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Qua natuurbeleid zit de overheid in de klem. Enerzijds heeft ze zich gebonden aan 
richtlijnen en beleid uit Brussel, zoals de Habitatrichtlijn en het Natura 2000-beleid; 
anderzijds staat ze onder druk van lokale groepen in gebieden waar de maatregelen 
voor natuurbehoud moeten worden uitgevoerd. Bewoners oefenen hun invloed 
onder meer uit tijdens de participatieve uitvoering waar de overheid steeds vaker 
voor kiest. Door deze klem blijft het resultaat van het natuurbeleid achter bij wat 
de bedoeling was. Er worden minder hectaren natuurgebied van ook nog mindere 
kwaliteit gerealiseerd. Hoe heeft het zo ver kunnen komen? En belangrijker: wat 
zou de overheid kunnen doen om met voldoende legitimiteit en draagvlak het 
natuurbeleid effectiever te maken?

Natura 2000 is de Europese evenknie van wat in 

Nederland de ecologische hoofdstructuur is. 

Natura 2000 omvat de gebieden die behoren bij 

de Vogelrichtlijn of de Habitatrichtlijn of bij 

beide. (Bronnen: NATURA 2000 - DG ENVI, © 

EuroGlobalMap – eurogeographics, Settlements 

- DG ESTAT ; Cartography: KU Leuven)

Prof.dr. Jozef Keulartz, hoogleraar aan 

de Radboud Universiteit in Nijmegen 

en universitair hoofddocent bij de 

afdeling Toegepaste Filosofi e van 

het Wageningen UR departement 

Maatschappijwetenschappen heeft zich 

samen met ir. Gilbert Leistra en dr. Ewald 

Engelen over deze problematiek gebogen 

in een project van het NWO-programma 

Ethiek, Onderzoek & Bestuur.

Tussen Brussel en lokale bewoners

Hoe komt het dat de overheid de greep 

verloren is op de uitkomsten van het 

natuurbeleid? Dat is een ontwikkeling 

van jaren volgens Jozef Keulartz. “In het 

verleden hebben Europese lidstaten het 

natuurbeleid naar het internationaal 

niveau getild. Dat was logisch omdat 

natuur zich nu eenmaal niets aantrekt van 

grenzen. Het is niet handig dat het ene 

land bijvoorbeeld een trekvogel beschermt 

terwijl die aan de andere kant van grens 

Meer draagvlak voor 
natuurbeleid is mogelijk
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zwaar wordt bejaagd. Een gezamenlijke 

aanpak is dan beter. Daarom stemmen 

de landen in Brussel het beleid op elkaar 

af. Op dit moment is 80 tot 90% van ons 

natuurbeleid Europees.”

De eerste Brusselse natuurbehoudrichtlijnen 

waren de Vogelrichtlijn in 1979 en later in 

1992 de Habitatrichtlijn. De Habitatrichtlijn 

beschermt natuurlijke en halfnatuurlijke 

leefgebieden (habitats) van vele soorten 

planten en dieren. De stukken land die 

onder beide genoemde richtlijnen vallen 

moeten uiteindelijk een Europees netwerk 

van natuurgebieden vormen dat Natura 

2000 heet. Het is de Europese evenknie van 

wat in Nederland de ecologische hoofd-

structuur is. 

Natuurontwikkeling

Natura 2000 gaat met veel problemen 

gepaard. Keulartz noemt het zelfs “een 

drama in drie bedrijven”. 

In het eerste bedrijf is een nieuwe visie 

op natuurbehoud opgekomen. Men 

streeft niet meer alleen naar natuurbe-

houd maar gaat een stap verder door ook 

natuur te ontwikkelen waar die er niet 

meer is. Men schakelt dus van een defen-

sieve benadering over op een offensieve. 

