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Ruimte voor de Wadden:
conclusies en aanbevelingen

De Adviesgroep Waddenzeebeleid constateert dat beleid en beheer van de
Waddenzee in een impasse zijn geraakt.

Op veel punten zijn de natuurkwaliteiten in de afgelopen jaren teruggelopen.
De beleidskaders zijn onvoldoende helder en voorspelbaar, en verschillen per ca-
tegorie van activiteiten. Elke beslissing wordt daarmee een politieke beslissing,
waarover telkens nieuwe gepolariseerde discussies losbarsten.

De huidige bestuursstructuur is niet slagvaardig en niet transparant; beleid en
bestuur dragen daarmee bij aan de stagnatie in plaats van aan oplossingen. Veel
spelers hebben hindermacht, vrijwel niemand heeft doorzettingsmacht. Bedrij-
ven zien geen duidelijk toekomstperspectief en aarzelen met investeren of trek-
ken zich zelfs geheel terug.

Feitelijk gevolg is een defensief beleid en beheer, waarbij alle energie gaat zit-
ten in tegenhouden in plaats van in creéren en ontwikkelen. De huidige situatie
en benadering belemmeren vooral de ontwikkeling en verbetering van de na-
tuur, maar blokkeren tevens de economische ontwikkeling van het waddenge-
bied en het Noorden des lands.

Een offensieve strategie is dan ook geboden om de hoofddoelstelling duurza-
me bescherming en ontwikkeling van de Waddenzee als natuurgebied en het be-
houd van het unieke open landschap te kunnen waarmaken. Een integraal per-
spectief, uitgaande van voorrang voor de natuur met beperkt menselijk
medegebruik, is nodig om de waarden en belangen die in het geding zijn te
bewaken en verder te ontwikkelen.

Taakopdracht van de Adviesgroep Waddenzeebeleid

De Adviesgroep Waddenzeebeleid heeft tot taak:

a De onderwerpen gaswinning onder de Waddenzee, natuur en visserij te
verkennen, zulks mede tegen de achtergrond van nationale en regionale
belangen, door het inventariseren van de feiten en van de meningen;

b Advies uit te brengen over de vraag welke beleidsaanpassingen voor gas-
winning, natuur en visserij wenselijk dan wel noodzakelijk zijn om een inte-
graal beleid voor de duurzame bescherming en ontwikkeling van de Wad-
denzee als natuurgebied en behoud van het unieke open landschap te
kunnen opstellen;

¢ Zich in beginsel te beperken tot de onderwerpen gaswinning, natuur en vis-
serij en alleen andere onderwerpen in de beschouwing te betrekken voor

zover die noodzakelijk zijn voor de opstelling van een integraal beleid
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Dit integrale perspectief bestaat volgens de Adviesgroep uit de volgende onderdelen.

1. Investeren in de Wadden

Er is een omvangrijk investeringsplan nodig voor de versterking en het beheer
van de waddennatuur, en voor een duurzame ontwikkeling van het waddenge-
bied. Dit investeringsplan is gericht op:

1. Vergroten en versterken van de Waddenzee. Natuurontwikkeling: door aan-
koop en veiligstellen van extra natuurterreinen, kwelders, ontpoldering,
zoet-zoutovergangen en dergelijke wordt de Waddenzee vergroot en wor-
den de natuurwaarden verhoogd. Op deze wijze wordt de Waddenzee gro-
ter en robuuster. Tevens kan zo het achterstallig onderhoud worden weg-
gewerkt

2. Vermindering van bedreigingen: door onder meer bestrijding en risicobe-
perking van calamiteiten, verhoging van de zandsuppletie, en een beheers-
plan voor biologische exoten, zoals de Japanse oester, kunnen verschillende
ontwikkelingen die de waddennatuur onder druk zetten worden gecom-
penseerd of ondervangen.

3. Duurzame ontwikkeling van nieuwe en verduurzaming van bestaande regio-
nale activiteiten, zoals recreatie en toerisme en verkeer een vervoer, zorgen
ervoor dat de druk op de natuur afneemt, terwijl tevens betere economi-
sche perspectieven ontstaan.

4. Investeringen in een duurzame energiehuishouding: door het geleidelijk
opraken van Nederlandse gasvoorraden lopen de activiteiten van de olie-
en gasindustrie in Noord Nederland langzamerhand terug. Deze ontwikke-
ling is te stoppen en om te buigen als de de Noord-Nederlandse gaskennis
en -infrastructuur wordt benut voor een transitie naar een duurzame ener-
gievoorziening. Zo kan een bijdrage worden geleverd aan een toekomstge-
richt energiebeleid dat van belang is voor Nederland, en tevens nieuwe
mogelijkheden biedt voor het Noorden des lands.

5. Het is nodig de kennis van de natuur- en de sociaal-economische ontwik-
keling van de Waddenzee en het waddengebied te integreren en verder te
versterken. Dit kan worden gerealiseerd door de oprichting van een ‘Wad-
denacademie’.

Het gaat hierbij om een substantieel investeringsplan waarvan de omvang vol-
gens een eerste raming € 750 a 800 miljoen zal bedragen.

2 Strikte natuurgrenzen voor activiteiten, effectmeting tijdens

de uitvoering

De huidige beleidskaders zijn onvoldoende duidelijk, verschillen per activiteit en
er wordt onvoldoende in vastgelegd dat de natuur voorop staat.

Om te garanderen dat de veerkracht van de Wadden niet wordt overschreden
en de natuurwaarden niet worden aangetast, krijgen economische activiteiten
vooraf strikte en gelijksoortige grenswaarden opgelegd. Te beginnen met die
activiteiten waarvan geconstateerd of verwacht wordt dat ze op gespannen
voet staan met de hoofddoelstelling voor de Waddenzee. Alleen op deze wijze




kan het principe ‘'voorrang voor de natuur, met mogelijkheden tot beperkt men-
selijk medegebruik’ worden waargemaakt. Ook kan vooraf helderheid worden
gegeven over de mate van onzekerheid die aanvaardbaar wordt geacht. Met
andere woorden: het is zo, gegeven de stand van kennis, mogelijk maximale
zekerheid voor de natuur te bieden.

De uitvoering van de activiteiten wordt onderworpen aan een intensieve
monitoring, op basis waarvan de activiteiten zo nodig worden bijgestuurd of
eventueel beéindigd als intussen de grenswaarden worden overschreden. Dit
gebeurt volgens een tevoren vastgelegd plan. De grenswaarden zijn zodanig
gekozen dat de natuurlijke veerkracht niet wordt overschreden en de natuur-
waarden niet worden aangetast wanneer de effecten van de activiteiten binnen
deze grenswaarden blijven.

De initiatiefnemers van activiteiten kunnen bepalen of zij binnen deze grenzen
hun activiteiten rendabel kunnen uitvoeren,

Deze benadering is uitgewerkt voor (schelpdier)visserij en gaswinning, con-
form de taakopdracht van de Adviesgroep. Ook andere activiteiten kunnen in
de komende jaren onder het regiem van deze methode worden gebracht.

3. Herziening van de beleidscyclus en de bestuurlijke

organisatie

De huidige organisatie van beleid en bestuur, en het beleidsproces, zijn onder-
deel geworden van het probleem. Om weer beleidsmatige en bestuurlijke bij-
dragen aan oplossingen te kunnen leveren, zal er een onderscheid moeten
komen tussen strategisch beleid enerzijds en anderzijds het bestuur en beheer
zoals dat in de praktijk van alledag plaatsvindt. De strategie dient zich te richten
op het gehele waddengebied, met de Waddenzee als belangrijk onderdeel daar-
van. Deze brede benadering is nodig vanwege de directe invloed van het omrin-
gende gebied op de Waddenzee. Voor het strategisch beleid ligt de verantwoor-
delijkheid op landelijk niveau. Dit is een taak voor de ministerraad (eventueel via
een onderraad van de ministerraad), met het laatste woord voor het Parlement,
Het dagelijks bestuur en beheer van de Waddenzee vinden plaats op regionaal
niveau door een regionaal uitvoeringsorgaan dat binnen eenduidige landelijke
beleidskaders opereert. Het huidige Regionaal Coérdinatiecollege Waddenzee
(RCW) kan hiervoor de basis vormen.

Kennismanagement — het mobiliseren en optimaal gebruiken van de kennis
over de Wadden - is een wezenlijk onderdeel van de beleidscyclus.
Op basis van wetenschappelijke kennis toetst een onafhankelijke Monitoring-
commissie of de activiteiten de grenswaarden overschrijden.

4. Schelpdiervisserij binnen natuurgrenzen

Op basis van de beschikbare wetenschappelijke kennis constateert de Advies-
groep dat de huidige kokkelvisserij zich niet, en de mosselvisserij zich niet met
zekerheid verdraagt met het principe van voorrang voor de natuur. Het is daar-
om nodig voor beide vormen van schelpdiervisserij beleid te ontwikkelen vol-
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gens de eerder geschetste uitgangspunten: natuurgrenzen bepalen, monitoren
tijdens de uitvoering, en zo nodig bijsturing tijdens de uitvoering van de activiteit.
De perspectieven voor de mosselvisserij tekenen zich hierbij helder af. Voor de
kokkelvisserij zijn enkele fundamentele innovaties nodig.

De natuurgrenzen voor de kokkel- en mosselvisserij hebben betrekking op de
bescherming van de bodem en de in of op de bodem levende organismen, en op
de vogelpopulaties. Bij de vaststelling van de grenzen is rekening gehouden met
de natuurlijke dynamiek van de Waddenzee.

Het areaal gesloten gebieden wordt met ingang van het visseizoen 2004 uit-
gebreid, met het cog op bescherming van mosselbanken, zeegras en vogelfoe-
rageergebieden. Tevens wordt een voedselreservering voor vogels op ecologi-
sche basis ingevoerd. In een termijn van zeven jaar wordt voor zowel de kokkel-
als de mosselvisserij toegewerkt naar vormen van kweek die geen significante
natuurschade veroorzaken.

De daadwerkelijk optredende effecten worden via monitoring nauwgezet
gevolgd. Bij overschrijding van de vooraf bepaalde grenswaarden - dit ter
beoordeling van de Monitoringcommissie op basis van wetenschappelijke gege-
vens - worden de visserijactiviteiten bijgestuurd. Het is nodig middelen voor de
ontwikkeling van de benodigde innovaties ter beschikking te stellen.

De grenswaarden en de overgangstermijn van zeven jaar zijn hard: als de ge-
wenste duurzame vorm van visserij in de afgesproken termijn niet wordt bereikt,
is er geen ruimte meer voor kokkel- of mossefvisserij in de Waddenzee.

De Adviesgroep meent dat de systematiek van natuurgrenzen en de mogelijk-
heid daaraan te voldoen via innovatie meer perspectief biedt dan sanering van
(met name de kokkel)visserij. Het geld dat met sanering gemoeid is kan effectie-
ver voor onder meer natuurontwikkeling worden ingezet, Daarnaast kan inno-
vatie voorkomen dat, bij een gegeven marktvraag naar schelpdieren, elders op
de wereld de schelpdiervisserij wordt geintensiveerd.

