettelijke
beschermingsregime voor de betrokken soort.

Soorten beschermd ingevolge hoofdstuk 3 van het wetsvoorstel

Voor soorten die op grond van de Vogelrichtlijn, de Habitatrichtlijn en de
Verdragen van Bern en Bonn strikt beschermd moeten worden heeft de
voorgestelde zorgplicht vooral een ondersteunende betekenis: het is in
principe voldoende dat wordt voldaan aan de vereisten van dat specifieke
beschermingsregime (paragrafen 3.1 en 3.2 van het wetsvoorstel).
Hetzelfde geldt voor soorten die weliswaar geen strikte bescherming
behoeven op grond van de internationale verplichtingen, maar waarvoor
op grond van een nationale belangenafweging — in lijn met veel reacties in
het kader van de consultatieronde over het ontwerp van dit wetsvoorstel —
in een bijzondere bescherming is voorzien (paragraaf 3.3 van het
wetsvoorstel). Het gaat daarbij om soorten die in Nederland in hun
voortbestaan zijn bedreigd en daarom zijn geplaatst op de zogenoemde
rode lijsten (zie paragraaf 5.1 van deze memorie van toelichting) of
waarvoor specifieke bescherming is aangewezen in het licht van de
maatschappelijke opvattingen. Onder deze laatste categorie vallen dieren,
waarvan in de maatschappij de intrinsieke waarde wordt erkend ongeacht
of het om bedreigde soorten gaat, en hun vaste voortplantings- of
rustplaatsen; te denken valt bijvoorbeeld aan dassen en dassenburchten.
Deze beschermingsregimes worden behandeld in paragraaf 7.2 van deze
memorie van toelichting.
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De toegevoegde waarde van de zorgplicht is er voor de bescherming van
deze soorten in de eerste plaats in gelegen dat — zoals tot uitdrukking
komt in de zorgplichtbepaling — ook bij de voorbereiding van handelingen
al de nodige zorgvuldigheid in acht moeten worden genomen; en ook bij
de daadwerkelijke verrichting van de handeling is steeds alertheid
geboden om nadelige effecten te zoveel mogelijk te voorkomen. In de
tweede plaats kan zij onder omstandigheden worden gebruikt voor
preventief handhavend optreden, waarmee overtreding van verbodsbepa-
lingen wordt voorkomen. Wanneer bijvoorbeeld door een handelen of
nalaten van een initiatiefnemer nadelige gevolgen kunnen worden
veroorzaakt voor beschermde soorten, kan door inzet van het instrument
van de last onder dwangsom of bestuursdwang handhavend worden
opgetreden, terwijl er nog geen sprake is van overtreding van de voor die
soorten geldende verbodsbepalingen.

Andere soorten

Voor de bescherming van dieren en planten van soorten waarvoor geen
specifiek beschermingsregime geldt op grond van het voorgestelde
hoofdstuk 3, heeft de zorgplicht nadrukkelijk ook zelfstandig betekenis.
Hetzelfde geldt voor soorten wanneer ter bescherming daarvan krachtens
het voorgestelde artikel 3.11 een meldingsplicht wordt ingevoerd voor
schadelijke handelingen, in de plaats van de in het voorgestelde artikel
3.10 opgenomen verboden (zie hierna) .

Op grond van de zorgplichtbepaling moeten schadelijke handelingen van
welke aard ook ten aanzien van deze dieren en planten in beginsel
achterwege worden gelaten. Mocht dat redelijkerwijs niet kunnen worden
gevergd, dan brengt de zorgplicht hier met zich dat maatregelen worden
genomen om schadelijke gevolgen te voorkomen, althans zoveel mogelijk
te beperken, en — als schade toch is optreedt — ongedaan te maken. Door
middel van de bestuursrechtelijke handhavingsinstrumenten kan een en
ander zo nodig worden afgedwongen.

Meldingsplicht

Het voorgestelde artikel 3.11 voorziet in een kapstok om voor soorten die
vallen onder het beschermingsregime van het voorgestelde artikel 3.10,
een meldingsplicht te introduceren, ter vervanging van de anders
benodigde ontheffing.

De meldingsplicht stelt zeker dat, als het bevoegde gezag niet al uit
anderen hoofde bekend was met de voorgenomen handeling, zij — indien
nodig - toch tijdig kan ingrijpen met een beroep op de zorgplichtbepaling.
Verwezen zij naar paragraaf 7.2.3 van deze memorie van toelichting.

Het enkele voldoen aan de meldingsplicht betekent uiteraard niet dat
degene die de betrokken schadelijke handeling verricht vervolgens van
alle verplichtingen is ontslagen, ook al mocht het bevoegd gezag in de
melding geen aanleiding zien om gericht actie te ondernemen. De
betrokkene kan de handeling sowieso uitsluitend verrichten ten behoeve
van de geconcretiseerde belangen; anders is hij strafbaar. Voorts is hij
gehouden om de zorgplicht na te komen en alles in het werk te stellen om
schade zoveel mogelijk te voorkomen of ongedaan te maken.
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HOOFDSTUK 6. BESCHERMING GEBIEDEN
6.1. Inleiding

Hoofdstuk 2 van het wetsvoorstel voorziet in bepalingen ter bescherming
van natuurgebieden. De voorgestelde wettelijke regeling is sterk vereen-
voudigd ten opzichte van de bestaande regeling in de Natuurbescher-
mingswet 1998. Zij heeft betrekking op gebieden waarvoor op grond van
internationale verplichtingen een bijzondere bescherming vereist is, te
weten de gebieden die ingevolge de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn
moeten worden aangewezen als «speciale beschermingszones». Deze
beschermingszones zijn onderdeel van het samenhangende Europese
ecologische netwerk dat «Natura 2000» wordt genoemd. In het voorge-
stelde wettelijke regime wordt zo nauwkeurig mogelijk bij de Vogelrichtlijn
en de Habitatrichtlijn aangesloten. Nationale doelen en het specifieke
beschermingsregime voor beschermde natuurmonumenten vervallen.