Natuurontwikkelaars maken nieuwe 

natuur; natuur zoals die zou zijn als er 

geen mensen waren geweest. In hun ogen 

is het traditionele pre-industriële beeld 

van natuur een zwak cultuurhistorisch 

aftreksel van ‘echte’ natuur. Een mooi 

voorbeeld van nieuwe echte natuur zijn de 

Oostvaardersplassen; hèt succesnummer 

van natuurontwikkelaars.

Een wezenlijk punt is dat echte natuur 

niet kan blijven bestaan zonder voldoende 

genetische variatie en uitwisseling binnen 

soorten. Het gevolg daarvan is dat natuur-

gebieden niet te klein moeten zijn. In een 

dichtbevolkt land als het onze probeert 

de overheid de kritische schaalgrootte 

te bereiken door natuurgebieden met 

elkaar te verbinden via corridors. Plant- en 

diersoorten kunnen zich zo naar elders 

verplaatsen en zich daar vermengen. De 

overheid realiseert die verbindingen met de 

zogenaamde ecologische hoofdstructuur. 

Die aanleggen blijkt echter een hele klus. 

Behalve dat bestaande natuurgebieden 

daarvoor beschermd moeten worden zijn 

daartussen soms nieuwe natuurlijke verbin-

dingen nodig. Niet zelden moeten die 

‘ontwikkeld’ worden. Wat er op een plaats 

mogelijk is hebben ecologen wetenschap-

pelijk gereconstrueerd. Zij hebben van heel 

Nederland beschreven welke natuur ergens 

kan bestaan als de mens in het verleden 

niet zou hebben ingegrepen. Het hele 

land is zo getypeerd in 132 verschillende 

natuurdoelen die elk aangeven wat er op 

een plaats met natuurontwikkeling nog te 

bereiken is. 

Uitvoeringsproblemen

Het tweede bedrijf van Keulartz’ drama 

gaat over de uitvoeringsproblemen van 

het Natura-2000-beleid. Denemarken, 

Finland, Frankrijk, Duitsland, Griekenland, 

Ierland, en Nederland zijn al door de 

Europese Commissie voor het Europese Hof 

in Straatsburg gedaagd omdat ze er niet 

in slagen gebieden aan te wijzen voor de 

Habitatrichtlijn. Deze problemen komen 

voort uit het feit dat het natuurbeleid 

vooral door ecologen is bepaald en niet 

door burgers en politici. Bij de uitvoering 

bleek dan ook dat allerlei lokale groepen 

zich door het beleid in hun belangen 

geschaad voelden, in verzet kwamen en 

juridische en vertragende procedures op 

touw zetten.

Voorbeelden zijn er te over. In 1995 

gebeurde het in Gaasterland en recent 

in Zeeland bij de Hedwigepolder. De 

confl icten in Gaasterland gingen niet 

alleen over de compensatie van boeren 

voor de beperkingen die zij in hun bedrijfs-

voering opgelegd kregen. Ze gaan ook 

over het natuurbeeld waarnaar gestreefd 

wordt. Tegenover de nieuwe natuur 

waar de ecologen op koersen stellen de 

lokale bewoners dat de cultuur-historisch 

bepaalde natuur die er al is ook heel mooi 

is en het conserveren waard. “Gaasterland 

is al mooi genoeg. We hebben hier geen 

ecologische hoofdstructuur nodig.” 

In de harten

In reactie daarop belandde Natura 2000 

in het derde bedrijf van Keulartz’ drama: 

de overheid verliet de centralistische top-

down-aanpak en betrok lokale bewoners in 

toenemende mate via interactieve en parti-

cipatieve beleidsvorming bij de uitvoering. 

Deze verandering blijkt bij de Nederlandse 

overheid uit de nota ‘Natuur voor mensen, 

mensen voor natuur’ uit 2000. Daarin is de 

kernboodschap dat natuur sterk verankerd 

moet zijn in de harten van mensen en in 

de besluiten die burgers, ondernemers, 

“Gaasterland is al mooi genoeg”

Herder met kudde op de hei van het Dwingelderveld. (Foto: Vincent van den Hoven / Voorschoten)
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organisaties en lokale overheden nemen. 