5. Gaswinning binnen natuurgrenzen, ontwikkeling van het

Noord-Nederlandse energiecluster

De discussie over gaswinning in de Waddenzee heeft een sterk symboolkarakter
gekregen. De percepties zijn los komen te staan van de wetenschappelijke ken-
nis. De perspectieven voor verdere ontwikkeling van energieactiviteiten in
Noord-Nederland kunnen snel verdampen als de situatie niet verandert.

De Adviesgroep heeft vastgesteld dat er geen ecologische gronden zijn voor het
afzien van winning indien de gaswinning aan strikte natuurgrenzen wordt ge-
bonden. Bij een goedgekozen en goed te berekenen maximaal toelaatbare bo-
demdalingsnelheid van de diepe ondergrond is geen natuurschade te verwach-
ten. Wanneer de bodemdalingsnelheid wordt gelimiteerd, kan het natuurlijke
proces van opslibbing op kwelders en platen met een beperkte vertraging de
effecten van bodemdaling volledig compenseren. Aantasting van de veerkracht
en natuurschade is dan niet te verwachten.

Tijdens de gaswinning wordt continu de bodemdalingsnelheid gemeten, als-
mede de snelheid van de opslibbing. Tevens worden waarnemingen gedaan aan




kwelders en platen om te kunnen bepalen of de natuureffecten die aan gaswin-
ning zouden kunnen worden toegeschreven inderdaad uitblijven. Indien deze
vooraf vastgelegde natuurgrenzen worden overschreden, te bepalen door een
onafhankelijke Monitoringcommissie, wordt de gaswinning vertraagd of gestopt.
De nieuwe Mijnbouwwet biedt de wettelijke mogelijkheden voor deze aanpak.

Door de techniek van schuin boren kan het gas vanaf punten buiten de Wad-
denzee worden gewonnen. Dit leidt, samen met de benodigde gasbehandeling,
wel tot enige mate van (tijdelijke) visuele verstoring binnen het waddengebied.
Dit kan invlioed hebben op de beleving van mensen, maar heeft verder geen
ecologische betekenis.

De winning van kleine gasvelden in de Waddenzee (en het aangrenzende Noord-
zeegebied) is alleen maar mogelijk door de aanwezigheid van de huidige gasin-
frastructuur, zoals pijpen en installaties voor gasbehandeling. Wanneer nieuwe
mogelijkheden tot winning niet worden benut, zal deze infrastructuur daarvoor
tussen nu en enkele jaren niet meer geschikt zijn. Velden die nu nog economisch
kunnen worden gewonnen zijn later niet meer rendabel te exploiteren, en zullen
dan mogelijk nooit meer gewonnen worden.

De olie- en gasbedrijven hebben inmiddels om en nabij de € 300 miljoen gein-
vesteerd in de ontwikkeling van de waddengasvelden bij Paessens/ Moddergat/
Lauwersoog, in de verwachting, op grond van gedane toezeggingen en gelden-
de wet- en regelgeving, dat deze investeringen via winning zouden kunnen wor-
den terugverdiend. Via een moratorium, een tweezijdige afspraak, is de gaswin-
ning uitgesteld.

Over een eventueel nieuw moratorium voor gaswinning, zoals genoemd in het
regeerakkoord, adviseert de Adviesgroep dan ook als volgt.

Indien gaswinning wordt uitgevoerd volgens de bovenbeschreven principes
van natuurgrenzen stellen, monitoring tijdens de uitvoering, en bijsturen indien
nodig, ziet de Adviesgroep geen ecologische redenen voor een nieuw moratori-
um.

Vanuit economisch gezichtspunt acht de Adviesgroep een nieuw moratorium
voorts niet wenselijk. Kleine velden in de Waddenzee kunnen in de komende
jaren zonder bezwaar gewonnen worden dankzij de aanwezigheid van gasinfra-
structuur. Verder uitstel van gaswinning leidt ertoe dat deze infrastructuur
binnen enkele jaren niet meer adequaat is. De kans is groot dat het waddengas
dan in het geheel niet meer gewonnen zal kunnen worden. Een beéindiging van
de mogelijkheden voor verdere exploratie en productie van waddengas zal de
continuering van het kleineveldenbeleid in algemene zin sterk bemoeilijken.
Daarmee zou een wezenlijke, strategische pijler onder het Nederlandse energie-
beleid wegvallen. De activiteiten van de olie- en gasindustrie in het Noorden des
lands en de daarmee verbonden economische bedrijvigheid zullen als gevolg
daarvan sneller teruglopen. De adviesgroep acht overigens, gehoord de betrok-
ken partijen, de kans op een nieuw moratorium, zo goed als nihil.

De Adviesgroep adviseert het kabinet derhalve de maatschappijen gaswinning
en verdere exploratie toe te staan, gebonden aan strikte grenswaarden en bege-
leid door intensieve monitoring.

Ruimte voor de Wadden:
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Het investeringsklimaat voor olie- en gaswinning in Nederland is de afgelopen
jaren sterk verslechterd, met name door de afschaffing van de regeling willekeu-
rige afschrijving, en door de vertraging van besluitvorming over winning in
gebieden die als kwetsbaar worden gekwalificeerd.

De Adviesgroep acht het van belang dat het investeringsklimaat zodanig
wordt verbeterd dat de kans maximaal is dat alle kleine velden die economisch
winbaar zijn ook daadwerkelijk zullen worden gewonnen. Daarnaast is het wen-
selijk de condities voor de transitie naar een duurzame energiehuishouding en
de verdere ontwikkeling van het Noord-Nederlandse energiecluster te verbete-
ren. De Adviesgroep beveelt aan hierover met de olie- en gasmaatschappijen in
overleg te treden, en daarbij tevens hun bijdrage te verkennen

6. Financiering en ontwikkeling van het investeringsplan
: ¢ 85f

Het investeringsplan, gericht op vergroting en natuurontwikkeling van de Wad-
denzee, en economische verduurzaming van het waddengebied, met een om-
vang in de orde van grootte van € 750 a 800 miljoen, is te financieren door een
deel van de staatsinkomsten die uit verkoop van het waddengas worden gege-
nereerd hiervoor in te zetten.

De schattingen van de hoeveelheden waddengas lopen uiteen, afhankelijk van
definities en onzekerheidsmarges.

De reserves (dit zijn de via boringen aangetoonde voorraden) aan waddengas
bedragen ca. 40 miljard m?. Hiervan is 25 & 35 miljard m? klaar om te winnen (de
benodigde infrastructuur is aanwezig), en is 5 4 15 miljard m* wel aangetoond,
maar daarvoor dienen nog bijkomende investeringen te worden gedaan voordat
winning mogelijk is.

De omvang van de zogeheten futures (dit zijn op basis van seismisch onder-
zoek waarschijnlijk te achten, maar nog niet door proefboringen aangetoonde
voorraden) bedraagt volgens schattingen van TNO-NITG 30 tot 130 miljard m?,
met een middenwaarde van 90 miljard m®. Ook de NAM gaat van deze hoe-
veelheden uit.

Economische Zaken houdt, op grond van een andere berekeningsmethodiek,
voor de reserves 25 a 35 miljard m® aan, en voor de futures 19 — 33 miljard m3.

De totale hoeveelheid waddengas (reserves en futures samen) is daarmee
44 (=25+19) tot 68 (=35+33) miljard m? als zekere ondergrens, met 130 miljard
m? als waarschijnlijke middenwaarde, en 170 miljard m? als bovengrens. Deze
bovengrens kan overigens hoger uitvallen als nieuwe exploratieactiviteiten wor-
den gestart.

De opbrengsten van de gasvoorraden zijn afhankelijk van de olieprijzen. De
aardgasbaten voor de staat zijn ongeveer 70% van de totale opbrengst. Uit-
gaande van olieprijzen van $ 18 of $ 24 per vat gaat het al met al om een
bedrag voor de staat van € 2,5 - 5 miljard als de ondergrens voor de gasvoorra-
den wordt aangehouden, en €7 a 9,5 miljard voor de middenwaarde.

De ontwikkeling van het investeringsplan voor natuurontwikkeling en ver-
duurzaming van Waddenzee en waddengebied kan al op korte termijn ter hand
worden genomen, voordat de extra aardgasinkomsten gerealiseerd zijn. Via de
instelling van een waddenfonds voor haalbaarheids- en definitiestudies kunnen
de investeringen planmatig worden voorbereid.




Selectieve keuzes versterken de polarisatie en stagnatie

De Adviesgroep meent dat met bovenstaande voorstellen de stagnatie kan wor-
den doorbroken. De Adviesgroep waarschuwt er echter voor dat wanneer slechts
afzonderlijke elementen uit dit bredere perspectief worden gelicht, de polarisa-
tie en stagnatie zullen voortduren en zelfs zullen verscherpen in plaats van op-
lossen.

Gelet op de polarisatie van het waddendebat tot nu toe, en het gebrek van
vertrouwen van partijen onderling, adviseert de Adviesgroep een onafhankelijke
partij de expliciete taak te geven gedurende de komende jaren de voortgang
van de hier voorgestelde beleidsherziening te volgen, op gezette tijden te evalu-
eren en daarover naar buiten te treden. Mogelijk kan en wil de Raad voor de
Wadden deze taak vervullen.

Ruimte voor de Wadden:
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'Tot voor kort gebeurde niets of althans weinig om tot een doelmatige en

effectieve bescherming te komen. Daarvoor zijn vele oorzaken aan te wijzen
Een van de belangrijkste is wel de bestuurlijke situatie. Deze is verbrokkeld,
weinig of slecht geco6rdineerd en laat een grote speelruimte voor een
eenzljdige ontwikkeling van velerlei menselijke activiteiten. Zo zelfs dat deze
niet of nauwelijks nog in harmonie zijn met de erkende natuurlijke waarde en

betekenis van het gebied

Commissie Toekomstige Bestuursstructuur Waddengebied
(Commissie-Staatsen), 1976 - Bestuur en beheer van het Waddengebied,

Harlingen, 1976
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1 Inleiding

Wadden en Waddenzee. Dit prachtige natuurgebied heeft een welhaast magi-
sche klank, die aanspreekt van Vaals tot Den Helder en van Cadzand tot Delfzijl.
Het gaat dan ook om een gebied dat wereldwijd aanzien geniet, en een belang-
rijke ecologische functie op internationale schaal heeft. Het gebied staat te boek
als de laatste Nederlandse wildernis. De bescherming ervan is topprioriteit. Ten-
minste, in naam. In werkelijkheid zijn er vele bedreigingen. En hoewel de Wad-
den best een stootje kunnen hebben, groeit de vrees dat de veerkracht van het
systeem in de komende jaren zwaar op de proef zal worden gesteld. Met name
de discussies over de invioed van schelpdiervisserij en gaswinning zijn actueel.
Wat betreft de schelpdiervisserij is het evaluatieonderzoek schelpdiervisserij
(EVA-11) dat vorig jaar verscheen een belangrijke mijlpaal. De gaswinning blijft
controversieel. In het vigerende regeerakkoord staat daarover: ‘Boren naar gas
in de Waddenzee is niet toegestaan. Voor schuin boren onder de Waddenzee
zijn reeds aanzienlijke investeringen gedaan in de twee bestaande locaties. Er
wordt niettemin gestreefd naar een verder moratorium van tien jaren met be-
trekking tot het schuin boren naar gas onder de Waddenzee'.

