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Noot: De opmaak van deze aanbevelingen is opgezet volgens de indeling van het evaluatierapport natuurwetgeving van LNV. De cijfers tussen haakjes betreffen de bronnen zoals vermeld op de laatste pagina

Effectiviteit en monitoring

Knelpunten en/of aandachtspunten:

· een gebrek aan systematische en wetenschappelijk onderbouwde inventarisatie, effectbepaling en monitoring
· Vaak zijn de rapporten door dezelfde bureaus gemaakt en onder druk tot stand is gekomen. In de rapporten wordt zelf vaak melding gemaakt over gebrek aan gegevens of tijdsdruk (13,14): gevolg noodgedwongen komen onderbouwingen op onderdelen tot stand op basis van de zogenoemde ‘expert-judgements’, die niet op wetenschappelijke basis gestoeld zijn.
Objectieve gegevens zijn nodig vanwege:
1. Een correcte uitwerking en toepassing van de beheerplannen

2. de monitoringverplichtingen uit de richtlijnen

3. grondslag voor aanschrijving/handhaving overheden

4. de projectondernemer die, bij een mogelijk te verwachten effect verwacht in of nabij een Natura- 2000 gebied, een onderzoeksverplichting heeft.
Aanbevelingen voor het herijken van het ‘Programma van Eisen’ voor monitoring.
Aanbeveling 1. 

Er dient een ‘task-force’ te komen o.l.v. de Gegevens Autoriteit, ter inventarisatie/publicatie van actuele en objectieve gegevens. 
Aanbeveling 2. 
Er zal extra ecologisch onderzoek verricht moeten worden naar de effectbepaling, waarbij de effectenmonitor wordt herijkt.(11,12) In het verlengde van deze borging moet een standaard effectbeoordeling tot stand komen.
Aanbeveling 2a. 
De uitkomsten hiervan zullen hanteerbaar toegankelijk worden gemaakt. Mogelijk kan aansluiting worden gezocht bij het EU SEIS (het Shared Environmental Information System).

Aanbeveling 3. 
Diverse wetenschappelijk rapporten en meetmethodes worden gevalideerd. Een Wetenschappelijke Raad van Borging is daartoe een wenselijk element. 
Aanbeveling 4.
Zolang er nog rechtsongelijkheid is op de “werkvloer” is het tijdelijk instellen van een onafhankelijk ombudsloket een noodzaak. 
Regie, bevoegdheidsverdeling en uitvoering

De landelijke regie is noodzakelijke voor het garanderen van rechtszekerheid en rechtsgelijkheid bij de uitvoering. Waar relevant, moet dit tevens leiden tot een ontvlechting van stapeling van verantwoordelijkheden en rollen van de verschillende overheden. Daarmee wordt risicomijdend gedrag van overheden teruggedrongen. Het moet ook zorgen voor meer efficiency in de procedureafhandeling. 
Aanbeveling 5.
Er zou een coördinerend juridisch team (CJT)dienen te komen vanuit het ministerie(LNV of van justitie)die 

· begripsdefiniëringen vergelijken en waar mogelijk met harmonisatievoorstellen kan komen 

· uitvoeringsregelingen toetsen op uitvoerbaarheid en daarbij de overlap eruit haalt

· als wetstekstbewaker fungeert voor de toekomst bij nieuwe wetten (bv. in de onlangs behandelde Wet milieuaansprakelijkheid is het schadebegrip net weer een tandje anders dan in de Nbw’98.’
Regie op ondersteunende documentatie
In de loop der tijd is er door zowel LNV( incl. Steunpunt Natura) als Alterra, KIWA, IPO etc. ondersteunden documentatie gemaakt (10-18). Zowel in de handreikingen als in de spelregels EHS ziet men dat de uitvoering op een aantal punten niet altijd accordeert met de wettelijk vereisten terwijl het op de werkvloer wordt gehanteerd als een wetmatig gegeven. Voorbeeldjes: in de EHS-spelregels eist men van de projectontwikkelaar dat deze borg staat voor 25 jaar beheer, men vraagt compensatie met een extra kop. In de’ handreiking Nbw ’98 en bestemmingsplannen’ wordt uitgegaan van “verstoring”in plaats van ‘significante’ verstoring.