In de nota heeft natuur niet alleen een 

waarde op zich, maar heeft het ook een 

instrumentele en emotionele waarde voor 

de mensen die er in leven.

In termen van legitimiteit schakelde de 

overheid met deze ontwikkeling over van 

output-legitimiteit, die vooral van bovenaf 

komt en op effectiviteit is gericht, op 

input-legitimiteit, waarbij het vooral om 

representativiteit van de besluiten gaat, 

en op throughput-legitimiteit, waarbij het 

om transparantie van het besluitvormings-

proces gaat. 

Uitkomsten verwateren

Wat is nu het effect van die ontwikke-

lingen? Keulartz is daar stellig over: “De 

staat is zijn regierol in het natuurbeleid 

grotendeels kwijtgeraakt. Ze zit nu klem 

tussen Brussel en lokale bewoners. Van de 

Europese Unie moet ze gebieden aanwijzen 

om het Natura-2000-beleid te realiseren en 

van lokale bewoners moet ze bij de uitvoe-

ring van de maatregelen rekening houden 

met hun belangen.”

De bottom-up-benadering leidt tot allerlei 

problemen. Het betrekken van allerlei 

stakeholders kost veel tijd en geld. Voor 

plant- en diersoorten waarvoor snelle actie 

nodig is kan dat fataal zijn. Verder is het 

de vraag of het democratisch wel juist is 

dat de het lot van natuur en biodiversi-

teit in handen wordt gelegd van de tien 

tot twintig procent van de bevolking die 

toevallig op het platteland woont. Krijgen 

nationale en internationale belangen dan 

wel genoeg gewicht? Een ander punt is dat 

overheden het betrekken van de bevolking 

vooral met de mond belijden, maar dat 

het in de praktijk weinig voorstelt. Uit 

onderzoek in Frankrijk en Duitsland blijkt 

dat de zogenaamde participatie niet 

verder gaat dan het informeren en ten 

hoogste consulteren van de bevolking. 

Van adviseren, co-produceren, laat staan 

meebeslissen is geen sprake.

Naar de zijlijn

Keulartz: “Maar het belangrijkste probleem 

van de bottom-up-benadering is wel dat 

de oorspronkelijke doelstellingen van het 

natuurbeleid lang niet worden gehaald. 

Het aantal hectaren natuur en de kwaliteit 

daarvan blijft sterk achter bij wat de 

overheid voor ogen stond. Zo werd in 

Gaasterland onder druk van felle protesten 

het streven om 550 hectare weideland in 

beheer te geven van natuurorganisaties 

omgezet in natuurbeheer door lokale 

boeren en particulieren. In plaats van 550 

hectare wetland kwam er een punten-

systeem voor boeren voor verschillende 

soorten natuurbehoud. Denk aan weide-

vogelbeheer, plantensoortenbescherming 

en bermbeheer. Een tussentijdse evaluatie 

in 2006 wees echter uit dat de kwaliteit 

van de natuur er niet signifi cant op vooruit 

gegaan was. Precies wat natuurorganisaties 

al vreesden. Maar die waren in de loop 

van het uitvoeringsproces naar de zijlijn 

geschoven. Elders in Europa gebeurde 

hetzelfde.”

Tweespalt

De hamvraag is nu: wat is de plaats en 

functie van participatie in effectief natuur-

beleid nu de overheid ook gebonden is aan 

Brusselse richtlijnen? Duidelijk is dat lokalen 

een broertje dood hebben aan Brusselse 

directieven en dat de Europese Unie geen 

rekening houdt met lokale belangen. Om 

die vraag te beantwoorden is het volgens 

Keulartz van belang eerst de oorzaken van 

de problemen te onderkennen. Er is sprake 

van verschillende belangen, verschillende 

soorten kennis waar partijen vanuit gaan, 

en men heeft verschillende opvattingen 

over waar het heen moet met de natuur. 