Maar ook andere activiteiten springen in het oog. Eind vorig jaar verloor een
schip op de drukke scheepvaartroute ten noorden van de Waddenzee een aan-
tal containers en vaten met de giftige stof arseenpentoxide. Een deel van de va-
ten werd niet teruggevonden; de ergernis over de traagheid van de operatie is
groot, en het werd duidelijk dat de coérdinatie van de rampenbestrijding alles-
behalve op orde is.

En dan de zeespiegelstijging. Wie de verwachte toename daarvan beziet, met
zijn mogelijke consequenties voor de Wadden, realiseert zich dat vooral ook
deze problematiek hoog op de agenda moet komen. Zonder aanvullende maat-
regelen bestaat de kans dat de Wadden in de komende paar honderd jaar ‘'ver-
drinken’, misschien zelfs in het somberste scenario in de loop van deze eeuw

Tegen deze achtergrond heeft het kabinet de Adviesgroep Waddenzeebeleid in
het leven geroepen, met de volgende opdracht:

De Adviesgroep Waddenzeebeleid heeft tot taak:

a De onderwerpen gaswinning onder de Waddenzee, natuur en visserij te
verkennen, zulks mede tegen de achtergrond van nationale en regionale
belangen, door het inventariseren van de feiten en van de meningen;

b Advies uit te brengen over de vraag welke beleidsaanpassingen voor gas-
winning, natuur en visserij wenselijk dan wel noodzakelijk zijn om een inte-
graal beleid voor de duurzame bescherming en ontwikkeling van de Wad-
denzee als natuurgebied en behoud van het unieke open landschap te
kunnen opstellen;

¢ Zichin beginsel te beperken tot de onderwerpen gaswinning, natuur en vis-
serij en alleen andere onderwerpen in de beschouwing te betrekken voor
zover die noodzakelijk zijn voor de opstelling van een integraal beleid.
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Inleiding Bij de instelling van de Adviesgroep Waddenzeebeleid heeft het kabinet onder
meer de volgende overwegingen in acht genomen:

» Er zijn onzekerheden rond de toekomst van de Waddenzee (zeespiegelstij-
ging, biodiversiteit, verzanding, schelpdiervisserij) die mogelijk weggeno-
men kunnen worden als er tijdig investeringen worden gedaan

* Rond gaswinning onder de Waddenzee speelt een dilemma rond zorg voor
natuur en milieu in de Waddenzee aan de ene kant en zorg voor een gun-
stig mijnbouwklimaat (zekerheid voor mijnbouwmaatschappijen rond o.a
vergunningen en investeringen) aan de andere kant. De vraag is hoe dit
dilemma op verantwoorde wijze kan worden opgelost

* In het Hoofdlijnenakkoord staat over gaswinning en Waddenzee de volgen-
de passage: 'Boren naar gas in de Waddenzee is niet toegestaan. Voor

schuin boren onder de Waddenzee zijn reeds aanzienlijke investeringen ge-

daan In de twee bestaande locaties. Er wordt niettemin gestreefd naar een
verder moratorium van tien jaren met betrekking tot het schuin boren naar
gas onder de Waddenzee'. Deze uitspraak dient in concreet beleid te wor-
den vertaald.

* Het Kabinet wenst met zijn beleid een bijdrage te leveren aan de duurzame
bescherming en ontwikkeling van de Waddenzee als natuurgebied en be-
houd van het unieke open landschap, met de PKB Waddenzee, de Natuur-
beschermingswet en de Vogel- en Habitatrichtlijn als kader

* Een nadere verkenning naar de onderwerpen gaswinning, natuur en visserij
achten wij nuttig ten behoeve van de afronding van het pkb-beleid voor de
Waddenzee

De Adviesgroep heeft om deze taak te kunnen vervullen gesproken met tal van
personen en instellingen, belanghebbenden zowel als wetenschappers, kennis
genomen van de omvangrijke hoeveelheid inzichten die in rapporten en docu-
menten zijn vastgelegd, een veldbezoek aan het waddengebied gebracht, en
een projectteam met een aantal experts ingeschakeld om de benodigde kennis
te verzamelen en te helpen ordenen.

In dit rapport doet de Adviesgroep verslag van haar bevindingen. Er is een
definitie- en begrippenlijst in dit rapport opgenomen. In een aparte bijlage,
samengesteld door het projectteam dat de Adviesgroep heeft ondersteund, zijn
verschillende onderbouwende documenten en een uitgebreide literatuurlijst

opgenomen.
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2 De Wadden: waarden en
ontwikkelingen

Natuur van internationaal formaat

De Waddenzee is een gebied van grote ecologische waarde, zowel in nationaal
alsook in internationaal perspectief. De Waddenzee is met haar natuurlijke pro-
cessen zeer zeldzaam, ook op wereldschaal gezien: vergelijkbare gebieden zijn er
niet of nauwelijks. De totale oppervlakte van het Nederlandse deel van de Wad-
denzee is circa 2400 km?, zo'n 30% van het totale gebied dat zich uitstrekt tot
Duitsland en Denemarken. Ongeveer de helft van de opperviakte valt bij laag-
water droog. Dit zijn de voedselrijkste plaatsen voor vogels en vissen. De pro-
ductiviteit van het gebied is hoog, en de Waddenzee geldt als kinderkamer voor
vis in de Noordzee. Schattingen geven aan dat er gemiddeld één vis per vierkan-
te meter wadbodem leeft. De vogelstand is rijk, en er is een relatief grote zee-
hondenpopulatie. De overige zeezoogdieren zijn uit de Waddenzee verdwenen.

In de Deens-Duits-Nederlandse Waddenzee ligt het grootste areaal aaneenge-
sloten kwelders van Europa. Een grote rijkdom aan planten, ongewervelde die-
ren en vogels vindt er zijn leefomgeving. De Waddenzee speelt een vitale rol in
het leven van zo'n 50 soorten vogels afkomstig van het Noordelijk halfrond.
Naar schatting gaat het om zes tot twaalf miljoen vogels die hier foerageren.

Het gaat echter niet alleen om natuurwaarden. De Waddenzee is, naar alle
internationale maatstaven, te beschouwen als een van de internationale com-
mons; commons zijn natuurlijke hulpbronnen die van iedereen en daarmee ook
van niemand zijn, genoemd naar de gemeenschappelijke (weide)gronden of
meent. De Commissie-Staatsen spreekt in 1976 reeds van de ‘'waddenwaarden’
die in drie groepen te onderscheiden zijn: (a) natuurwetenschappelijke, (b) land-
schappelijke en (c) cultuurhistorische waarden: ‘... het totaal van factoren - voor
zover bekend volgens de huidige stand van de wetenschap — welke aan het
gebied een uitzonderlijk karakter geven'.

De kern van de waddennatuur wordt gevormd door een tweetal natuurlijke pro-
cessen:

» Fysische (morfologische en hydrologische) processen: getijden, watertrans-
port, de bodemdynamiek van de droogvallende platen en kwelders, het
zand- en slibtransport, de sedimentatie, de uitslijping en dichtslibbing van
het geulenstelsel.

* Biologische processen: de kringlopen van fyto- en zodplankton, het ont-
staan en verdwijnen van biotopen met onder meer zeegras, kwelderplanten
en mosselbanken, het jaarlijks fluctuerende bodemleven, vissen, vogels en
zeehonden.

De Waddenzee is in de loop van duizenden jaren ontstaan, en verandert conti-
nu. Waren de bronnen van verandering oorspronkelijk natuurlijk, meer en meer
verandert de Waddenzee onder invloed van de mens,
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We leven tegenwoordig, volgens de Nederlandse Nobelprijswinnaar Paul Crutzen,
in het antropoceen: het tijdvak waarin de hand van de mens op alle plekken op
de aarde zichtbaar is. Zo ook in de Waddenzee. Door visvangst, landbouw, kap-
pen van bomen en struiken of juist bosaanplant, drainage, dijkenbouw en ande-
re menselijke activiteiten veranderde het landschap in de afgelopen eeuwen.
Planten en dieren die zich niet aan het veranderde landschap konden aanpassen
of die niet bestand waren tegen de druk van jacht en visserij stierven uit.

De afsluiting van de Zuiderzee in 1932 ging gepaard met grote verliezen voor
de natuur door verandering van het leefgebied van planten en dieren. Na de
Tweede Wereldoorlog zorgden dijkversterkingen en inpolderingen in het kader
van de Deltawerken voor het verdwijnen van de laatste natuurlijke overgangen
tussen zoet en zout water.

Sinds 1969 (Lauwerszee) hebben er in de Nederlandse Waddenzee geen inpol-
deringen meer plaatsgevonden. Toekomstige inpolderingen zijn niet aan de orde.
Dit hangt samen met de afnemende behoefte aan landbouwgrond, maar vooral
ook met de veranderde opvattingen over de waarde van de Wadden. Die veran-
dering is, in het licht van de lange historie, nog maar van recente datum. Het is
bijvoorbeeld slechts enkele tientallen jaren geleden dat grootscheepse plannen
voor inpoldering van grote delen van de Waddenzee werden ontwikkeld.

Sinds begin jaren '80 wordt de Waddenzee beschermd door de Planologische
Kernbeslissing (PKB) Waddenzee en wordt de Natuurbeschermingswet op onge-
veer de helft van de Waddenzee toegepast. In de PKB Derde Nota Waddenzee is
de hoofddoelstelling voor de Waddenzee vastgelegd: de duurzame bescherming
en ontwikkeling van de Waddenzee als natuurgebied en het behoud van het
unieke open landschap.

Dat was het begin van een kentering. Later werden ook internationale richtlij-
nen en regelgeving van kracht, zoals het Verdrag van Ramsar voor zogeheten
‘wetlands’, en de Europese Vogel- en Habitatrichtlijnen, en de Kaderrichtlijn
Water, Maar via deze maatregelen kunnen niet alle ontwikkelingen die slecht
voor de Waddenzee kunnen uitpakken, worden geweerd, omdat een belangrijk
deel van de bedreigingen ‘van buitenaf' komt en niet afdoende met gebiedsge-
richt instrumentarium kan worden aangepakt.

De EU-vogelrichtlijn en de EU-habitatrichtlijn

De FU Vogelrichtlijn (richtlijn 79/409/EEC) heeft tot doel de bescherming van
alle van nature in het grondgebied van de lidstaten voorkomende vogelsoorten
Volgens de Vogelrichtlijn moeten de lidstaten de meest geschikte gebieden voor
de instandhouding van deze vogelsoorten, inclusief doorgangsgebieden voor
trekvogels, aanwijzen als speciale beschermingszones. In Nederland zijn 79
gebieden aangewezen als speciale beschermingszone, dat wil zeggen gebieden
die een ecologische samenhang vertonen waardoor ze zijn te begrenzen

De maatregelen betreffen vooral de instelling van beschermingszones, onder-
houd en ruimtelijke ordening overeenkomstig de ecologische eisen van leefge-
bieden, herstel of weer aanleggen van vernietigde biotopen, en aanleg van bio-

topen.