Hoofdstuk 2 van het wetsvoorstel geeft invulling aan deze gebiedsbe-
scherming. In de navolgende paragrafen van deze memorie van
toelichting worden de vier elementen van het beschermingsregime en de
wijze van omzetting ervan in dit wetsvoorstel verder uitgewerkt, waarbij
voor elk element afzonderlijk eerst het Europese kader, vervolgens de
huidige implementatiewijze en dan de voorgestelde wettelijke invulling
met de overwegingen daarbij worden behandeld:

1. de aanwijzing van Natura 2000-gebieden en de vaststelling van
instandhoudingsdoelstellingen voor die gebieden (artikel 4, eerste en
tweede lid, van de Vogelrichtlijn en de artikelen 3, tweede lid, en 4
van de Habitatrichtlijn): paragraaf 6.2;

2. de verplichting om zorg te dragen voor actieve instandhoudingsmaat-
regelen, zodat de natuurwaarden van Natura 2000-gebieden worden
behouden of hersteld; deze maatregelen kunnen beheerplannen
behelzen (artikel 4, eerste en tweede lid, van de Vogelrichtlijn en
artikel 6, eerste lid, van de Habitatrichtlijn): paragraaf 6.3;

3. de verplichting om zorg te dragen voor passende maatregelen, zodat
verslechtering van de kwaliteit van de natuurwaarden van het gebied
wordt voorkomen (de artikelen 6, tweede lid, en 7 van de Habitatricht-
lijn): paragraaf 6.4;

4. eenregime voor een zorgvuldige beoordeling van nieuwe plannen en
projecten, anders dan in het kader van het beheer van Natura
2000-gebieden, die de natuurwaarden van een gebied kunnen
aantasten; daarbij worden plannen en projecten die belangrijk zijn
vanuit een maatschappelijk perspectief, afgewogen tegen het belang
van bescherming van die natuurwaarden (de artikelen 6, derde en
vierde lid, en 7 van de Habitatrichtlijn): paragraaf 6.5.

Het beschermingsregime voor Natura 2000-gebieden als voorzien in de
Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn geeft uitvoering aan verschillende
verdragsverplichtingen. Zo zijn de zogenoemde «wetlands» onder het
verdrag van Ramsar en de «Marine protected areas» onder het OSPAR-
verdrag ook aangewezen als Natura 2000-gebied, of met het oog daarop
op de communautaire lijst geplaatst. De Vogelrichtlijn en de Habitat-
richtlijn geven op dit punt ook uitvoering aan de verplichtingen tot
gebiedsbescherming van de verdragen van Bern en Bonn.

Afzonderlijk wordt ingegaan op de gevolgen van dit wetsvoorstel voor de

beschermde natuurmonumenten en de beschermde landschapsgezichten
(paragraaf 6.6).
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6.2. Aanwijzing gebieden en bepaling instandhoudingsdoelstellingen
6.2.1. Kaders richtlijnen selectie en aanwijzing gebieden
Vogelrichtlijn

De Vogelrichtlijn verplicht de lidstaten er in artikel 3 toe, om voor alle
natuurlijk in het wild levende vogelsoorten op het Europese grondgebied
van de lidstaten alle nodige maatregelen te treffen om een voldoende
gevarieerdheid van leefgebieden en een voldoende omvang ervan te
beschermen, in stand te houden of te herstellen. Tot de maatregelen die in
ieder geval moeten worden getroffen behoort de instelling van bescher-
mingszones, waarvoor speciale beschermingsmaatregelen worden
getroffen.

Artikel 4 van de Vogelrichtlijn verplicht ertoe om voor de leefgebieden van
op bijlage | bij de richtlijn opgenomen kwetsbare vogelsoorten speciale
beschermingsmaatregelen te treffen. Hiertoe worden «de naar aantal en
oppervlakte voor de instandhouding van deze soorten meest geschikte
gebieden» aangewezen als speciale beschermingszones, waarbij rekening
wordt gehouden met de bescherming die deze soorten behoeven in de
geografische zee- en landzone waarop de Vogelrichtlijn van toepassing is.
Bij de kwetsbare vogelsoorten gaat het om soorten die dreigen uit te
sterven, om soorten die gevoelig zijn voor bepaalde wijzigingen van het
leefgebied, om soorten die als zeldzaam worden beschouwd omdat hun
populatie zwak is of omdat zij slechts plaatselijk voorkomen, en om
andere soorten die vanwege de specifieke kenmerken van hun leefgebied
speciale aandacht verdienen. Bij de beoordeling van een en ander wordt
rekening gehouden met de tendensen en schommelingen van het
populatieniveau.

Ingevolge artikel 4 van de Vogelrichtlijn moeten soortgelijke maatregelen
— te weten speciale beschermingsmaatregelen gekoppeld aan speciale
beschermingszones — worden getroffen ten aanzien van geregeld
voorkomende trekvogels. Daarbij wordt rekening gehouden met de
bescherming die deze soorten behoeven in de geografische zee- en
landzone waarop de Vogelrichtlijn van toepassing is ten aanzien van
broed-, rui- en overwinteringsgebieden en rustplaatsen in hun trekzones.
Speciale aandacht behoeft de bescherming van watergebieden, in het
bijzonder watergebieden van internationale betekenis. Deze bepaling
komt voort uit de eerder aangehaalde Conventie van Ramsar (wetlands).

De aangewezen speciale beschermingszones voor vogels maken
ingevolge artikel 3, eerste lid, van de Habitatrichtlijn deel uit van het
Natura 2000-netwerk.

Aan de selectie en aanwijzing van gebieden gaat evenwel — anders dan bij
de speciale beschermingszones van de Habitatrichtlijn (zie hierna) — geen
formeel besluit van de Europese Commissie vooraf.

De omzettingstermijn van de Vogelrichtlijn is verstreken twee jaar na de
bekendmaking van de oorspronkelijke tekst, dat wil zeggen op 25 april
1981. De verplichting tot het aanwijzen van speciale beschermingszones
geldt vanaf die datum, en wel zodra is geconstateerd dat vogels van de
soorten van bijlage | bij de richtlijn in de lidstaat voorkomen.

De lidstaten informeren de Commissie over de speciale beschermings-

zones en de beschermingsmaatregelen overeenkomstig de artikelen 4,
derde lid, en 17 van de Vogelrichtlijn.
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Habitatrichtlijn

De Habitatrichtlijn voorziet in artikel 3 in de vorming van een coherent
Europees ecologisch netwerk, Natura 2000 genaamd. Dit netwerk omvat
gebieden met de in bijlage | bij die richtlijn genoemde typen natuurlijke
habitats en de habitats van de in bijlage Il genoemde soorten. De
doelstelling van het netwerk is om de betrokken natuurlijke habitats en
habitats van soorten in hun natuurlijke verspreidingsgebied in een
gunstige staat van instandhouding te behouden of in voorkomend geval
te herstellen. Als bijdrage aan de totstandkoming van Natura 2000 wijzen
de lidstaten speciale beschermingszones aan voor de betrokken habitats.
De speciale beschermingszones van de Vogelrichtlijn maken eveneens
deel uit van het netwerk.