“Een voorbeeld van verschillende belangen 

is bijvoorbeeld de bescherming van de 

aalscholver,”zegt Keulartz. “Die vogel 

werd zo zwaar bejaagd en het leefgebied 

zo sterk aangetast dat de soort in de jaren 

zestig van de vorige eeuw in Nederland 

en Denemarken dreigde uit te sterven. 

Ecologen, en in het kielzog daarvan 

de overheid, wilden het dier daarom 

beschermen. Met succes. De populatie 

explodeerde. Aalscholvers eten tot een 

halve kilo vis per dag waardoor ze een 

bedreiging zijn voor de visstand en er 

confl icten ontstaan met visserijorganisa-

ties. Niet alleen in Nederland maar ook 

elders. Zo’n kwestie kan alleen op Europees 

De nationale overheid (in het midden van het 

kruis) zit nu klem tussen enerzijds het Europese 

en het lokale niveau (multileveling) en ander-

zijds tussen vele sectorale belangengroepen op 

nationaal niveau (multisectoraal).

“De staat is de regie kwijt”

Verzet tegen de aanwijzing van Natura 2000-

gebieden komt in alle Europese landen voor. 

(Bron: Jozef Keulartz, Amsterdam) 
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niveau opgelost worden. Maar daar heerst 

tweespalt. Denemarken en Nederland 

staan achter de beschermingsvisie, terwijl 

Duitsland, Frankrijk, Oostenrijk en Italië de 

vissers steunen.”

Stadse fratsen

Bij confl icten over natuurbehoud beroepen 

partijen zich nogal eens op verschillende 

kennisbronnen. Het EU-beleid is gebaseerd 

op wetenschappelijke kennis terwijl lokale 

partijen zich op ervaring baseren. Bekend 

zijn de vissers die bij de afkondiging van 

weer kleinere EU-visquota bij hoog en laag 

beweren dat er genoeg vis is. In Frankrijk 

heeft toegenomen participatie van lokale 

belanghebbenden in het natuurbeleid 

ertoe geleid dat met wetenschappelijke 

kennis nu veel minder rekening wordt 

gehouden, omdat de onderzoekers al in 

een vroeg stadium hun geloofwaardigheid 

verloren hebben.

De opvattingen over welke natuur 

beschermd of tot stand gebracht moet 

worden verschilt ook sterk. Boeren en 

bosbouwers hebben een veel functioneler 

doel voor ogen dan ecologen. Een boer 

vindt boerenland mooi en waardeert wat 

dat allemaal oplevert. Maar een ecoloog 

houdt van ongerepte wildernis met veel 

oorspronkelijke plant- en diersoorten of 

van een pre-industrieel arcadisch landschap 

met veel soortenrijkdom. 

Keulartz: “Niet zelden loopt hier ook een 

scheidslijn tussen stads- en plattelandsbe-

woners. De laatsten moeten van de natuur 

leven, terwijl stadsbewoners er meestal 

alleen recreëren en daardoor gevoeliger 

zijn voor natuurbehoud. Een gevaar is dat 

plattelanders natuurbeheer vooral stadse 

fratsen vinden, terwijl juist zij het hardste 

nodig zijn om goed natuurbeheer van de 

grond te krijgen.”

 

Wantrouwend

De verschillen in opvatting spelen een 

fundamentele rol in debatten over 

bijvoorbeeld de introductie van grote 

grazers of predatoren in natuurontwik-

kelingsgebieden. Waar dierenbeschermers 

en bezoekers van natuurgebieden heck-

runderen het liefst willen bijvoeren omdat 

ze niet kunnen aanzien dat de dieren ’s 

winters van de honger sterven, daar laten 

natuurontwikkelaars en ecologen de zaak 

het liefst op zijn beloop, zodat zich zo snel 

mogelijk een natuurlijk evenwicht instelt. 