De EU Habitatrichtlijn (richtlijn 92/43/EEC) heeft tot doel de bescherming van
de natuurlijke habitat van flora en fauna in de lidstaten. De Habitatrichtlijn
maakt ook onderscheid tussen bescherming van gebieden en van soorten. Het
kan zijn dat een gebied niet als zogenaamde speciale beschermingszone wordt
aangemerkt, maar dat er wél een beschermde diersoort voorkomt, waardoor de
Habitatrichtlijn alsnog van toepassing is. In Nederland zijn 141 gebieden als spe-
ciale beschermingszone aangewezen, waaronder (het Nederlandse deel van) de
Waddenzee

Maatregelen worden genoemd in de sfeer van ruimtelijke ordening en be-
heersplannen, de aanwijzing van beschermingszones, en het weren van storen-
de factoren. Voor elk 'plan of project (...) dat afzonderlijk of in combinatie met
andere plannen of projecten significante gevolgen kan hebben voor zo'n ge-
bied, wordt een passende beoordeling gemaakt van de gevolgen voor het ge-
bied, rekening houdend met de instandhoudingsdoelstellingen van dat gebied'.
‘De bevoegde nationale instanties (geven) slechts toestemming voor dat plan of
project nadat zij de zekerheid hebben verkregen dat het de natuurlijke kenmer-
ken van het betrokken gebied niet zal aantasten’.

Maar: ‘Indien een plan of project, ondanks negatieve conclusies van de beoor-
deling van de gevolgen voor het gebied, bij ontstentenis van alternatieve oplos-
singen, om dwingende redenen van groot openbaar belang, met inbegrip van
redenen van sociale of economische aard, toch moet worden gerealiseerd,

neemt de Lid-Staat alle nodige compenserende maatregelen (...)".

Ontwikkelingen en bedreigingen

De hoofddoelstelling duurzame bescherming en ontwikkeling van natuur en
behoud van het open landschap staat onder druk van een veelheid van activitei-
ten en ontwikkelingen. Een deel van deze ontwikkelingen komt 'van buiten’; zij
komen min of meer onvermijdelijk op de Waddenzee af. Een ander deel vindt
zijn oorsprong binnen het gebied. Voorts geldt dat een deel van de ontwikkelin-
gen (door Nederlandse overheden of andere spelers) beinvioedbaar mag wor-
den geacht, andere zijn dat niet of nauwelijks. Sommige ingrepen zijn eenmalig,
andere keren jaar na jaar, seizoen na seizoen terug, en zijn min of meer continu.

Ontwikkelingen van buitenaf zijn onder meer:

= zeespiegelstijging

= vermindering van lozingen van nutriénten als fosfaten en stikstofverbindin-
gen

« de visserij in de Noordzee

» de introductie van biologische exoten (ecosysteemvreemde soorten), met
name de Japanse oester

+ calamiteiten ten gevolge van de scheepvaart (olieramp, gifvaten)

« ingrepen bij de Noordzeekust of in de Noordzee die doorwerken op de
Waddenzee, bijvoorbeeld de aanleg van de tweede Maasvlakte, en de
lozingen van microverontreinigingen.

Een deel van deze ontwikkelingen is wel beinvloedbaar, maar slechts indirect,
dus niet via gebiedsgerichte wet- en regelgeving. Andere maatregelen zijn daar-
voor nodig.

De Wadden:
Waarden en ontwikkelingenn
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Figuur 1. Ecologische 'ringe
invloed van verschillende in
Bron: IMSA Amsterdam.

Zeespiegelstijging moet als onvermijdelijk worden beschouwd, en is van een
andere orde dan iedere andere ingreep of ontwikkeling. De 'natuurlijke’ ontwik-
keling in de komende decennia (eeuw) is dat de zeespiegel stijgt, al lopen de
prognoses uiteen. De stijging kan vergelijkbaar zijn met wat we nu al kennen
(ca. 1,5 - 2 millimeter per jaar in de afgelopen eeuw), of wellicht hoger uitval-
len. In dat laatste geval kan de zeespiegel zodanig stijgen dat zonder aanvullen-
de maatregelen, de platen in de Waddenzee deze eeuw zullen beginnen te ‘ver-
drinken’, zodat de essentie van de Waddenzee zoals we die willen behouden
geleidelijk aan verdwijnt. Wel zijn dan mitigerende maatregelen mogelijk om de
natuurlijke veerkracht van het waddensysteem te versterken. Hierbij moet onder
meer worden gedacht aan verhoging van de zandsuppletie en het stimuleren
van de groei van schelpdierbanken.

Ontwikkelingen die samenhangen met activiteiten in of direct rondom het ge-
bied zijn onder meer:
» defensiecefeningen
visserij op garnalen
visserij op kokkels en mosselen/mosselzaad
gaswinning
zoutwinning
havenuitbreiding
recreatie en toerisme
windenergie
» bebouwing aan de randen van de Waddenzee
In beginsel zijn deze activiteiten beinvloedbaar, in de zin dat regionaal of natio-
naal besloten kan worden ze al dan niet toe te laten.

Elk van de ingrepen heeft invloed op verschillende ‘ringen’ in het ecosysteem,
die nauw met elkaar samenhangen. Zie figuur 1.
De essentie van de Waddenzee is in het midden geplaatst: de bodemdynamiek,

n' en de
grepen.
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het systeem met periodiek droogvallende platen en kwelders. Dat is de basis
voor al het water- en bodemleven. Daaromheen bevindt zich de ring van aqua-
tisch leven (plankton en vis). Dit produceert voedsel voor de volgende ring, het
bodemleven. Met die voornamelijk primaire productie kan het bodemleven, be-
staande uit mossels, kokkels, pieren en zeegras, tot bloei komen. De ringen 1, 2
en 3 samen vormen de belangrijkste onderdelen van de habitat voor zeehonden
en vogels. Samen met ring 4 vormen ze het ecologische systeem. Dit is de basis
voor de belevingswaarde van de Waddenzee voor de mens (ring 5). Deze stoelt,
behalve op ecologische rijkdom, ook op de beleving van ruimte. Specifiek aan
de Waddenzee is dat zolang het gebied bestaat, het bewoond, gebruikt, beleefd
is. Kleinschalige activiteiten en toerisme zijn inherent aan de beleving van de
Waddenzee. De buitenste cirkel bevat voor het overige echte ingrepen in het
systeem. Zij zijn het onderwerp van controverse.

Het feit dat verschillende ingrepen verschillende onderdelen van het wadden-
systeem beinvloeden maakt een onderlinge vergelijking moeilijk, maar niet on-
mogelijk. In het afgelopen jaar is veel voortgang gemaakt met de ontwikkeling
van een wetenschappelijk breed gedragen methodiek, waarmee de ingrepen
naar hun invioed worden gerangschikt. Een eerste toepassing van deze metho-
diek door 25 vooraanstaande waddenexperts leert dat een vijftal ingrepen als
meest problematisch moet worden gezien. Het gaat hierbij om zeespiegelstij-
ging, kokkelvisserij, mosselvisserij, mogelijke calamiteiten veroorzaakt door de
scheepvaart en toename van exoten. De overige ingrepen scoren duidelijk lager.
Zie figuur 2. De ingrepen die zijn gescoord zijn goed gedefinieerde menselijke
activiteiten waarvan de effecten op het ecosysteem in detail zijn beschreven. Via
een speciaal ontwikkelde methodiek is per ring in het cascademodel door iedere
expert een score gegeven voor de negatieve (of soms ook positieve) invioed van
een ingreep op het ecosysteem. Alle scores zijn opgeteld, en gemiddelde en
standaarddeviatie (mate van spreiding) zijn bepaald.

De Wadden:
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Gemiddelde score per ingreep, exclusief beleving

Kokkelvisserij
Mosselvisserij
Klimaatverandering
Calamiteit scheepvaart
Exoten
Havenuitbreiding
Lozing microverontreiniging
Garnalenvisserij
Wadpierensteken
Recreatie
Gaswinning
Militaire oefeningen
Windmolens
Horizonvervuiling
Vermindering nutriéntentoevoer

-10 -5 0 5 10 15

Gemiddelde score
Standaarddeviatie

20 25

Niet alleen de gevolgen per ingreep en de rangorde qua effecten zijn van be-
lang, ook de cumulatie (optelsom) van effecten is van belang.
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3 De problematiek van de Wadden:
een analyse

De complexiteit van het debat

De discussies over de Wadden zijn om verschillende redenen complex.

Om te beginnen is er een ingewikkeld en dynamisch ecosysteem met een on-
gekende dynamiek (‘geen dag op de Wadden is hetzelfde'): permanente veran-
deringen die samenhangen met eb en vloed, met seizoenen, met wisselingen
van lichtintensiteit en temperatuur, met natuurlijke cycli die deels begrepen,
deels beschreven en deels nog onverklaard zijn.

In vergelijking met tal van andere ecosystemen is de kennis echter indrukwek-
kend. Op basis daarvan kunnen ingrepen en hun gevolgen tamelijk goed wor-
den beoordeeld. Problematisch is wel dat de kennis meer versnipperd en ‘verko-
kerd" is dan wenselijk is. Er zijn veel kennisinstituten bij betrokken, maar er zijn
ook verschillende opdrachtgevers voor verdere kennisontwikkeling die vanuit
hun gezichtspunt niet altijd mogelijkheden zien of willen gebruiken om tot een
meer integrale kennisontwikkeling te komen.

Er zijn vele belangen verbonden met het waddengebied. Er wonen en werken
mensen, het is een geliefd recreatiegebied met een hoge belevingswaarde (na-
tuur, open landschap), het is een oefengebied voor Defensie, er is schelpdier- en
garnalenvisserij, er ligt een interessante gasvoorraad onder en rondom het Wad,
en bovenal: de natuurwaarden staan hoog op de (ook internationale) agenda
van burgers, natuurbeschermingsorganisaties en overheden.

De besturing van het waddengebied is complex. Er zijn internationale wetten
en verdragen op van toepassing. De Waddenzee omvat drie landen en vier deel-
staten, zo'n vijf rijksdepartementen zijn bij de dagelijkse gang van zaken betrok-
ken (wet- en regelgeving, uitvoering, handhaving) en andere departementen
meer indirect, drie provincies en 18 gemeenten hebben elk eigen verantwoorde-
lijkheden en bevoegdheden. Er is sprake van zowel gebiedsgerichte besturing
(provincies en gemeenten, en de delen die in beheer zijn bij terreinbeherende
organisaties) als van op aspecten gerichte besturing. Er is veel coérdinatie en af-
stemming met name via het Regionaal Cobrdinatiecollege Waddengebied
(RCW), maar de grenzen van de cobrdinatie zijn bereikt. Daarnaast geldt dat in
de afgelopen 20 jaar de Wadden zich hebben ontwikkeld tot nationaal erfgoed,
waarvoor steeds meer wet- en regelgeving uit Den Haag (en Brussel) komt.

Voorts zijn er zeer verschillende zienswijzen op de wisselwerkingen tussen
natuur en economie. Zij worden deels gekleurd door de belangen, maar ook
doordat ethische en emotionele argumenten naast rationele argumenten wor-
den ingebracht. De beeldvorming spoort daarnaast niet altijd met wetenschap-
pelijke inzichten.