De selectie en aanwijzing van speciale beschermingszones voor de
habitats en soorten van de bijlagen | en Il bij de richtlijn geschiedt
overeenkomstig artikel 4 in samenhang met bijlage Il bij de richtlijn.
Daarbij voorziet de Habitatrichtlijn in een formele betrokkenheid van de
Europese Commissie. In de procedure zijn twee fasen te onderscheiden.
De eerste fase wordt geregeld in artikel 4, eerste lid, van de Habita-
tirchtlijn. Deze fase behelst de selectie van de vanwege hun communau-
taire belang aan te wijzen gebieden door de lidstaten. De lidstaten stellen
aan de Europese Commissie een lijst van gebieden voor. Zij geven daarbij
aan welke typen natuurlijke habitats en welke inheemse soorten van de
bijlagen | en Il bij de richtlijn in deze gebieden voorkomen. Zij doen dit op
basis van de voor deze fase geformuleerde beoordelingscriteria van
bijlage Il bij de Habitatrichtlijn en op basis van relevante wetenschappe-
lijke gegevens.

De beoordelingscriteria van bijlage Ill voor de eerste fase hebben
betrekking op de mate van representativiteit van de betrokken typen
natuurlijke habitats in het gebied, de oppervlakte van de natuurlijke
habitats en de omvang van de populaties van de soorten afgezet tegen de
totale landelijke oppervlakte en populatieomvang, de mate van hun
instandhouding, de herstelmogelijkheden, de mate van isolatie van
populaties van soorten ten opzichte van hun natuurlijke verspreidings-
gebied, en de algemene beoordeling van de betekenis van het gebied
voor de instandhouding van de betrokken natuurlijke habitats en soorten.
Volgens deze criteria delen de lidstaten de op de nationale lijst voorge-
stelde gebieden in, al naar gelang hun betekenis voor de instandhouding
van de natuurlijke habitats en soorten, genoemd in de bijlagen | en Il.
Speciale aandacht gaat daarbij uit naar de prioritaire habitats en soorten:
de in de richtlijn als zodanig aangeduide habitats en soorten die — kort
gezegd — dreigen te verdwijnen, en waarvoor de Europese Unie een
bijzondere verantwoordelijkheid draagt omdat een belangrijk deel van
hun verspreidingsgebied in de Europese Unie ligt.

Aanmelding van alle gegevens met betrekking tot de voorgestelde
gebieden geschiedt met gebruikmaking van het daartoe door de Europese
Commissie vastgestelde formulier, het zogenoemde standaardgegevens-
formulier.

Na de toezending van de lijst van gebieden door de lidstaten aan de
Europese Commissie start de tweede fase, die wordt bestreken door
artikel 4, tweede lid, van de Habitatrichtlijn. In die fase beoordeelt de
Europese Commissie het communautaire belang van de op de nationale
lijst geplaatste gebieden. Dat gebeurt op basis van de daarvoor
opgenomen beoordelingscriteria van bijlage Ill van de Habitatrichtlijn. Bij
de prioritaire habitats en soorten worden ingevolge deze criteria in ieder
geval alle door de lidstaten hiervoor geselecteerde gebieden als gebieden
van communautair belang beschouwd. Bij de overige gebieden op de
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T Uitgewerkt in het Commissiedocument
«Criteria for assessing national lists of pSCI at
biogeographical level», Hab. 97/2 rev. 4
18/11/97.

2 Beschikking 2004/813/EG van de Commissie
van 7 december 2004 tot vaststelling, op
grond van Richtlijn 92/43/EEG van de Raad,
van de lijst van gebieden van communautair
belang voor de Atlantische biogeografische
regio (PbEU 2004, L 387).

S http:/www.birdlife.org.

4 Zie o.m. HvJ 11 juli 1996, zaak C-44/95
(Royal Society for the Protection of Birds),

ro 30 en 31 en 42; HvJ 19 mei 1998, zaak
C-3/96 (Commissie tegen Nederland), ro 59 en
62; HvJ 7 november 2000, zaak C-371/98
(Corporate Shipping Ltd), ro 14-16, 19, 23 en
24; HvJ 23 maart 2006, zaak C-209/04
(Commissie tegen Oostenrijk), ro 40, 46-48;
HvJ 28 juni 2007, zaak C-235 (Commissie
tegen Spanje), ro 79; HvJ 14 januari 2010, zaak
C-226/08 (Stadt Papenburg), ro 29-33 en HvJ
14 oktober 2010, zaak C-535/07 (Commissie
tegen Oostenrijk), ro 24.

5 HvJ 13 juli 2006, zaak C-191/05 (Commissie
tegen Portugal), ro 9.

8 HvJ 17 januari 1991, zaak C-334/89 (Commis-
sie tegen Italié), ro 10; HvJ 19 mei 1998, zaak
C-3/96 (Commissie tegen Nederland), ro 56.

lijsten kijkt de Commissie overeenkomstig de beoordelingscriteria naar de
relatieve betekenis op nationaal niveau, het belang in relatie tot trekroutes
van soorten en landgrensoverschrijdende samenhangende ecosystemen,
de oppervlakte van het gebied, het aantal in het gebied voorkomende
natuurlijke habitats en soorten van de bijlagen | en Il, en de algemene
ecologische waarde van het gebied voor de betrokken biogeografische
regio’s of voor het Europese grondgebied van de lidstaten waarop de
richtlijn van toepassing is; dit zowel wat betreft het karakteristieke of
unieke aspect van de bestanddelen als wat betreft de combinatie
daarvan.”

Op basis van de genoemde criteria van bijlage Il werkt de Commissie met
instemming van elk van de lidstaten per biogeografische regio —
Nederland behoort tot de Atlantische Zone — een ontwerplijst van
gebieden van communautair belang uit en stelt deze vast overeenkomstig
de daarvoor geldende beheerscomitéprocedure. Volgens artikel 4, derde
lid, van de Habitatrichtlijn moest deze lijst uiterlijk zes jaar na publicatie
van de richtlijn — dus uiterlijk 1 januari 2001 - zijn vastgesteld. Deze
termijn is niet gerealiseerd. Voor de Atlantische Zone is de lijst door de
Commissie op 7 december 2004 vastgesteld.?

Binnen zes jaar nadat een gebied van communautair belang is verklaard,
moet het door de betrokken lidstaat volgens de procedure van nationaal
recht worden aangewezen (artikel 4, vierde lid, van de Habitatrichtlijn).

Ingeval de Europese Commissie van mening is dat een lidstaat ten
onrechte een bepaald gebied niet heeft aangemeld voor plaatsing op de
lijst van communautair belang, voorziet artikel 5 van de Habitatrichtlijn in
een procedure om dit meningsverschil te beslechten.