Daarnaast bestaat er zowel bij ondernemer als bij de overheid, de behoefte tot het geven van duidelijkheid en zekerheid. Dit resulteert in vormen van toetsingskaders waarvan de rechtszekerheid discutabel is: een ammoniaktoetsingskader, een cumulatieboekhouding, effectenmonitor etc. Zij geven geen zekerheid omdat de uiteindelijke toetsing ter plekke afgezet moet worden tegen de te beschermen waarden. Ook bij diverse provincies en gemeenten is er sprake van ontwikkeling van een eigen natuur- en compensatiebeleid.

Aanbeveling 6.
Het CJT loopt de bovengenoemde ondersteunende documentatie na op vereenvoudiging en harmonisatie met de wettelijk vereisten.

Natuurtoetsen 
In vooral de ‘handreiking bestemmingsplannen en de Natuurwetgeving’(10) wordt pijnlijk duidelijk hoeveel natuurtoetsen er zijn ( voortoets, oriënterende verstoring-, verslechteringtoets, Habitat etc), ieder met zijn eigen protocol. In de praktijk vindt regelmatig begripsverwarring plaats.

Aanbeveling 7. 

Het CJT analyseert de begripsverwarring en definieert opnieuw, inclusief werkbare toetsingscriteria en kostenverhaal. 

Instrumenten
Beheerplan
Om het proces beter te managen zijn al een groot aantal verbeterpunten aangedragen door de Regiegroep R&T N2000 in de landelijk overlegorganen. 
Het kabinet legt o.i. nog te veel en eenzijdig de nadruk nog op de kennisverstrekking aan de Bevoegde Gezagen, terwijl de Tweede kamer nadrukkelijk de belanghebbenden hierbij als partij heeft genoemd.
Kennisleemten in Ecologie mogen niet leiden tot het op slot gaan van gebieden. Het voorzorgsprincipe / ‘nee – tenzij’ krijgt teveel de overhand. 
Aanbevelingen 8. 
Concrete verbeterpunten voor de korte termijn op dit punt zijn:
· Brusselse aanmeldingsgegevens zijn het ecologische vertrekpunt. Zij dienen congruent te zijn  met  de concept instandhoudingsdoelstellingen. Deze aanmeldingsgegevens zullen beschikbaar zijn bij aanvang van het beheerplanproces voor alle deelnemers. 

· De voortoetsen en passende beoordelingen t.b.v. het beheerplanproces en de al bestaande NB-vergunningplichtige activiteiten in het gebied, dienen afgestemd te worden. Voorkomen moet worden dat er dubbele toetsing plaatsvindt door bv. de voortouwnemer enerzijds en de provincie anderzijds

· Het is wenselijk dat er een overzicht voorhanden is van de meest effectieve maatregelen, met inbegrip van sociaal economische effecten, gerelateerd aan de instandhoudingdoelen voor het gehele gebied, in haar ecologische samenhang. Neem de Quick-scan ‘bestaand gebruik R&T’ daarbij als randvoorwaarde.
Gedragscode
Het gebruik van de gedragscode voor de recreatiesector is nog pril.
In het Besluit Vrijstelling is aangegeven, dat gedragscodes alleen gelden ten aanzien van het mogen afwijken van de verboden art.8 t/m 12. Gedragscodes gelden niet voor het verplaatsen van soorten, (art. 13 Ffw) wat vaak aan de orde is bij ruimtelijke ingrepen en beheer; er moet dan alsnog een ontheffing worden aangevraagd.
Aanbeveling 9. 
Het is wenselijk om op korte termijn na een tussenevaluatie ten aanzien van de werking van gedragscodes, nadrukkelijk ook het verplaatsen van nesten etc. aan de orde te laten komen (art 13 Ff wet). 
Aanbeveling 10.