Over het vertrekpunt, de volstrekt unieke waarde van de Wadden lijken vriend
en vijand het wel eens, maar vervolgens blijken er verschillende benaderingen
mogelijk te zijn om die uniciteit te bewaren en te bewaken, Ook verschillen de
taxaties van de robuustheid van het waddensysteem. De situatie is nog eens




extra complex, omdat bestaande economische activiteiten aan minder scherpe Problematiek van de Wadden:
ecologische randvoorwaarden hoeven te voldoen dan nieuwe economische acti- een analyse
viteiten.

Analyse van de problematiek

Het beeld dat uit deze complexiteit oprijst, is het volgende,

De Waddenzee is een schitterend, dynamisch gebied, waarvan de hoofddoel-
stelling 'de duurzame bescherming en ontwikkeling van de Waddenzee als
natuurgebied en het behoud van het unieke open landschap' onomstreden is. In
het waddengebied hebben zich in de loop der eeuwen verschillende economi-
sche activiteiten ontwikkeld, die het gebied mede hebben gemaakt tot wat het
nu is. Pas in het licht van de veranderende opvattingen over het belang van
natuur en milieu, die in het begin van de jaren '70 begonnen op te komen, werd
de ecologische betekenis van de Waddenzee in haar volle omvang duidelijk.

Economische activiteiten die van oudsher in het gebied voorkwamen, zoals re-
creatie en visserij, zijn in de afgelopen decennia sterk uitgebreid, nieuwe activi-
teiten dienen zich aan. De veelheid van activiteiten legt een toenemende druk
op het ecosysteem. Al wordt de opvatting vrij algemeen gedeeld dat de Wad-
denzee een robuust ecosysteem is, iedereen realiseert zich dat er grenzen zijn
die in acht dienen te worden genomen.

De druk op de Waddenzee is, volgens prof. Theo Toonen en mr. Jos Staatsen,
die voor de Adviesgroep Waddenzeebeleid een essay hebben geschreven over
de bestuurlijke problematiek, een duidelijk voorbeeld van wat sinds 1968
bekend staat als the tragedy of the commons. Toonen en Staatsen stellen:
‘Gemeenschappelijke gebruiksgoederen (...) zijn toegankelijk voor vele gebrui-
kers. De waardevolle opbrengsten kunnen tegen marginale (in plaats van wer-
kelijke) persoonlijke kosten geoogst worden. De “vraag" overtreft het “aan-
bod”. (...) Uitputting en teloorgang van deze natuurlijke hulpbronnen zijn de
onafwendbare, uiteindelijke resultaten’. Maar, zo stellen Toonen en Staatsen, dit
is geen onafwendbaar lot: ‘De toekomst van de commons is tot op zekere hoog-
te maakbaar en de structuur van de organisatie van de besluitvorming speelt
daarbij een cruciale en strategische rol’.

Om aan de dreigingen het hoofd te kunnen bieden wordt de Waddenzee sinds
begin van de jaren ‘80 beschermd via het instrument van de Planologische Kern-
beslissing, PKB. Dit is een instrument van ruimtelijke ordening, dat echter niet
alle ontwikkelingen die hun invloed hebben op de natuur van de Waddenzee
bestrijkt en derhalve kan corrigeren. Het instrument is daarnaast naar zijn aard
behoudend; daardoor is het minder geschikt voor het vormgeven van een offen-
sieve strategie. Intussen is een grote hoeveelheid wet- en regelgeving in wer-
king, die door verschillende overheden en instanties wordt geimplementeerd en
gehandhaafd, met een soms verstikkende invloed op de gangbare activiteiten.
Dit leidt gemakkelijk tot frustraties bij de lokale bevolking en bestuurders die
trots zijn op hun gebied en op hun prestaties inzake het beheer. De afstand tus-
sen het gebied zelf en Den Haag (en Brussel) kan de oorzaak zijn van wet- en
regelgeving die niet aansluit bij de essentie van de problematiek. 19
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De huidige wet- en regelgeving en de uitvoering daarvan zijn namelijk in hoge
mate statisch. De regels passen slecht bij de enorme dynamiek die het ecasys-
teem kenmerkt.

Een integrale beleidsvisie en een daarmee samenhangend afwegingskader ont-
breken. Zij zijn nodig om tot integraal bestuur te komen, dat wil zeggen tot
afgewogen oordelen over de mate waarin verschillende activiteiten mogelijk zijn
binnen de hoofddoelstelling. Besluiten over bijvoorbeeld de schelpdiervisserij,
havenuitbreiding of gaswinning, zouden binnen een algemeen geldend kader
voor het behoud van de dynamiek van de Waddenzee als uitvoeringsbesluiten
genomen moeten kunnen worden. Dat is nu niet het geval; dergelijke besluiten
zijn nu steeds opnieuw beleidsvormend. Daarnaast is de rechter, aan wie uiteen-
lopende casuistiek wordt voorgelegd, mede-beleidsbepaler geworden.

Beleid maken en beleid uitvoeren lopen daardoor sterk door elkaar. Voor elk
besluit geldt dat steeds een nieuwe afweging wordt gemaakt. Daarbij zijn
kaders waarbinnen de afweging plaatsvindt voor verschillende activiteiten ver-
schillend. Of zoals een stelling bij een proefschrift luidde: ‘In het beheer en be-
scherming van de Waddenzee als natuurgebied van internationale betekenis
wordt bij de toepassing van het zogenaamde voorzorgsprincipe door de Neder-
landse overheid met twee maten gemeten: Bij twijfel niet boren; bij twijfel wel
vissen op schelpdieren’. (Esselink, 2000).

Er is geen duidelijkheid over vragen als: wanneer is de informatie ‘voldoende’
of ‘afdoende’? Bij welke uitkomsten van 'nader onderzoek' is er voldoende basis
voor besluiten? Wanneer mogen garanties ‘sluitend” worden genoemd?

Deze onzekerheid verlamt de economische integrale ontwikkeling, en remt
investeringen en innovaties in duurzame richting.

De economische actoren zien zich aldus geconfronteerd met rechtsonzeker-
heid, en met een hoge mate van onvoorspelbaarheid. Deze factoren houden
hen af van aanpassing en innovatie, en van investeringen in een duurzame ont-
wikkeling van hun activiteiten.

Veel spelers beschikken over hindermacht, amper iemand heeft doorzettings-
macht. Daardoor wordt de facto voor de Waddenzee een defensief beleid ge-
voerd, waar een offensief beleid geboden is, gelet op de vele claims op de Wad-
denzee en op de veelheid aan actuele en toekomstige bedreigingen. Elke speler
grijpt de defensieve mogelijkheden aan om zijn zienswijze en belangen zo goed
als mogelijk is te verdedigen.

Zo is een situatie ontstaan die Friedrich Engels in 1890 al typeerde als ‘Denn
was jeder einzelne will, wird von jedem andern verhindert und was heraus-
kommt, ist etwas, das keiner gewollt hat'. Natuur- en milieuorganisaties vrezen
verdere ecologische achteruitgang door bijvoorbeeld toenemende en nieuwe
economische activiteiten. De schelpdiervisserij vindt zich beperkt in haar moge-
lijkheden, en meent met soepelere regels zowel ecologische als economische
winst te kunnen boeken. De gemeenten rondom de Waddenzee zoeken naar
mogelijkheden voor verdere sociaal-economische ontwikkelingen die tevens de
natuurkwaliteit helpen verbeteren, Maar zij zien hun manoeuvreerruimte be-
perkt door wet- en regelgeving uit Den Haag en Brussel, die verantwoordelijk-
heden uit handen neemt die ze, op grond van eeuwenlange ervaring, heel goed




zelf menen te kunnen uitvoeren. De olie- en gasindustrie ziet het onderne-
mingsklimaat voor verdere exploratie en productie van gas verslechteren, met
name in het Noorden des Lands. Wetenschappers voelen zich onvoldoende ge-
hoord. Historische ontwikkelingen hebben gezorgd voor een palet aan mense-
lijke activiteiten, die de facto met andere maten worden gemeten dan nieuwe
activiteiten. Politiek is er sprake van een impasse, van stagnatie. De grenzen van
verdere beleidscumulatie en -codrdinatie zijn bereikt. Incidenten en percepties
die vaak los staan van wetenschappelijke inzichten bepalen de feitelijke sturing
van het gebied. Er is veel wantrouwen. Het Noorden vindt dat ‘Den Haag' zijn
toezeggingen onvoldoende gestand doet en het waddengebied in de steek laat.
Omgekeerd geeft Den Haag het Noorden het dagelijks beheer van het gebied
niet in handen. Natuur- en milieuorganisaties zien met lede ogen dat politieke
zaligverklaringen van de Waddenzee zelden gevolgd worden door daadkracht.
Een met veel verve gebrachte uitspraak dat een activiteit niet mag in de Wad-
denzee is ook een gemakkelijke bliksemafleider van de noodzaak een aantal
zaken wel te regelen.

Conclusies

Uit bovenbeschreven beeld trekt de Adviesgroep Waddenzeebeleid de volgende
conclusies.

1. In de afgelopen jaren hebben zich geleidelijk vormen van beleid, bestuur en
beheer ontwikkeld die destijds adequaat waren, maar die niet meer vol-
staan voor de komende decennia. In de huidige beleidscyclus lopen strate-
giebepaling, beleidsvorming, bestuur en beheer, monitoring en handhaving
sterk door elkaar heen; zij zijn bovendien versnipperd over een groot aantal
departementen en instanties. Geen van deze heeft doorzettingsmacht,
velen hebben hindermacht.

2. Deze situatie drijft alle betrokkenen in defensieve posities: het bestaande
vasthouden lijkt voor menigeen het best te bereiken resultaat. Daardoor is
de facto sprake van defensief en inconsistent beleid en beheer.

3. Voor verschillende activiteiten gelden verschillende eisen ten aanzien van
beperking van effecten, en ten aanzien van de mate van zekerheid die
wordt geéist. Economische activiteiten verkrijgen onvoldoende duidelijkheid
over hun toekomstige mogelijkheden, en kunnen met hun ontwikkelingen
en investeringen daardoor niet anticiperen op de toekomst. Het is niet
transparant hoe de afwegingen tot stand komen, en op basis van welke cri-
teria.

4. De percepties en beelden, in samenleving en politiek, van de waddenna-
tuur, en van effecten en schade door verschillende activiteiten en ingrepen,
zijn steeds meer losgeraakt van wetenschappelijke inzichten.

Deze de facto defensieve strategie komt daardoor noch de natuur, noch de eco-
nomie ten goede. Sterker nog: zowel de natuurwaarde als de economische posi-
tie van het gebied gaan door bovengenoemde oorzaken achteruit.

Problematiek van de Wadden:
een analyse
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4 Tussenbalans: nieuwe ruimte nodig
voor de Wadden

Op grond van de analyse in het vorige hoofdstuk trekt de Adviesgroep de con-
clusie dat jiedere eigen afweging van de Adviesgroep betreffende gaswinning,
(schelpdier)visserij en natuur binnen de huidige beleidskaders slechts zou bij-
dragen aan verdere polarisatie en het voortbestaan van de impasse. Het is vol-
gens de Adviesgroep alleen mogelijk verder te komen als de bestaande denkka-
ders en beleidspatronen worden verlaten, en deze worden vervangen door een
integrale benadering, met een nieuw besluitvormingsproces, goed afgebakende
rollen en verantwoordelijkheden, en een solide wetenschappelijke basis.