Jurisprudentie

Het is inmiddels vaste jurisprudentie van het Europese Hof van Justitie
dat bij de selectie, aanwijzing en afbakening van Natura 2000-gebieden
geen rekening mag worden gehouden met economische vereisten en dat
deze niet in aanmerking mogen worden genomen als een algemeen
belang van hogere orde dan het door de richtlijn nagestreefde milieu-
belang. Uitsluitend ecologische criteria kunnen een rol spelen. Bij vogels
geldt als internationale standaard de IBA-lijst (IBA: Important Bird Areas)
van Birdlife International, een wereldwijd samenwerkingsverband van
vogelbeschermingsorganisaties.® Het argument dat reeds andere
maatregelen zijn vastgesteld voor de bescherming van de habitat of soort
ontslaat een lidstaat volgens het Hof niet van de verplichting om speciale
beschermingszones aan te wijzen.* Het Hof baseert zich, behalve op de
tekst van de bepalingen inzake de selectie en aanwijzing van gebieden, op
de ecologische doelstellingen van de richtlijnen. Bij de speciale bescher-
mingszones voor vogels wijst het Hof erop dat deze «gerichte en
versterkte regeling» haar rechtvaardiging vindt in het feit dat het gaat om
de meest bedreigde soorten (bijlage | bij de richtlijn) en soorten die tot het
gemeenschappelijk erfgoed van de Gemeenschap behoren (trekvogels).®
Ten aanzien van de termijn waarbinnen speciale beschermingszones
moeten worden aangewezen heeft Het Hof uitgemaakt, dat artikel 4,
eerste lid, van de Vogelrichtlijn ertoe verplicht om de naar aantal en
oppervlakte meest geschikte gebieden als speciale beschermingszones
voor vogels aan te wijzen »zodra de in bijlage | genoemde soorten op hun
grondgebied voorkomen».®
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' HvJ 23 maart 2006, zaak C-209/04 (Commis-
sie tegen Oostenrijk), ro 43-45.

2 HvJ 13 juli 2006, zaak C-191/05 (Commissie
tegen Portugal), ro 13 en 16.

3 HvJ 7 november 2000, zaak C-371/98
(Servern Estuary), ro 23-25.

6.2.2. Kaders richtlijnen wijziging gebiedsaanwijzing
Vogelrichtlijn

Er geldt voor Vogelrichtlijngebieden een actualiseringsplicht. Het
Europese Hof van Justitie heeft geoordeeld dat de aanwijzingsverplichting
niet beperkt is door de stand van de wetenschappelijke inzichten op een
bepaald moment. Gelet op het doel, namelijk het in stand houden van
bedreigde soorten, moet volgens het Hof een aanwijzing steeds opnieuw
worden getoetst aan recente wetenschappelijke inzichten en moet de
bestaande speciale beschermingszone eventueel opnieuw worden
afgebakend. Immers, vogels kunnen niet doeltreffend worden beschermd
wanneer een gebied niet wordt beschermd, enkel omdat zijn uitzonderlijke
geschiktheid pas na de omzetting van de Vogelrichtlijn is gebleken, aldus
het Hof". Het Hof geeft niet aan met welke frequentie deze actualisatie
dient plaats te vinden en ziet dit kennelijk als een continu proces in
samenhang met daartoe door de lidstaten in te richten onderzoek en
monitoring.

Als gebieden niet langer behoren tot de meest geschikte gebieden voor de
instandhouding van de (alle) vogelsoorten waarvoor zij zijn aangewezen,
kan de aanwijzing overigens ook weer ongedaan worden gemaakt. Ook
hier geldt dat de rechtvaardiging hiervoor een — uitsluitend — vogel-
kundige onderbouwing vergt.?

Habitatrichtlijn

Ten aanzien van gebieden, aangewezen ter uitvoering van de Habitat-
richtlijn, geeft artikel 4, eerste lid, van de richtlijn aan dat lidstaten zo
nodig aanpassingen van de communautaire lijst moeten voorstellen, in
het licht van het toezicht op de staat van instandhouding. Artikel 9 van de
Habitatrichtlijn biedt verder de mogelijkheid dat de Europese Commissie
een speciale beschermingszone haar status ontneemt, wanneer de
natuurlijke ontwikkelingen dat rechtvaardigen. Het aanpassen van de
communautaire lijst en het verwijderen van gebieden van die lijst, gebeurt
door de Europese Commissie op voorstel van een lidstaat. Aanpassing
van de lijst en het schrappen van gebieden vergt een grondige ecolo-
gische onderbouwing: de vereisten op economisch, sociaal en cultureel
gebied en regionale en lokale bijzonderheden kunnen hier geen rol
spelen.®

Het afvoeren van bepaalde gebieden, of doelen in gebieden, is in het licht
van artikel 4, eerste lid, van de Habitatrichtlijn denkbaar als een bepaald
gebied niet (meer) relevant is voor het bereiken van een gunstige staat
van instandhouding van de in dat gebied voorkomende habitats en
soorten, en andere gebieden qua omvang en spreiding voor die gunstige
staat van instandhouding voldoende waarborgen bieden. In het andere
geval, wanneer de betrokken habitats en soorten in een ongunstige staat
van instandhouding verkeren, zal verwijdering van het gebied van de
communautaire lijst niet snel mogelijk zijn, omdat in die situatie elke
bijdrage van elk gebied immers van belang kan zijn, hoe klein ook.

Ook wanneer op termijn mocht blijken dat een gebied door natuurlijke
oorzaken — bijvoorbeeld gewijzigde klimatologische omstandigheden -
niet meer voldoet aan de selectiecriteria, zou dat gebied kunnen worden
verwijderd. Uiteraard bestaat die mogelijkheid niet als het gebied na
aanmelding is verslechterd, terwijl deze verslechtering had kunnen
worden tegengegaan door de lidstaat. Verder bestaat de mogelijkheid om
gebieden te verwijderen, wanneer op basis van nieuwe gegevens blijkt
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1 Zie ook de Leidraad van de Europese
Commissie «Beheer van «Natura 2000»-
gebieden; De bepalingen van artikel 6 van de
habitatrichtlijn (Richtlijn 92/43/EEG)», uitgave
Europese Gemeenschappen, 2000, en de brief
van de Europese Commissie gevoegd bij de
brief aan de Tweede Kamer over de aanpak
van Natura 2000, Kamerstukken 11 2010/11,

32 670, nr. 24.

2 HvJ 4 maart 2010, zaak C-241/08 (Commissie
tegen Frankrijk), ro 53.

3 Ro 54 van de uitspraak HvJ 7 september
2004 in zaak C-127/02 (Kokkelvisserij) lijkt
primair uit te gaan van het netwerkniveau en
niet van een gunstige staat van instandhou-
ding in elk individueel gebied.

4 Zo ook het in paragraaf 1.3 aangehaalde
rapport «Natura 2000 in Nederland», blz. 24
e.v.

dat een gebied ten tijde van aanmelding niet voldeed aan de criteria voor
aanmelding en selectie van bijlage Il bij de richtlijn.