Ter vermindering van de administratieve lastendruk is het verstandig om, in geval de gedragscode al onderdeel is van de bedrijfsvoering, deze ook te mogen gebruiken bij vergunningverlening voor bedrijfsontwikkeling (‘ruimtelijke inrichting en ontwikkeling’) en niet alleen van toepassing te laten zijn voor ‘Beheer en Onderhoud’ c.q. bestendig gebruik. Dit vergt dan om een verbreding van de werkingsfeer van de Gedragscodes. 
Beschermde landschapsgezichten
Aanbeveling 11.
De aandacht van landschapsgezichten mag niet leiden tot een te sterk conserverend karakter met daarbij behorende regeldruk. Er dient te worden voorkomen dat dit instrument op oneigenlijke wijze wordt toegepast om ontwikkelingen tegen te gaan. De ‘Regiegroep R&T N2000’ dringt er op aan, het instrument bescherming landschapsgezichten op een gepast moment ook aan een evaluatie te onderwerpen.
Europese en internationale verplichtingen

Europese evaluatie
Aanbeveling 12. 
Er dient zowel op Nederlands- als ook op Europees niveau een nadere begrenzing van het voorzorgprincipe in relatie tot de natuurrichtlijnen te komen. Dit vanwege een te rigide toepassing van het voorzorgprincipe. Het Alterrarapport 1664*’Het bepalen van significante effecten: omgaan met onzekerheden. (30) zou o.i. daarbij leidend kunnen zijn.

Aanbeveling 13. 

Omwille van richtlijnharmonisatie zou de tekst van artikel 9 VR congruent moet lopen met die van ar 16 HR D.w.z. dat er ook voor vogels een clausulering op de verbodsbepaling komt, waardoor het mogelijk wordt om ook voor ‘sociaal economische redenen en andere dwingende redenen’ een uitzondering te maken.( 9)
Aanbeveling 14.
Om tot verdergaande harmonisatie op Europees niveau te komen, zou de aanwijzingsprocedure van de Habitatgebieden ook voor Vogelrichtlijngebieden moeten gelden.
Relaties met andere regelgeving
Er zijn vele wetten van toepassing in het buitengebied; de Wet Ruimtelijke Ordening (EHS, het bestemmingsplan) de Boswet (de kapvergunning) en de Wet milieubeheer (milieuvergunning) en diverse waterwetten (KRW, nieuwe Waterwet). Daarnaast is er nog het leefgebiedenbeleid als actieve vorm van soortbescherming, en de zgn. ‘Rode Lijsten’. Tevens ziet men provinciale en zelfs gemeentelijke invulling van eigen compensatienormen en toetsingskaders (Zie bronnenlijst, 13 en 14).

Belangrijke knelpunten zijn daarbij:

· elke regeling kent een eigen doel en procedure, zij kunnen elkaars plaats niet zonder meer innemen. Dit leidt tot een stapeling van regels. Op perceelsniveau wordt pas duidelijk wat er allemaal geldt. 

· bij sommige regels worden dezelfde begrippen net anders toegepast en dit leidt tot verwarring. Dit openbaart zich bijvoorbeeld bij de verschillen in toepassingsmogelijkheden van ‘mitigatie’ en ‘compensatie’ bij EHS ten opzichte van de mogelijkheden bij Natura 2000-gebieden.

· de inhoudelijke afstemming tussen de regels is gebrekkig. Dit klemt omdat er wel onderlinge afhankelijkheidsrelaties bestaan. 
· het valt te betwijfelen of deze inhoudelijke problemen opgelost zullen worden met de komst van de omgevingsvergunning.

Aanbeveling 15.
Ook hier zou het CJT de inhoudelijke afstemming moeten borgen

Administratieve lasten

De uitkomsten van monitoring en handhaving worden onvoldoende gebruikt door overheden bij motivatie voor nieuwe of herhaalde Nbw vergunningverlening of nieuwe projecten.

Te snel wordt de bewijslast bij de planindiener neergelegd en gevraagd om een passende beoordeling
· Deze eis wordt mede ingegeven door gebrek aan beleidsregels betreffende omgaan met mogelijke significante effecten. Stapeling verantwoordelijkheden en rollen van de verschillende overheden, leiden tot risicomijdend gedrag en ellenlange procedures
· Met het adaptieve vermogen van de natuur wordt nauwelijks rekening gehouden. Met het begrip verstoring wordt te eenzijdig omgegaan. 
Aanbeveling 16. 
Laat de vergunningverlenende instantie allereerst haar eigen motivatieplicht* goed invullen alvorens over te gaan naar de eis voor het in beeld brengen van mogelijk significante effecten. (* niet alleen stellen, maar ook aantonen .)
Aanbeveling 17.
Laat het Alterra rapport 1664’Het bepalen van significante effecten: omgaan met onzekerheden.’
* (30) uitwerken in een aantal beleidsregels.