De Adviesgroep meent dat alleen integraal beleid de impasse kan doorbreken.
‘Selectief winkelen' door één of meer deeloplossingen uit dit advies te lichten en
te trachten deze buiten de geschetste context door te voeren, zal de bestaande
patstellingen en polarisatie versterken in plaats van oplossen.

De Adviesgroep Waddenzeebeleid kiest, aansluitend op haar taakopdracht, als
vertrekpunt van haar redenering de unieke positie en natuurwaarden van de
Waddenzee. Duurzame bescherming en ontwikkeling van de natuur en behoud
van het unieke open landschap is en blijft de hoofddoelstelling van het beleid.

Het woord hoofddoelstelling impliceert dat er ook nevendoelstellingen kun-
nen zijn. Deze zijn weliswaar niet expliciet benoemd, maar vanzelfsprekend te
vinden in het menselijk medegebruik dat al eeuwen plaatsvindt, en dat de Wad-
denzee en het waddengebied mede heeft gevormd. Verdere sociaal-economi-
sche ontwikkeling kan als algemene nevendoelstelling worden gezien voor
zowel het waddengebied als het Noorden des lands.

De hoofddoelstelling komt vooral voort uit de opvatting van uniciteit van het
gebied, en deze is daarmee bijj uitstek gebaseerd op ethiek en emotie. Gegeven
die uniciteit is er ook sprake van een economische en maatschappelijke werke-
lijkheid waarbinnen deze doelstelling moet worden gerealiseerd. Hier moet ruim-
te zijn voor rationele besluitvorming, die bestuurders, economische actoren en
maatschappelijke organisaties duidelijkheid verschaft.

De uitgangspunten voor een integraal en offensief beleid voor de Wadden zien
er volgens de Adviesgroep als volgt uit:

1. Voorrang voor de natuur, menselijk medegebruik binnen natuurlijke

grenzen

Conform de hoofddoelstelling is er voorrang voor de natuur. Er is en kan sprake
zijn van menselijk medegebruik van deze natuur, mits het totaal aan activiteiten
binnen de ecologische randvoorwaarden blijft. Dit houdt in dat activiteiten ge-
bonden worden aan randvoorwaarden. Deze natuurgrenzen kunnen zo worden




bepaald dat op voorhand, op basis van de best beschikbare kennis, vaststaat dat
de veerkracht van het ecosysteem en de natuurwaarden niet worden overschre-
den. Gelet op de dynamiek van het ecosysteem kunnen deze grenzen worden
gedifferentieerd naar tijd en plaats.

2. Duurzaam investeren in de Wadden

Om de hoofddoelstelling offensief vorm te geven, zullen aanzienlijke bedragen
in de Waddenzee en in het waddengebied rmoeten worden geinvesteerd. Dat zal
er toe leiden dat het waddengebied fors wordt uitgebreid en natuurlijker en ro-
buuster wordt gemaakt,

Dit investeringsplan is gericht op:

1. Vergroten en versterken van de Waddenzee. Natuurontwikkeling: door
aankoop en veiligstellen van extra natuurterreinen, kwelders, ontpoldering,
2oet-zoutovergangen en dergelijke wordt de Waddenzee vergroot en wor-
den de natuurwaarden verhoogd. Op deze wijze wordt de Waddenzee gro-
ter en robuuster.

2. Vermindering van bedreigingen: door onder meer bestrijding en risicobe-
perking van calamiteiten, verheging van de zandsuppletie, en een beheers-
plan voor biologische exoten, zoals de Japanse oester, kunnen verschillende
ontwikkelingen die de waddennatuur onder druk zetten worden gecom-
penseerd of ondervangen.

3. Duurzame ontwikkeling van nieuwe en verduurzaming van bestaande
regionale activiteiten, zoals recreatie en toerisme, zorgen ervoor dat de
druk op de natuur afneemt, terwijl tevens betere economische perspectie-
ven ontstaan.

4. investeringen in een duurzame energiehuishouding: door het geleidelijk
opraken van de Nederlandse gasvoorraden lopen de activiteiten van de
olie- en gasindustyie in Noord Nederland tangzamerhand terug. Deze ont-
wikkeiing is te stoppen en om te buigen ais de Noord-Nederlandse gasken-
nis en -infrastructuur wordt benut voor een transitie naar een duurzame
energievoorziening. Zo kan een bijdrage worden geleverd aan een toe-
komstgericht energiebeleid dat van belang is voor Nederland, en tevens
nieuwe mogelijkheden biedt voor het Noorden des Lands.

5. Met s nodig de kennis van de natuur- en de sociaal-economische ontwik-
keling van de Waddenzee en het waddengebied te integreren en verder te
versterken, Dit kan worden gerealiseerd door de oprichting van een ‘Wad-
denacademie’,

Het ligt in de rede deze investeringen te financieren uit een substantieel deel
van de opbrengsten van de economische activiteiten die op of in de Wadden
plaatsvinden. Het gaat immers om het economisch vruchtgebruik van The
Commons, de gemeenschappelijke natuurlijke rijkdommen. Degenen die baat
hebben bij dit vruchigebrutk dragen een deet van de opbrengsten at om te
(herlinvesteren in de kwaliteiten van de cornmons waaraan wordt verdiend. Het
ligt voor de hand hierbij met name naar de gasbaten te kijken, omdat het om

Tussenbalans: nieuwe rulmte nodig voor
de Wadden
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investeringen gaat voor een publiek belang: een gebied van landelijke en zelfs
internationale uniciteit en waarde. In zo'n geval heeft de overheid een speciale
taak.

3. Beleid en uitvoering baseren op wetenschappelijke kennis

De vaststelling van de natuurgrenzen waarbinnen de menselijke activiteiten zich
dienen af te spelen is uiteindelijk voorwerp van een politieke afweging. Maar
het is van groot belang deze keuze zoveel mogelijk te baseren op de indrukwek-
kende hoeveelheid kennis die daarover is opgebouwd. Het is tevens van belang
de verdere kennisontwikkeling en de beleidsuitvoering meer hand in hand te
laten gaan, zodat nieuwe ontwikkelingen en de gevolgen van besluiten direct
via metingen en berekeningen kunnen worden bepaald (monitoring). De zo ver-
kregen kennis kan naar beleidsmakers en beleidsuitvoerders worden terugge-
koppeld. Op basis daarvan kan bijsturing plaatsvinden, en kan de kennis tijdens
de uitvoering worden vergroot (al doende leren).

4. Scheiding strategisch beleid en uitvoering

De hoofddoelstelling: duurzame bescherming en ontwikkeling van natuur en
behoud van de open ruimte in het waddengebied, noopt tot een scheiding van
strategisch beleid en dagelijks bestuur en beheer (uitvoering van de strategie).
De strategische beleidskaders dienen voor een langere termijn op nationaal
niveau te worden vastgelegd, de uitvoering moet in handen zijn van één over-
koepelende uitvoeringsorganisatie die gebiedsgericht georiénteerd is, en die
binnen heldere kaders eenduidig kan opereren.

5. Faseren in de tijd

Het voorgestelde nieuwe beleidskader voor de Waddenzee vertrekt vanuit een
bestaande situatie, met bestaande praktijken en eisen (claims). Een overgangs-
periode is nodig om geleidelijk in het nieuwe beleidsmodel te kunnen groeien.

Het perspectief is nodig om alle betrokkenen zicht te geven op de richting
waarin het beleid zich ontwikkelt, zodat ze hun handelingen daarop kunnen
afstemmen. De mate en aard van de investeringen door onder meer bedrijven
wordt in hoge mate door een duidelijk langetermijnperspectief en een over-
gangsfase bepaald. Er is tijd nodig om de hier geschetste denklijnen te bespre-
ken en te formaliseren in wet- en regelgeving. En er is tijd nodig voor dialoog en
herstel van vertrouwen tussen partijen die tot nu toe veelal in een sfeer van
polarisatie hebben geopereerd.

Bovenstaande uitgangspunten voor beleid worden in de volgende hoofdstukken
nader uitgewerkt, eerst in algemene termen, en dan in het bijzonder voor
schelpdiervisserij en gaswinning.




5 Investeren in de Wadden

De Waddenzee is een van de global commons, natuurgebieden waarvan de
waarde wereldwijd wordt erkend. Voor het behoud en de verdere ontwikkeling
van het gebied is het nodig een actieve beheersstrategie op te zetten. Deze
berust op het idee van duurzaam investeren in de Wadden, en kent de volgende
elementen:

1. Vergroten en versterken van de Waddenzee

Door te investeren in natuurontwikkeling kan de Waddenzee worden vergroot,
en kunnen de natuurwaarden worden verhoogd. De Waddenzee kan zo tevens
robuuster worden gemaakt voor bedreigingen van buitenaf. Daarnaast is het
nodig 'achterstallig onderhoud’ weg te werken.

In de vorige eeuw is de Waddenzee geleidelijk kleiner geworden door ontwik-
kelingen en ingrepen die in het licht van die tijd hun logica hadden, maar waar-
voor de argumenten thans niet meer in die mate spelen. Het is nu dan ook
mogelijk, en vanuit het cogpunt van de hoofddoelstelling en het internationale
natuurbelang van het gebied ook wenselijk, een aantal ecologische waarden te
herstellen die verloren zijn gegaan. Het gaat hierbij om verschillende typen pro-
jecten en maatregelen. In het afzonderlijke Bijlagenrapport is een groot aantal
projecten beschreven die de Adviesgroep zijn aangereikt. Dit geeft tevens een
indruk van de kosten. Het viel buiten het bestek van de werkzaamheden van de
Adviesgroep een voldragen investeringsplan te ontwikkelen. Het zal dan ook
nodig zijn het investerings- en maatregelenpakket voor de natuur verder te ont-
wikkelen en daarbij tot een preciezere kostenschatting te komen. De totale
kosten zullen volgens de eerste schatting van de Adviesgroep ongeveer € 500
miljoen belopen. Het betreft dan zowel eenmalige investeringen als in een aan-
tal gevallen ook verhoging van jaarlijkse budgetten om bestaande operaties
natuurvriendelijker te maken:

a) Achterstallig onderhoud: inhaaloperatie onderhoudsmaatregelen aan kwel-

ders, (stuif)dijken en dergelijke. Kosten ca. € 35 miljoen

b) Herstel van ecologische waarden: aanleg van nieuwe kwelders, ontpolde-
ring, herstel van zoet-zoutovergangen, herinrichting beeksystemen en del-
tagebieden aan de benedenloop ervan. Het betreft hier doorgaans om-
vangrijke operaties, waarbij niet alleen de maatregel zelf geld kost, maar
ook nog grond zal moeten worden aangekocht, en in een aantal gevallen
zal beéindiging van bestaande activiteiten moeten worden gefinancierd. De
kosten bedragen ruwweg € 160 miljoen.