6.2.3. Kaders richtlijnen instandhoudingsdoelstellingen

De doelstelling van de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn is, om de
speciale beschermingszones voor leefgebieden van vogels en de speciale
beschermingszones voor de natuurlijke habitats en habitats van soorten,
genoemd in de bijlagen | en Il van de Habitatrichtlijn, in een gunstige staat
van instandhouding te behouden of te herstellen. Voor elk individueel
gebied geldt als ondergrens een behoudsdoelstelling, zoals onder meer
tot uitdrukking komt in artikel 6, tweede lid, van Habitatrichtlijn. Het gaat
om behoud van de kwaliteit, in termen van oppervlakte en van de
specifieke structuren en functies die nodig zijn voor de instandhouding op
lange termijn van de leefgebieden voor de vogels en van de natuurlijke
habitats en habitats van soorten (zie paragraaf 6.4.1 van deze memorie
van toelichting). Bij de speciale beschermingszones voor vogels is voor de
behoudsdoelstelling het uitgangspunt de situatie ten tijde van de
aanwijzing van de speciale beschermingszone. Bij de speciale bescher-
mingszones voor natuurlijke habitats en habitats en soorten is het
uitgangspunt de situatie ten tijde van plaatsing op de lijst van gebieden
van communautair belang. Daarvoor wordt teruggegrepen op de
gegevens van het eerder genoemde standaardgegevensformulier dat is
gebruikt voor de aanmelding van de gebieden met het oog op plaatsing
op de lijst van communautair belang: de blijkens dat formulier ten tijde
van de aanmelding aanwezige habitats en populaties van soorten moeten
minimaal de kwaliteit die zij toen hadden behouden.’

Is de staat van instandhouding van de betrokken vogelpopulaties en hun
leefgebieden of van de betrokken habitats en soorten niet gunstig, dan zal
enkel behoud als doelstelling voor elk van de speciale beschermingszones
niet volstaan. Er zal dan herstel moeten plaatsvinden om een gunstige
staat van instandhouding te bereiken.

Soms zal in bepaalde gebieden sprake zijn van een situatie waarin het
behoud of herstel van de ene natuurwaarde ten koste kan gaan van de
andere natuurwaarde. Het kan bijvoorbeeld zijn dat voor de ene natuur-
waarde verzilting van het gebied van belang is, terwijl andere natuur-
waarden daardoor ernstig achteruit zullen gaan of zelfs zullen verdwijnen.
Het Europese Hof van Justitie heeft geaccepteerd «dat de vaststelling van
de instandhoudings- en hersteldoelstellingen in het kader van Natura 2000
(...) kan vereisen om bij conflicten tussen verschillende doeleinden een
beslissing te nemen«.?

De richtlijnen zijn niet geheel eenduidig ten aanzien van de vraag op
welke geografische schaal een gunstige staat van instandhouding voor de
onderscheiden vogelpopulaties en hun leefgebieden en voor de habitats
en soorten moet worden gerealiseerd. Ook het Europese Hof van Justitie
heeft zich daar nog niet expliciet over uitgesproken.® Uit de doelstellingen
en systematiek van de richtlijnen (de overwegingen van de richtlijnen, de
artikelen 2 en 3 van Vogelrichtlijn en de artikelen 2 en 3 van de Habitat-
richtlijn) blijkt dat beoogd wordt om in ieder geval op netwerkniveau een
gunstige staat van instandhouding te realiseren.* De richtlijnen maken
evenwel geen onderscheid ten aanzien van de door elke lidstaat te leveren
inspanning om op netwerkniveau dit resultaat te bereiken, ingeval
daarvoor herstelmaatregelen noodzakelijk zijn. Lidstaten zullen in principe
derhalve — ook gezien het beginsel van loyale samenwerking als
verankerd in artikel 4, derde lid, van het Verdrag betreffende de Europese
Unie (VEU) - op het eigen grondgebied de nodige maatregelen moeten
nemen met het oog op herstel van de vogels en hun leefgebieden en de
habitats en soorten die niet in een gunstige staat verkeren. Een uitzon-
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T Vgl. het in paragraaf 1.3 aangehaalde
rapport «Natura 2000 in Nederland», blz. 27.

2 Zie de bijlage bij de brief over de aanpak
van Natura 2000, Kamerstukken Il 2010/11,
32670, nr. 24.

3 ABRS 5 november 2008, zaaknr. 200802545/1
(Voordelta) en ABRS 16 maart 2011, zaaknr.
200902380/1/R2 (Noordzeekustzone).

4 Blz. 48 e.v.

dering geldt als van een lidstaat om ecologische redenen redelijkerwijs
niet verwacht kan worden dat een bepaalde soort of een bepaald
habitattype op termijn landelijk in een gunstige staat van instandhouding
wordt gebracht; verwezen zij in dit verband naar het proportionaliteitsbe-
ginsel als verankerd in artikel 5, eerste en vierde lid, VEU. In dat geval
moeten wel maatregelen worden getroffen om verder kwaliteitsverlies te
voorkomen.’

De Nederlandse interpretatie van de richtlijn is — in lijn met het
voorgaande — dat op landelijk niveau voor de onderscheiden soorten en
habitats een gunstige staat van instandhouding moet worden gereali-
seerd, maar niet per individueel gebied. De juistheid van deze interpretatie
wordt gedeeld door de Europese Commissie? en door de Afdeling
bestuursrechtspraak van de Raad van State.® Een landelijke benadering, in
plaats van de aanname dat voor elk afzonderlijk gebied een gunstige staat
van instandhouding moet worden gerealiseerd, biedt ruimte om herste-
lopgaven voor soorten en habitats neer te leggen in de gebieden waar zij
niet alleen ecologisch, maar ook gezien de menselijke activiteiten in en
rond de gebieden, het beste kunnen worden gerealiseerd. Dit wordt ook
wel «strategisch lokaliseren» genoemd.

Overigens wordt in het in paragraaf 1.3 aangehaalde rapport «Natura 2000
in Nederland»* ook de mogelijkheid gezien om met andere lidstaten
juridisch bindende afspraken te maken, om bepaalde herstelopgaven in
plaats van in Nederland in die lidstaat te plegen; deze afspraken ontslaan
Nederland niet van de verplichting om voor de betrokken habitats en
soorten zelf gebieden aan te wijzen en zich minimaal in te zetten voor het
behoud van de vogelpopulaties en hun leefgebieden en van de natuurlijke
habitats en habitats van soorten in de staat waarin zij verkeerden ten tijde
van de aanwijzing als speciale beschermingszone, onderscheidenlijk de
plaatsing van de speciale beschermingszones op de lijst van gebieden van
communautair belang.