Vereenvoudiging en integratie van wetgeving
Met de doelstelling voor ogen om te komen tot één Natuurwet doemt al snel het scenario van een lange inhoudelijke en formele weg om uiteindelijk tot dit doel te komen. 
Aanbeveling 18.
De Regiegroep R&T stelt voor over te gaan tot het instellen van een ‘Staatscommissie Integratie Natuurwetten’
Vergunningverlening en cumulatie van plannen en projecten
In de praktijk blijkt onduidelijkheid te zijn over hoe individuele vergunningverlening zich verhoudt tot het gehele beheer-/bestemmingsplan. Door de ‘wie het eerst komt, die het eerst maalt’- praktijk, kan het gebeuren dat door vergunningverlening voor een bepaald project overige (regionale) gewenste ontwikkelingen doorkruist kunnen worden.

Daarnaast blijkt dat er, door splitsing van de bevoegdheid van vergunningverlening tussen minister van LNV en GS, er vooral bij de complexere projecten, een lastig traject gevolgd moet worden om eerst duidelijk voor ogen te krijgen wie nu bevoegd is. Dit is niet alleen voor de initiatiefnemer belastend maar ook voor de overheid zelf. Ook ten aanzien van het toetsen van ‘externe werking’ bij provinciale of nationale grensoverschrijdende gebieden is de vergunningverlening onduidelijk geregeld.
Aanbeveling 19. 
Ontwerp een beleidsregel die voorziet in een handelswijze om 

· strijdigheid in vergunningverlening te voorkomen

· reële cumulatie-uitgangspunten vast te stellen en een afweging te maken. Goede structuurvisies kunnen zijn op dit punt ondersteunend werken.
Flora en faunawet en Natuurbeschermingswet 1998 gezamenlijk
Omgekeerde bewijslast
Nadat een uitgebreide motivatie van het bevoegd gezag heeft aangetoond dat er sprake van significante effecten is het aan initiatiefnemer om de bewijslast aan te dragen of dit zo is.

Aanbeveling 20. 

Deze omgekeerde bewijslast zou beter gefaciliteerd worden door:
· gratis data verstrekking

· een openbaar register van al uitgevoerde passende beoordelingen op gebiedsniveau (GAN)
Gebiedsgericht beleid

Nederland dreigt te verstrikken in haar eigen gebied- en soortbeschermingbeleid.

In de prakrijk blijkt vaak dat de vele vereisten voor de gebieden en soorten niet dan wel onvoldoende matchen met de vereisten van de KRW. Daarnaast wordt er gesproken van ‘draagkracht van een gebied’zonder expliciet te onderbouwen wat men hieronder verstaat. Denkbaar is dat men het totale ecologische systeem van het betreffende gebied tot uitgangspunt neemt (7). 
Aanbeveling 21. 

Werk aan een uitvoeringskader voor gebiedsgerichte aanpak bij de aanwijzing: in het bijzonder 

Salderingssystematiek (8) en/of de ecologische systeembenadering (7) biedt hierbij soelaas, evenals de ‘ten gunste van regeling’.

Aanbeveling 22.
Definieer het begrip ‘draagkracht van het gebied’

De bescherming van dier- en plantensoorten werkt verwarrend als voor een soort naast de soortenbescherming ook de gebiedsbescherming van toepassing is. 

Aanbeveling 23.
Spreek bij de soortenbescherming volgens de Ffwet over beschermde soorten en bij gebiedsbescherming volgens de Nbwet’98 alleen over kwalificerende soorten.

De Flora en Faunawet
Onduidelijke begrippen
De zorgplicht is van toepassing op alle beschermde én niet beschermde soorten. Hoe dit precies in de praktijk moet worden ingevuld is nog onduidelijk. 
Aanbeveling 24.
Er dient meer helderheid te komen tussen ‘individuele zorgplicht’ en de ‘waarde van een dier op populatieniveau’.