Natuurlijker beheer: aanpassen van bestaande beheers- en onderhouds-

—

C
praktijken aan de eisen die de ecologie stelt, natuurvriendelijk kustbeheer.
Jaarlijkse kosten zijn in de orde van grootte van € 12 miljoen, over vijftien
jaar gesommerd is dit een bedrag van €180 miljoen.
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d) Aankoop en bescherming van bijzondere gebieden die in de huidige situa-
tie nog onvoldoende zijn veiliggesteld; hieronder valt ook het onder de Wet
Natuurbescherming brengen van De Razende Bol bij Den Helder. Kosten
ca. 15 miljoen.

e) Diverse kleinere projecten (‘Kralen rond de Waddenzee') die de natuur-
waarden van de randen van de Waddenzee sterk verhogen, zoals brakwa-
terzones, hoogwatervluchtplaatsen, slenken en duinverstuivingen, alsmede
financiéle ondersteuning van boeren voor agrarisch natuurbeheer. De
kosten bedragen naar schatting ongeveer € 110 miljoen.

2. Externe bedreigingen verminderen
Via deze lijn wordt gewerkt aan het verminderen van de risico’s die de Wadden-
zee van buitenaf bedreigen, zoals zeespiegelstijging, scheepvaart-calamiteiten,
woekering van exoten als de Japanse oester, en andere.

Een eerste inventarisatie van plannen heeft uitgewezen dat ook hier veel pro-
jecten in voorbereiding zijn, die een extra financiéle impuls in de orde van groot-
te van € 50 miljoen vergen.

Maatregelen omvatten onder andere:

» in verband met zeespiegelstijging: experimenten met additionele zandsup-
pletie, extra geulen voor sedimenttoevoer, instandhouding en uitbreiding
van slibvangende structuren;

« sanering en beheersing van calamiteiten- en vervuilingsbronnen,

« ontwikkeling van een verkeersbegeleidingssysteem voor alle schepen op de
Texel-Elbe-vaarroute, mogelijk zelfs loodsplicht;

« ontwikkeling van een integraal calamiteitenplan voor de Waddenzee, met
centrale regie;

« uitgebreid onderzoeks- en beheersplan voor de Japanse oester.

3. Verduurzaming regionale economische activiteiten

De Waddenzee als natuurgebied kan niet los worden gezien van de economi-
sche ontwikkeling van het waddengebied in zijn geheel. Verduurzaming van de
economische activiteiten die met de Wadden zijn verweven en die een uitstra-
ling hebben naar het gehele Noorden des lands, is nodig voor het creéren van
extra werkgelegenheid en inkomen bij een verbeterde natuurkwaliteit en -
kwantiteit van de wadden.

Het gaat hierbij onder meer om:

» Duurzame ontwikkeling van recreatie en toerisme (seizoensverlenging, kwa-
liteitsverhoging, vernieuwing havenfaciliteiten, verduurzaming van toeris-
tenvervoer, bijvoorbeeld door veerboten op aardgas).

» Duurzame visserij: ruimte (vergunningen) voor meer kleinschalige, regioge-
bonden visserij, onderzoek en ontwikkeling van kweek- en oogsttechnieken,
geintegreerde visserij (vissen op verschillende soorten afhankelijk van wat
de natuur biedt), Innovatieplatform Aquacultuur.

» Verduurzaming havens, industrieterreinen en infrastructuur.




* Ecologisch verantwoorde lokale landbouw (‘waddenkeurmerk’, lokale pro-
ducten) en agrarisch natuurbeheer
Een financiéle impuls in de orde van grootte van €100 miljoen is nodig voor het
verduurzamen van een verscheidenheid aan economische activiteiten. Voor de
samenstelling van de groslijst met projecten (uitgebreider beschreven in het bij-
lagerapport) is samengewerkt met het project Duurzame Sociaal-Economische
Ontwikkeling Waddengebied (SEOW).

4. Transitie naar een duurzame energiehuishouding

De huidige energievoorziening is hoofdzakelijk gebaseerd op fossiele energie-
bronnen. Onder meer milieuverontreiniging en voorzieningszekerheid zijn argu-
menten voor een omschakeling naar een duurzame energiehuishouding. De
Nederlandse energiehuishouding leunt in sterke mate op aardgas. De activitei-
ten rond aardgas zijn eindig, waardoor (staats)inkomsten en werkgelegenheid in
het Noorden van het land geleidelijk zullen teruglopen. De kennis die over gas,
gastechnologieén en -handel is opgebouwd in de Noordelijke provincies is sterk
(Energy Valley), onder meer bij de Rijksuniversiteit Groningen, de NAM en
Gasunie. Deze kennis kan veel sterker dan nu het geval is worden ingezet voor
de transitie naar een duurzame energiehuishouding, zodat op termijn energiege-
relateerde kennis en werkgelegenheid voor het Noorden en Nederland behou-
den blijven, ook als het aardgastijdperk voor Nederland ten einde loopt. Er lig-
gen plannen voor onder meer bevordering van de waterstofeconomie, en gas op
basis van biomassa.

Voorts is het mogelijk de handelsfunctie van gas uit te breiden, met voorzie-
ningen als gasopslag, die het mogelijk maken toegevoegde waarde bij handel in
geimporteerd gas te creéren dankzij de betrouwbaarheid van de aardgasbel in
Slochteren die als 'borg’ kan dienen.

De totale investeringen in de energietransitie worden geraamd op € 100 mil-
joen in eerste aanleg.

5. Onderzoek en verdere kennisontwikkeling van de ecologie van
de Wadden en de sociaal-economische ontwikkeling van het
waddengebied (‘Waddenacademie’)

Voor het verder vormgeven van de voorgestelde beleidslijn zijn verdere kennis-
ontwikkeling, kennismanagement en vooral ook de integratie en samenhang
van kennis van groot belang. Programmatische samenwerking en krachtenbun-
deling van instituten als Koninklijk NIOZ, Alterra, RIKZ, ASG-NIVO (voorheen
RIVO ), het Waterloopkundig Laboratorium, Rijksuniversiteit Groningen, NIDO,
Van Hall Instituut en andere, in de vorm van een Waddenacademie, bijvoor-
beeld in Leeuwarden, is onontbeerlijk. Dat is alleen al nodig om een consistent
en duurzaam monitoringsprogramma te ontwikkelen, De Indicator-Gebruik-Ma-
nagement-benadering van Alterra is hiervoor een bruikbaar instrument.

Ook zijn er faciliteiten nodig voor nader onderzoek naar onder meer vogels en
zeezoogdieren en hun voedselvoorziening, naar effecten van (verminderde)
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eutrofiéring op de verschillende levensvormen in de Waddenzee, naar de rol van
bodemslib in het wadden-ecosysteem, herintroductie van verdwenen soorten,
naar kweek van schelpdierlarven, naar sublitorale natuurwaarden, naar de effec-
ten van de garnalenvisserij, naar effecten van zoet-zoutovergangen op de ver-
groting van de voedselrijkdom en naar vervuiling en zogeheten alineariteit in de
respons van het ecosysteem op diverse menselijke interventies. Ook permanen-
te metingen (tijdreeksen) zijn van groot belang.

De verworven kennis over duurzaam beheer en ontwikkeling van een wetland
van wereldformaat kan ook elders in de wereld worden ingezet.

De investeringen bedragen naar schatting € 30 miljoen. Daarnaast zijn er jaar-
lijks extra kosten ten opzichte van de huidige situatie van € 10 miljoen per jaar.

Voorts is kennisontwikkeling rond energie van belang, in het bijzonder van
gas en de transitie naar een duurzame energiehuishouding (zoals hierboven be-
schreven). Met de ecologische expertise kan een koppeling worden gemaakt bij
het zoeken naar nieuwe energiebronnen, zoals aquatische biomassa.

Op korte termijn kan worden begonnen met de realisatie van het Duurzaam-
heidscentrum Lauwersoog, waarvoor reeds uitgewerkte plannen liggen. Daar-
mee ontstaat een kristallisatiepunt voor ideeén over verduurzaming van de wad-
deneconamie.

Verdere ontwikkeling van het investeringsplan

Het valt buiten de opdracht van de Adviesgroep Waddenzeebeleid een compleet
en direct uitvoerbaar investeringsplan op te stellen. Wel zijn al veel ingrediénten
verzameld. De verdere ontwikkeling zou in een paar fasen kunnen plaatsvinden:
= Verdere inventarisatie, selectie en nadere uitwerking (definitie- en haalbaar-
heidsstudies), te financieren via een op korte termijn op te richten wadden-
fonds. Het ligt in de rede dat betrokken partijen daaraan een substantiéle
bijdrage leveren. Daarvoor lijkt ook animo te bestaan.

» Planvorming: ontwikkelen en besluitrijp maken van projecten. Financiering
door private partijen en overheden/overheidsdiensten, met, waar nodig,
aanvullende middelen uit het waddenfonds. Faseren van de investeringen in
de tijd.

* Investeringen: uitvoeren van bovengenoemd investeringsplan. De omvang
van het plan zal volgens een eerste raming € 750 a 800 miljoen bedragen.

De financiering is mogelijk via de aardgasbaten die kunnen worden gerealiseerd
door de verkoop van waddengas, die afhankelijk van de ramingen €2,5 4 5 mil-
jard als ondergrens bedragen, met € 7 a 9,5 miljard als een mogelijke midden-
waarde.

De wijze waarop het investeringsbedrag het beste kan worden ingezet dient nog
nader te worden uitgewerkt. Te denken valt hierbij aan een afzonderlijke wad-
deninvesteringsbudget, aansluitend bij het idee van de 'regio-enveloppe’, de re-
geling Investeringsbudget Landelijk Gebied (ILG) die naar verwachting in 2005
operationeel wordt, de Unieke Kansen Regeling ten behoeve van de Energie-
transitie, en dergelijke.
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inhoud van het beleid

Vertrekpunt van het voorgestelde befeidskader is de hoofddoelstelling 'duurza-
me bescherming en ontwikkeiing van de Waddenzee en het behoud van het
unieke open landschap’, en de constatering dat de mens al eeuwen actief is in
en rondom de Waddenzee. Beperkt menselitk medegebruik hoeft de hoofddoel-
stelling natuurbescherming en -ontwikkeling niet In de weg te staan, maar kan
daaraan zelfs bijdragen.

De Waddenzee Is een zeer dynamlisch gebied waar ock de natuurlijke processen
tot een grote variatie in tijd en ruimte leiden. Hierbij kunnen ook van nature de
aantallen van bijvoorbeeld vogels, vissen en schelpdieren sterk variéren, soms
2ijn ze in groten getale aanwezig, soms bijna volledig afwezig. Met een veran-
derend klimaat en afnemende eulrofiéring zal deze variatie verschilfen van wat
we de laatste decennia als de 'normale’ Waddenzee zijn gaan beschouwen. De
ontwikkeling van het ecosysteem is de som van deze {natuurlijke} variatie en de
effecten van menselijke handelingen. De natuurlijke variatie Is niet stuurbaar,
maar op de aard en omvang van de effecten van activiteiten kan wel inviced
worden uvitgeoefend.