Artikel 4, vierde lid, van de Habitatrichtlijn is van belang voor de beant-
woording van de vraag of voor elk van de speciale beschermingszones
voor de habitats en soorten instandhoudingsdoelstellingen moeten
worden vastgesteld, in termen van behoud (het minimum) of herstel. De
bepaling maakt tevens duidelijk binnen welke termijn die doelstellingen
moeten worden vastgesteld. Artikel 4, vierde lid, bepaalt niet alleen dat
binnen zes jaar na plaatsing van een gebied op de lijst van gebieden van
communautair belang dit gebied naar nationaal recht moet worden
aangewezen. Het bepaalt ook dat binnen diezelfde termijn de lidstaat
tevens de prioriteiten voor de treffen behoud- of herstelmaatregelen moet
hebben vastgesteld. Daarbij moet de lidstaat acht slaan op het belang van
het gebied voor het in een gunstige staat van instandhouding behouden
of herstellen van de natuurlijke habitats en habitats van soorten,
opgenomen op de bijlagen | en Il bij de richtlijn, alsmede op het belang
voor de coherentie van Natura 2000 en op de voor dat gebied bestaande
dreiging van achteruitgang en vernietiging.

Het vereiste van het stellen van prioriteiten ten aanzien van de te treffen
behoud- of herstelmaatregelen betekent dat voor elk Habitatrichtlijn-
gebied instandhoudingsdoelstellingen zullen moeten worden vastgesteld,
voor elk van de onderscheiden habitats en soorten in dat gebied. Het
tweede en derde lid van artikel 6 van de Habitatrichtlijn bevestigen dit,
waar zij bij de toe te passen beschermingsmaatregelen refereren aan de
voor het betrokken gebied geldende instandhoudingsdoelstellingen.
Gezien het feit dat artikel 6, tweede en derde lid, van de Habitatrichtlijn
ook van toepassing is op speciale beschermingszones voor vogels,
moeten ook voor die gebieden instandhoudingsdoelstellingen worden
vastgesteld (artikel 7 van de Habitatrichtlijn).
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1 Ook het in hoofdstuk 1 aangehaalde rapport
«Natura 2000 in Nederland» leidt uit de
context van de verschillende bepalingen van
de richtlijnen de noodzaak tot vaststelling van
instandhoudingsdoelstellingen af, zie blz. 38.
2 HvJ 14 oktober 2010, zaak C-535/07
(Commissie tegen Oostenrijk), ro 61.

3 Vgl. Kamerstukken 11 2011/12, 30 654, nr. 99.
4 Blz. 12 e.v.

5 Zie de Natura-2000 barometer van de
Europese Commissie.

5 Bouwma et al. (2008), Natura 2000 Bench-
mark, a comparative analysis of the discussion
on Natura 2000 management issues.

7 Zaak C-3/96 (Commissie tegen Nederland).

Los van deze meer legalistische overwegingen is duidelijk dat het
onontkoombaar is om voor elk individueel gebied te bepalen wat de
bijdrage is die dat gebied levert aan het behalen van de landelijke
doelstellingen en dus gebiedsdoelstellingen vast te stellen. Daarzonder
zouden de op grond van artikel 4, vierde lid, van de Vogelrichtlijn en
artikel 6, eerste lid, van de Habitatrichtlijn in de onderscheiden gebieden
te treffen behoudmaatregelen of herstelmaatregelen onvoldoende kunnen
worden bepaald en zou realisatie van de landelijke doelstellingen
onvoldoende zijn zeker gesteld.’

In welk document of besluit de vaststelling van de instandhoudingsdoel-
stellingen gebeurt, staat de lidstaten vrij, zoals het Europese Hof van
Justitie heeft uitgemaakt.?

De Vogelrichtlijn en Habitatrichtlijn bevatten geen termijn waarbinnen een
gunstige staat van instandhouding moet zijn gerealiseerd. Wel zal het
eerder aangehaalde beginsel van loyale samenwerking (artikel 4, derde
lid, VEU) met zich brengen dat de lidstaten ernaar moeten streven om dit
resultaat zo spoedig als redelijkerwijs mogelijk — gezien de ecologische
mogelijkheden en de sociaaleconomische consequenties — te bereiken.

6.2.4. Implementatiewijze Nederland
Feitelijke situatie nu

Het totale aantal Natura 2000-gebieden in Nederland bedraagt 166
gebieden, inclusief 4 mariene gebieden. Deze 166 gebieden beslaan een
oppervlakte op het land en op het water die in het totaal overeen komt
met 1746 511,51 hectare. In de periode tot 1999 zijn dertig speciale
beschermingszones voor vogels in het kader van de Vogelrichtlijn
aangewezen; in 2000 zijn nog eens 49 speciale beschermingszones
aangewezen. Van de 79 speciale beschermingszones voor vogels vallen 59
gebieden geheel of gedeeltelijk samen met de speciale beschermings-
zones voor habitats en soorten op grond van de Habitatrichtlijn. Van deze
laatste beschermingszones zijn er inmiddels 58 aangewezen. De
aanwijzing van de overige gebieden zal binnen afzienbare termijn kunnen
plaatsvinden. Een pas op de plaats wordt gemaakt voor enkele gebieden
ten aanzien waarvan nog grote onzekerheden bestaan uit een oogpunt
van de realisatie van de ecologische doelstellingen, de kosten van te
treffen hydrologische maatregelen of onduidelijkheid over het samengaan
van de natuurdoelstellingen met hoogwaterveiligheid.?

In het in hoofdstuk 1 van deze memorie van toelichting aangehaalde
rapport «Natura 2000 in Nederland»* wordt aangegeven dat Nederland als
het gaat om Natura 2000-gebieden presteert overeenkomstig het
Europese gemiddelde, zowel qua aantal gebieden als qua percentage van
het totale landoppervlak. De natuurkwaliteit staat in vergelijking met de
andere lidstaten van de Europese Unie wel zeer onder druk: Nederland
heeft een relatief klein aantal soorten en habitats die in een gunstige staat
van instandhouding verkeren.® In vergelijking met buurregio’s heeft
Nederland relatief grote gebieden aangewezen.®

Voorgeschiedenis aanwijzing en selectie Vogelrichtliingebieden

De aanwijzing van de speciale beschermingszones voor leefgebieden van
vogels heeft de nodige voeten in aarde gehad.

Op 19 mei 1998 werd door het Europese Hof van Justitie vastgesteld dat

Nederland in gebreke was gebleven bij het aanwijzen van voldoende
speciale beschermingszones.”
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" Review of Areas Important for Birds in the
Netherlands.

Het verwijt van de Commissie in de procedure voor het Hof was dat
Nederland maar 23 gebieden als speciale beschermingszone had
aangewezen, terwijl blijkens een in 1989 gepubliceerde wetenschappelijke
inventarislijst van belangrijkste vogelgebieden in Nederland (IBA 1989)"
70 gebieden voor aanwijzing in aanmerking kwamen. De 23 gebieden
vielen maar met 33 van de 70 gebieden van IBA 1989 geheel of gedeel-
telijk samen. Ook de totale oppervlakte van de 23 gebieden was volgens
de Commissie ver beneden de maat: 327 602 hectare in plaats van de

797 920 hectare van de 70 gebieden van IBA 1989.