De introductie van participatieve methoden 

heeft niet geleid tot minder problemen bij 

de uitvoering van Natura-2000-beleid. Veel 

belanghebbende partijen in de verschil-

lende Europese landen staan daar nu ook 

wantrouwend tegenover. Vooral omdat ze 

pas in de uitvoeringsfase bij de plannen 

werden betrokken en niet bij de ontwik-

keling van het beleid, toen de Vogel- en 

Habitatrichtlijn werden aangenomen.

Er is dus een kloof ontstaan tussen de 

top-down- en bottom-up-benadering. Het 

is van belang die te dichten. Maar hoe kan 

de overheid het vertrouwen terugwinnen 

en uit de klem tussen belanghebbenden en 

Europese regelgeving komen?

Aanbevelingen

Volgens de onderzoekers doet de overheid 

er goed aan voor betere feedback-

mechanismen te zorgen. Een interessante 

mogelijkheid daarvoor zijn ‘bridging 

organizations’. Deze organisaties brengen 

mensen bij elkaar uit enerzijds lagere 

overheden en lokale belangengroepen en 

anderzijds uit de nationale overheid en 

de Europese Unie. Bridging organizations 

zorgen voor een terugkoppeling van de 

bottom-up- en top-down-benadering.

“Daarbij moet de overheid serieus werk 

maken van participatieve beleidsvorming”, 

aldus Keulartz: “Breng de verschillende 

belangen, ideeën, visies en waarden die 

in het geding zijn in kaart en betrek alle 

stakeholders zo vroeg mogelijk in het 

beleidsproces; dus al in de planningsfase. 

Investeer vervolgens in  langetermijncom-

municatie en samenwerking tussen en met 

alle belanghebbenden: de boeren, bosbou-

wers en vissers enerzijds, en anderzijds 

de ecologen en natuurbeschermers. In de 

bridging organizations vinden de lokale 

belangengroepen net als de verschil-

lende overheidslagen tot aan de EU toe 

een permanente plaats om met elkaar te 

praten. Geef daarbij ruimte aan zowel 

ervaringskennis als aan wetenschappelijke 

deskundigheid en breng ook de verplich-

tingen in die voortvloeien uit Europese 

regelgeving. Bestudeer dan hoe het proces 

verloopt en hoe daarin verbeteringen 

kunnen worden aangebracht. Zo kan 

participatie een werkelijkheid worden en 

het imago van window dressing afwerpen, 

en kan de overheid de kloof met Brussel 

dichten.”

 

Lex Linsen

Bronnen:
Keulartz, J. & G. Leistra (eds.), Legitimacy 
in European Nature Conservation Policy. 
Case-Studies in Multilevel Governance, 
(2008) Springer Verlag.

Keulartz, J., ‘European nature conserva-
tion and restoration policy - problems 
and perspectives’, Restoration Ecology 

17, (2009), 4, pp. 446-450.

De participatieladder is een populaire weergave 

van steeds verdergaande vormen van burger-

participatie bij beleidsvorming en -uitvoering. 

De laagste sporten zijn het minst vergaand. 

(Lex Linsen / Bilthoven)

“Zorg voor participatieve 
 beleidsvorming”
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Meer draagvlak natuurbeleid  

Geschiedenis
Europese lidstaten tilden het natuurbeleid naar het internationaal 
niveau omdat natuur zich niets aantrekt van grenzen. Nu is 80 tot 
90% van ons natuurbeleid Europees.

. Wijst voor zeldzame of bedreigde vogel-
soorten en voor trekvogels speciale beschermingsgebieden aan.

. Beschermt natuurlijke en halfnatuurlijke 
leefgebieden (habitats) van vele soorten planten en dieren. 
Veel EU-landen lukt het niet gebieden aan te wijzen voor de 
Habitatrichtlijn.

De gebieden die onder beide richtlijnen vallen vormen een 
Europees netwerk van natuurgebieden: 

effectiever maken?