Elke ingreep heeft in beginsel een effect op de fysische en biologische processen,
maar de veerkracht (robuustheid, de reacties van het waddensysteem op ingre-
pen) van de Waddenzee kan de effecten opvangen en geheel of ten dele teniet
doen wanneer bepaalde drempelwaarden niet worden overschreden. Er ontstaat
pas natuurschade als de natuurlitke veerkracht de effecten nlet of niet snel
genoeg kan compenseren, en bijgevolg de natuurwaarden worden aangetast.
Een rol speelt ook of de Ingreep eenmalig is of regelmatig terugkomt. n dat
laatste geval is de veerkracht sneller overschreden dan in het eerste geval. Be-
perkt menselijk medegebrulk kan dan ook worden uitgelegd als medegebruik
waardoor het verloop van natuurlijke processen niet wordt gehinderd,

De natuurwaarden zijn de biologische rijkdom van het gebied op de droogval-
lende platen en onder water (sublitoraal), zoals mosselbanken, kokkelbestan-
den, zeegrassen, het bodemleven, kwelders, algen, vissen, vogels en zeehonden.
Natuurschade manifesteert zich in de vorm van afnemend plaatoppervlak, aan-
tal kwelders, aantallen bodemdieren, vogels en dergelljke.

Dankzij de in de afgelopen jaren enorm toegenomen kennis zijn de effecten
en de veerkracht van de morfologische en ecologische processen en de door-
werking daarvan op de natuurwaarden steeds beter te begrijpen en te voorspei-
len. Met deze kennis kunnen de effecten van verschillende activiteiten op de
kernprocessen van de Waddenzee worden bepaald, alsook de eventuele natuur-

schade als gevolg daarvan.
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Natuurgrenzen vooraf bepalen, monitoring tijdens de uitvoering

Een 'ideaal’ beleidskader op basis van deze overwegingen zou nu zijn: een stel-
sel van grenswaarden voor de belangrijkste natuurparameters, waarover weten-
schappelijke consensus bestaat dat als deze grenswaarden niet worden over-
schreden, de natuurlijke processen in de Waddenzee ongestoord verlopen.

Zo'n stelsel van grenswaarden zou dan algemeen geldig moeten zijn voor de
gehele Waddenzee, voor alle typen van activiteiten, Een dergelijke aanpak ga-
randeert dat de natuur voorrang heeft, en daarnaast weten de initiatiefnemers
van activiteiten precies waar ze aan toe zijn. Indien er meerdere claims zijn kan
de aldus gedefinieerde 'natuurgebruiksruimte’ worden verhandeld, vergelijkbaar
aan het idee van verhandelbare emissierechten.

Voorlopig moet dit model nog worden gezien als streefbeeld: het is nog niet
mogelijk een compleet algemeen geldig beleidskader op deze wijze te ontwer-
pen. De wetenschappelijke kennis is nog niet ver genoeg ontwikkeld om een
zeer complex ecosysteem in al zijn aspecten te doorgronden. Daarnaast is zoals
gezegd de dynamiek enorm groot, wat betekent dat de grenswaarden perma-
nent naar tijd en plaats zouden moeten worden gedifferentieerd.

Het is echter wel goed mogelijk per activiteit een aantal grenswaarden voor
enkele van de belangrijkste parameters te bepalen volgens bovenstaande filoso-
fie, zodanig dat het gegeven de stand van kennis maximaal zeker is dat de veer-
kracht intact blijft en geen natuurschade optreedt.

Dit is de benadering die de Adviesgroep Waddenzee bepleit, en in dit advies
uitwerkt voor schelpdiervisserij en gaswinning.

De methodiek is in algemene zin als volgt:

Per activiteit kan de wetenschap aangeven hoe de kernprocessen van de Wad-
denzee worden beinvloed en of de veerkracht van het systeem wordt overschre-
den. En als dit het geval is, met welke waarschijnlijkheid dit tot natuurschade zal
leiden. Op basis daarvan kan omgekeerd worden vastgesteld bij welke grens-
waarden de veerkracht niet wordt aangetast en natuurschade uitblijft. Dit is uit-
eindelijk een maatschappelijke en politieke keuze, op basis van het uitgangangs-
punt: ‘natuur voorop met beperkt menselijk medegebruik’. Daarbij moet gelden
dat vooraf uitspraken worden gedaan over wat een voldoende mate van zeker-
heid is, in relatie tot de natuurlijke dynamiek van het waddensysteem, en gege-
ven de stand van de wetenschap. Zo kan per activiteit een stelstel van grens-
waarden worden vastgelegd die, inspelend op de natuurlijke dynamiek, naar tijd
en plaats kunnen variéren,

De initiatiefnemer kan vervolgens zelf beoordelen of hij zijn activiteit rendabel
kan uitvoeren binnen deze natuurgrenzen.

Als hij denkt dat dit het geval is, maakt hij een vitvoeringsplan inclusief een
onderbouwde effectprognose, en een monitoringplan. De toetsing daarvan dient
onafhankelijk te geschieden.




Via onafhankelijke monitoring tijdens de uitvoering van de activiteit wordt
nauwgezet bijgehouden hoe de werkelijke effecten zich verhouden tot de voor-
af gemaakte prognose. Indien deze binnen de gestelde grenswaarden blijven,
kan de activiteit worden gecontinueerd. Indien ze de grenzen overschrijden vindt
aanpassing, of beéindiging van de activiteit plaats, volgens een tevoren in het
uitvoeringsplan vastgelegd protocol.

De kennis die bij de monitoring van de verschillende activiteiten wordt opge-
daan kan, behalve voor de specifieke aan monitoring onderworpen activiteit ook
worden gebruikt voor de verdere ontwikkeling van het ‘ideale beleidskader'
zoals eerder geschetst. Tevens ontstaat steeds beter zicht op het geheel (de cu-
mulatie) van effecten.

De methodiek die de Adviesgroep voorstaat heeft de volgende voordelen:

* De natuurfuncties van de Waddenzee staan voorop, ongeacht 'nut en nood-
zaak' van de activiteit,

» Het is aldus, bij een gegeven stand van kennis, mogelijk maximale zekerheid
voor de natuur te bieden.

* Er is vooraf duidelijkheid bij de initiatiefnemers over de eisen die zullen gel-
den en over het 'huiswerk' dat ze zullen moeten maken om aan de eisen te
kunnen voldoen.

= Alle typen activiteiten kunnen consistent en op gelijke wijze worden behan-
deld.

» Deze methodiek genereert veel kennis die het mogelijk maakt om het geheel
aan effecten van alle activiteiten (cumulatie) beter te begrijpen en te toet-
sen.

Met deze benadering voldoen de voorstellen van de Adviesgroep tevens aan
internationale wet- en regelgeving, zoals de Vogel- en Habitatrichtlijn. Op on-
derdelen is de methodiek zelfs strikter: waar de Habitatrichtlijn de mogelijkheid
biedt een activiteit ‘'om dwingende redenen van groot openbaar belang’ toch
toe te staan, mits de effecten worden gecompenseerd, kan bovenbeschreven
methodiek natuurschade voorkomen ongeacht het belang van de activiteit in
kwestie. Daarnaast biedt de methodiek de mogelijkheid in te spelen op de na-
tuurlijke dynamiek, wat ruimte schept voor sommige economische activiteiten,

Overgangstermijn

De Adviesgroep heeft bovenstaande methodiek, conform de opdracht, uitge-
werkt voor gaswinning en (schelpdier)visserij. Het is goed mogelijk - en ook no-
dig - dezelfde methodiek op andere activiteiten toe te passen. Dan pas is sprake
van werkelijk integraal beleid conform de hoofddoelstelling.

Er is verschil tussen een bestaande activiteit en nieuwe initiatieven. Voor be-
staande activiteiten, zoals schelpdiervisserij kan via een redelijke overgangster-
mijn worden toegewerkt naar het nieuwe beleidsregime. Nieuwe activiteiten,
zoals de uitbreiding van gaswinning van aangetoonde gasvelden (op Ameland
en Zuidwal wordt reeds geproduceerd), kunnen van meet af aan via de voorge-
stelde beleidslijn worden uitgevoerd. De herziene Mijnbouwwet biedt hiervoor
het benodigde gereedschap.
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Op termijn kunnen alle activiteiten worden uitgevoerd volgens het principe:
natuurgrenzen vastleggen - monitoren - uitvoeren - bijstellen activiteit. In de
overgangstermijn neemt de cumulatieve druk van alle activiteiten op de natuur
af, omdat de natuurgrenzen van bestaande activiteiten geleidelijk voorden aan-
gescherpt tot het niveau waarop de veerkracht en natuurwaarden niet worden
overschreden, terwijl de natuurgrenzen van nieuwe activiteiten al direct aan
dusdanige grenzen kunnen worden gebonden dat ze geen significante schade

aan het ecosysteem van de Waddenzee toebrengen.

Herziening van de beleidscyclus en de bestuurlijke organisatie

Naast aanpassing van de beleidsinhoud Is het naar het oordeel van de Advies-
groep Waddenzeebeleid nodig de besturing van de Wadden beter te organise-
ren. De Adviesgroep baseert zich hierbij vooral op het essay 'Goed bestuur voor
de Wadden' dat prof. Th. Toonen en mr. A.A.M.F. Staatsen op verzoek van de
Adviesgroep hebben geschreven (uitgegeven als aparte bijlage).

De essentie van dit advies Is de noodzaak tot het ontvlechten van de huidige
'kluvifen' van overleg en coordinatie en het ontwikkelen van een nieuwe beleids-
cyclus met goed gedefinieerde verantwoordelijkheden. Waar mogelijk kunnen

bestaande structuren worden omgevormd en ingepast in dit model.

De voorgestelde structuur ziet er in grote lijnen als volgt uit:

Allereerst Is een nieuwe afbakening nodig: de strategie dient zich te richten op
alle activiteiten en ontwikkelingen die op enigerlei wijze de Waddenzee beinvioe-
den of kunnen beinvioeden. Dat is nodig vanwege de grote verwevenheid van
de Waddenzee met de omringende gebieden en verdere invioeden van buitenaf.

De ministerraad (eventueel via een onderraad van de ministerraad) Is in deze
nieuwe structuur verantwoordelijk voor de strategie en het beleid op hoofdlij-
nen. Dat gebeurt in nauwe afstemming met de andere waddenlanden, Duitsland
en Denemarken. De ministerraad toetst levens of de uitvoering aan de beleids-
lijnen voldoet. De Tweede Kamer controleert het beleid, zoals uitgezet door de

ministerraad.

Het dagelijks bestuur is in handen van een uitvoeringsorgaan dat de benodigde
bevoegdheden heeft. Dit kan worden geregeld op basis van de Wet Gemeen-
schappelijke Regeling, maar bij voorkeur door een Leit Specialis voor de Wad-
den. Het huidige Regionale Codérdinatiecollege Waddengebied (RCW) kan tot
zo'n uitvoeringsorgaan worden omgevormd, in eerste instantie door van het
huidige ambtelijke een bestuurlijk orgaan te maken, met een dagelijks bestuur
dat rechtstreeks verantwoording aflegt aan een algemeen bestuur. De voorzitter
van dit orgaan heeft een bijzondere en sterke, bij wet vast te leggen, rol en

krijgt bevoegdheden om deze rol te kunnen vervullen.

Betrokkenheid van maatschappelijke organisaties bij het beheer van de Wadden
is van groot belang. Zonder zo'n draagvlak is doorzettingsmacht moeilijker ef-