Het Hof stelde vast dat het aantal en de totale oppervlakte van de
gebieden die Nederland had aangewezen kennelijk kleiner waren dan het
aantal en de totale oppervlakte van de gebieden die daarvoor in
aanmerking kwamen. Het Hof maakte ook duidelijk dat zodra een
bedreigde vogelsoort van bijlage | bij de Vogelrichtlijn in Nederland
voorkomt, daarvoor een speciale beschermingszone moet worden
aangewezen. Het verwierp de stelling dat bij de beoordeling van aan te
wijzen gebieden economische aspecten mogen worden meegewogen. En
het stelde vast dat Nederland zich niet aan de aanwijzingsplicht kan
onttrekken door te wijzen op andere beschermingsmaatregelen voor de
betrokken vogelsoorten.

Nederland heeft, naar aanleiding van deze inbreukprocedure, meer
speciale beschermingszones voor vogels aangewezen. Toepassing van de
meest actuele ornithologische inzichten leidde tot een totaal van 79
gebieden. Het proces van aanwijzing van de speciale beschermingszones
voor vogels werd in 2000 — behoudens enkele beroepsprocedures bij de
bestuursrechter — afgerond.

Voorgeschiedenis aanwijzing en selectie Habitatrichtliingebieden

De selectie en aanmelding van speciale beschermingszones voor habitats
en soorten overeenkomstig de Habitatrichtlijn is gebeurd in drie tranches.

De eerste aanmelding vond plaats in 1996 en betrof 27 gebieden. Deze
beperkte aanmelding is gedaan vanuit de veronderstelling dat Nederland
met de beschermde natuurmonumenten en de ecologische hoofd-
structuur al goeddeels voldeed aan de verplichtingen van de Habitat-
richtlijn. Nederland hanteerde bovendien als uitgangspunt dat alleen
gebieden groter dan 250 hectare voor aanmelding in aanmerking
kwamen. De eerste aanmelding bleek onvoldoende, ook in het licht van de
hiervoor aangehaalde jurisprudentie van het Europese Hof van Justitie.

Ook de tweede aanmelding in 1998, die betrekking had op 67 gebieden,
werd door de Europese Commissie als onvoldoende beoordeeld. De
Commissie dreigde met een inbreukprocedure als Nederland niet alsnog
voldoende gebieden zou aanmelden. Zij maakte verder duidelijk dat ook
kleinere waardevolle natuurgebieden moeten worden aangemeld. Aan de
hand van de door de Europese Commissie in biogeografische seminars
gegeven verdere verduidelijking van de wijze waarop zij toepassing geeft
aan de beoordelingscriteria van bijlage lll bij de Habitatrichtlijn, heeft
Nederland opnieuw bekeken welke gebieden in aanmerking kwamen voor
de aanwijzing als Natura 2000-gebied. Daarbij moest de ondergrens van
250 hectare worden verlaten.

Deze exercitie heeft geleid tot een selectie van in totaal 141 potentiéle
speciale beschermingszones voor natuurlijke habitats en habitats van
soorten, die zijn opgenomen op de op 7 december 2004 door de

Commissie vastgestelde lijst van gebieden van communautair belang.
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Huidig wettelijk kader

De bevoegdheid tot aanwijzing en begrenzing van Natura 2000-gebieden
ligt ingevolge de huidige Natuurbeschermingswet 1998 (artikel 10a) bij de
Minister van Economische Zaken, Landbouw en Innovatie. In het
aanwijzingsbesluit worden ook de instandhoudingsdoelstellingen voor de
habitats en soorten in de betrokken gebieden vastgelegd. Deze worden in
termen van behoud of herstel gesteld; herstel kan het karakter hebben van
uitbreiding van de oppervlakte van een habitat of van een populatie,
verbetering van de kwaliteit van een habitat, of beide. De uitwerking van
de instandhoudingsdoelstellingen geschiedt vervolgens per Natura
2000-gebied in de zogenoemde beheerplannen, die op grond van het
huidige artikel 19a van de Natuurbeschermingswet 1998 voor de gebieden
worden vastgesteld: daarin wordt bepaald waar in het gebied welke
inspanning wordt geleverd voor de realisatie van de doelstellingen voor
de onderscheiden soorten en habitats, in welke omvang dat gebeurt en
volgens welk tijdschema. Bevoegd gezag voor de beheerplannen zijn —
behoudens als het rijksterreinen betreft — gedeputeerde staten van de
provincie waarin het Natura 2000-gebied grotendeels is gelegen (zie
verder paragraaf 6.3.3 van deze memorie van toelichting).

Op de aanwijzing van de gebieden is ingevolge het vierde lid van artikel
10a van de Natuurbeschermingswet 1998 de uniforme openbare
voorbereidingsprocedure van afdeling 3.4 van de Algemene wet bestuurs-
recht van toepassing.

Voor de Natura 2000-gebieden kunnen thans op grond van artikel 10a,
derde lid, van de Natuurbeschermingswet 1998 — buiten de doelstellingen
die onmiddellijk voortvloeien uit de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn —
ook andere doelstellingen worden vastgesteld. Het gaat dan om doelstel-
lingen ten aanzien van het behoud, het herstel of de ontwikkeling van het
natuurschoon of de natuurwetenschappelijke betekenis van het gebied.
Het gaat dan bijvoorbeeld ook om waarden als wejdsheid en stilte en om
doelstellingen ten aanzien van dier- of plantensoorten die niet onmid-
dellijk van Europese betekenis zijn. Dit soort doelstellingen gelden
ingevolge het huidige artikel 15a, derde lid, van de Natuurbescher-
mingswet 1998 vaak aanvullend voor beschermde natuurmonumenten die
geheel of gedeeltelijk samenvallen met Natura 2000-gebieden en die -
voor zover zij samenvallen — van rechtswege opgaan in het aanwijzingsbe-
sluit voor het Natura 2000-gebied.