De ecologische 
 is de  

Nederlandse evenknie van 
het Europese 

Fase 1

Om genoeg genetische variatie binnen 
soorten te garanderen zijn voldoende 
individuen nodig > natuurgebieden 
mogen niet te klein zijn > Overheid 
probeert natuurgebieden te verbinden 
via (soms nieuwe) natuurlijke corridors. 
Natuurontwikkelaars maken nieuwe 
wilde natuur; zoals de Oost-
vaardersplassen.

Fase 2

ecologen < > lokalen 
Vooral ecologen bepalen het 
natuurbeleid; niet burgers en 
politici. Lokale groepen voelen zich 
geschaad > verzet en vertragende 
procedures. Zij willen dat de staat 
rekening houdt met hun belangen. 
Bijvoorbeeld Hedwigepolder 
(2009). 

Fase 3

aanpak naar lokale participatieve 

Van output-legitimiteit, (komt van 
bovenaf en is op effectiviteit gericht) 
naar input-legitimiteit, 
(representativiteit van de besluiten) 
en throughput-legitimiteit, (trans-
parantie van het besluitvorming).

Verloop uitvoering Natura 2000

De staat moest van 
de EU gebieden 
aanwijzen om het 
Natura-2000-beleid 
te realiseren. De 
EU houdt geen 
rekening met 
lokale belangen.
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Oorzaken uitvoeringsproblemen

Verschillende belangen
Ca. 1965: Nederland en Denemarken beschermen 
de aalscholver tegen uitsterven.
De sterk toegenomen populatie bedreigt nu de 
visstand. Conflicten ontstaan met visserijorganisat-
ies. Tweespalt op Europees niveau: Denemarken en 
Nederland willen beschermen. Duitsland, Frankrijk, 
Oostenrijk en Italië steunen de vissers.

Verschillende soorten kennis waar partijen 
vanuit gaan
Bijvoorbeeld: Bij de afkondiging van weer kleinere 
EU-visquota beweren vissers dat ze genoeg vis 
vinden. Mariene biologen zeggen dat kleinere quota 
nodig zijn voor herstel van de vispopulatie.

Verschillende opvattingen over waar het heen 
moet met de natuur. 
Een boer vindt boerenland mooi en waardeert wat 
het oplevert.
Een ecoloog houdt van ongerepte wildernis of een 
soortenrijk pre-industrieel arcadisch landschap. 
Dierenbeschermers willen dieren ’s winters 
bijvoeren; natuurontwikkelaars en ecologen niet. 

Aanbevelingen voor de overheid

“Breng de verschillende belangen, ideeën, visies en 
waarden die in het geding zijn in kaart.

Betrek alle stakeholders zo vroeg mogelijk, dus ook 
al in de planningsfase.

Geef ruimte aan zowel ervarings- als wetenschap-
pelijke kennis.

Breng de Europese verplichtingen in

Investeer in langetermijncommunicatie en samen-
werking tussen en met alle belanghebbenden: 
boeren, bosbouwers en vissers enerzijds, en 
anderzijds ecologen en natuurbeschermers. Lokale 
belangengroepen, verschillende overheidslagen en 
EU praten permanent met elkaar in 
organizations.

Bestudeer hoe het proces 
verloopt en hoe dat 
verbeterd kan worden.

Participatieve aanpak leidt toch tot problemen

nder hectaren natuurgebied gerealiseerd en te lage kwaliteit. 

  Voor kwetsbare plant- en diersoorten duurt dat te lang. 

   in handen komt van de plattelanders (10-20% bevolking). 
   Krijgen nationale en internationale belangen wel genoeg gewicht?

   patie beperkt zich tot informeren of consulteren > wantrouwen.

Bridging organizations
zorgen voor een terugkoppeling 
van de bottom-up- en top-down-benadering. 
Ze brengen mensen bij elkaar uit 
- lagere overheden en lokale belangengroepen 
(horizontale, multi-sectorale verbindingen) 
- de nationale overheid en de Europese Unie 
(verticale, multi-level verbindingen). 

1

2

3

5

6

4
Conclusie

  tussen Brussel en lokale bewoners. 

  natuurbeleid grotendeels kwijt. 