Daarnaast is er onduidelijkheid over de verhouding tussen de begrippen ‘zorgplicht’ en ‘zorgvuldig handelen’. De reikwijdte en onderlinge verhouding zijn niet duidelijk. Dit is vooral nodig in verband met de ontheffingverlening, de goedkeuring van gedragscodes en de controle en handhaving daarop. 
Ten slotte is de reikwijdte nog niet helder bij:

· ‘opzettelijk verontrusten’.

· ‘verstoren van nesten, holen of andere voortplantingsplaatsen of vaste rust- en verblijfplaatsen’
Er begint al wel een beeld te ontstaan waarop gelet moet worden bij nesten, holen of andere voortplantingsplaatsen of vaste rust- en verblijfplaatsen.

Aanbeveling 25.
Er dient, door vereisten aan ‘inventarisatie’, ‘effectbepaling’ en ‘monitoring’ te stellen, een goede definiëring te komen van de begrippen ‘opzettelijk verontrusten, verstoren en verplaatsen’, per beschermde soort of soortengroep
Soortenlijsten

Er bestaan te veel verschillende lijsten van dier- en plantensoorten. Die zijn ontstaan door: 

· de open aanwijzingstructuur van beschermde dier- en plantensoorten; 

· de vele uitzonderingen op de bescherming van deze beschermde soorten. 

De rechtsgeldigheid van deze lijsten (o.a. op de LNV- internetsite) is onduidelijk en het overzicht, van wat er per beschermde soort geldt, ontbreekt.

Aanbeveling 26.
Breng het aantal lijsten terug op basis van een transparant proces, waarbij ook het (recreatieve)bedrijfsleven is betrokken.
Afwijken van de beschermende verboden op basis van art. 65, 67, 68 en 75
Het Besluit Vrijstellingen 
De regelgevingtechnische complexiteit van dit besluit is overweldigend: er bestaan verschillende soortengroepen, een groot aantal belangen en verschillende voorwaarden waarvoor een vrijstelling geldt of ontheffing mogelijk is. Dit alles varieert ook nog per af te wijken beschermend verbod. 

Het effectenonderzoek voor een vrijstelling / ontheffing binnen de gedragscode is niet altijd zichtbaar. 

Uit het ‘ontheffingenbeleid’ blijkt dat door de projectontwikkelaar bij de ontheffingaanvraag niet mag worden geanticipeerd op het (onderbouwd) zeer vermoedelijke voorkomen van, maar bij inventarisatie niet daadwerkelijk aangetroffen, beschermde soort. Als bij de start van de werkzaamheden dan toch die soort wordt aangetroffen, leidt dit alsnog tot aanvragen van een ontheffing met hoge aanvullende onderzoekskosten, aanpassingsmaatregelen en bijkomende vertraging voor de projectontwikkelaar.
Daarnaast is het bij een plotseling opduiken van zelfs één beschermde soort mogelijk dat een compleet project, vanwege een nader aan te vragen ontheffing, wordt stilgelegd. Gevolg: vertraging, extra kosten en soms zelf het vervallen van bijvoorbeeld EU-subsidies. 

Aanbeveling 27. 
Bij onverwachtse vondsten, waar de verleende ontheffing niet op voorziet, moet het mogelijk zijn om regeling te treffen, waarbij er met terugwerkende kracht gereageerd kan worden binnen de al verleende ontheffing, mits is voldaan aan een grondige voortoetsing.

Aanbeveling 28.
Er zou een aanpassing van het ‘Besluit Vrijstelling’ moeten komen over de toepassingsmogelijkheden van een ontheffing onder het belang j (ruimtelijke inrichting en ontwikkeling) in het bijzonder als het gaat om beschermde soorten op bijlage IV HR.

Artikel 65, 67, 68 (beheer en schadebestrijding)

Het systeem van populatiebeheer en schadebestrijding is bijzonder ingewikkeld en is in de praktijk moeizaam uit te leggen. 

Aanbeveling 29. 
Vereenvoudig de Ffwet artikel 75 en de artikelen 65-68.
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