Wijze van bepaling en toedeling Natura 2000-doelen

De landelijke doelen geven — per diersoort, plantensoort en habitattype
waarvoor Nederland ingevolge de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn een
opgave heeft — weer, of het voor het bereiken van een gunstige staat van
instandhouding nodig is om voor herstel te zorgen, of dat behoud
voldoende is. De doelstellingen voor de habitats en soorten in de
individuele gebieden, die aan het realiseren van deze landelijke doelstel-
lingen moeten bijdragen, worden hiervan afgeleid en worden opgenomen
in de aanwijzingsbesluiten voor de gebieden. De landelijk te realiseren
doelstellingen en de systematiek voor het hiervan afleiden van de
gebiedsdoelstellingen zijn neergelegd in het Natura 2000 doelendo-
cument.” Uitgangspunt is dat hersteldoelstellingen op strategische wijze
worden gelokaliseerd, dus in die gebieden worden neergelegd waar zij het
best kunnen worden gerealiseerd, gelet op de specifieke kenmerken van
de gebieden en rekening houdend met de menselijke en economische
activiteiten in en rond de gebieden. Hoeveel en in welke mate gebieden bij
moeten dragen aan herstel is ecologisch bepaald.
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HISWA, RECRON, Sportvisserij Nederland,
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Voor zover in de aanwijzingsbesluiten voor de individuele gebieden —
behalve de kwalitatieve doelstellingen in termen van behoud of herstel —
ook kwantitatieve doelstellingen zijn vastgelegd, zijn deze niet bedoeld als
gefixeerde aantallen van bepaalde soorten of gefixeerde oppervlakten van
bepaalde habitats die altijd aanwezig moeten zijn. Het gaat om gemid-
delden over een bepaalde periode, die in overeenstemming zijn met de
aantallen of de oppervlakte die het gebied gezien de natuurlijke processen
of door beheermaatregelen op de langere termijn gemiddeld genomen
kan dragen. Daarbij is rekening gehouden met natuurlijke dynamiek en
processen. In de beheerplannen worden de kwalitatieve instandhoudings-
doelstellingen op vergelijkbare wijze uitgewerkt.

De systematiek van het Natura 2000 doelendocument sluit nauw aan bij
de systematiek die de Europese Commissie hanteert voor de beoordeling
van de staat van instandhouding van de habitats en soorten in het kader
van de monitoringsrapportages op grond van artikel 17 van de Habitat-
richtlijn. De staat van instandhouding wordt daarbij op landelijk niveau
beoordeeld. Daarbij wordt gekeken naar de soorten en habitats in de
Natura 2000-gebieden, maar ook daarbuiten. Er moet in de monitorings-
rapportages aan de hand van de best beschikbare gegevens een oordeel
worden gegeven over:
— de verspreiding van elk habitattype en elke soort over Nederland;
— de populatiegrootte van elke soort en de waargenomen trend daarbij;
— de oppervlakte van elk habitattype en de waargenomen trend daarbij;
— de kwaliteit van elk habitattype;
— de omvang en kwaliteit van het leefgebied van elke soort en de
waargenomen trend daarbij;
— het toekomstperspectief voor elk habitattype en elke soort.
De door de Commissie gehanteerde beoordelingssystematiek brengt met
zich dat als voor een of meer criteria het oordeel ongunstig is, de staat
van instandhouding voor het betrokken habitattype of de betrokken soort
als ongunstig wordt beoordeeld. Dat is veelal ook het geval als sprake is
van een negatieve trend. In die gevallen zal er dus voor het betrokken
habitattype of de betrokken soort een hersteldoelstelling moeten worden
geformuleerd.

Onderdeel van de beoordelingssystematiek van de Europese Commissie
zijn ook meer kwantitatieve referentiewaarden, waartegen de waarge-
nomen aantallen, oppervlakten en verwachte trends worden afgezet. Het
kabinet laat door Alterra (WUR) de mogelijkheid onderzoeken voor
kwantificering van wat landelijk als een gunstige staat van instandhouding
voor de onderscheiden habitattypen en soorten kan worden aangemerkt,
zodat de resultaten kunnen worden meegenomen bij de evaluatie van het
Natura 2000 doelendocument in 2015. De gekwantificeerde doelstellingen
behoren tot de onderwerpen die hun beslag krijgen in de eerder behan-
delde natuurvisie (zie paragraaf 5.1 van deze memorie van toelichting).
Als eenmaal in meer kwantitatieve zin is vastgelegd wat landelijk een
gunstige staat van instandhouding is, kan daarvan ook een kwantitatieve
doelstelling ten aanzien van de herstelopgave voor de onderscheiden
habitattypen en soorten in de onderscheiden Natura 2000-gebieden
worden afgeleid. Het zal bij de gekwantificeerde doelstellingen nadruk-
kelijk gaan om indicatieve streefwaarden, zoals de recreatiesector’ in zijn
commentaar op het ontwerp van het onderhavige wetsvoorstel bepleit. De
ten aanzien van habitats en soorten verbeterde doelensystematiek zal
doorwerken bij de actualisatie van de aanwijzingsbesluiten van Natura
2000-gebieden en de toekomstige beheerplannen (zie hierna). Dat
vergroot de duidelijkheid voor overheden en beheerders en voor
gebruikers in en rond Natura 2000-gebieden omtrent de nog te realiseren
opgave, zodat zij daarmee bij hun afwegingen en investeringsbeslissingen
zo goed mogelijk rekening kunnen houden.
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Bij de doelen voor de speciale beschermingszones voor de leefgebieden
van vogels is — omdat de stand van de kennis dat toeliet — nu al sprake van
kwantificering, in termen van de aantallen vogels waarvoor de leefge-
bieden in Nederland voldoende draagkracht moeten hebben om te
kunnen spreken van een gunstige staat van instandhouding. De
genoemde aantallen betekenen niet dat de betrokken aantallen vogels
daadwerkelijk in de gebieden aanwezig moeten zijn, net zo min als dat in
de toekomst ten aanzien van andere soorten het geval zal zijn.

In de Nederlandse uitvoeringspraktijk wordt overeenkomstig de in
paragraaf 6.2.3 van deze memorie van toelichting aangehaalde jurispru-
dentie van het Europese Hof van Justitie bij natuurdoelstellingen in een
Natura 2000-gebied die zich niet goed tot elkaar verhouden in het Natura
2000 doelendocument gewerkt met een zogeheten «ten gunste
van»-bepaling.” Daarbij is aangegeven dat voor een bepaalde soort of
habitattype enige afname is toegestaan ten gunste van andere soorten of
habitattypen die sterk onder druk staan en waarvoor in het concrete
gebied doelen in termen van uitbreiding omvang leefgebied of uitbreiding
oppervlakte zijn geformuleerd. Dat is onder meer het geval ten aanzien
van de duinen en het rivierengebied. Voor vrijwel alle duingebieden
gebieden geldt dat het habitattype «duindoornstruwelen» in oppervlakte
mag achteruitgang ten gunste van de habitattypen «grijze duinen» of
«vochtige duinvalleien». Voor het rivierengebied geldt onder meer dat
enige achteruitgang van foerageergebied voor grasetende watervogels,
zoals de kolgans, is toegestaan ten gunste van de habitattypen «stroom-
dalgraslanden», «glanshaver- en vossenstaarthooilanden», «vochtig