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Geachte leden van de begeleidingsgroep handreiking natuurdoelanalyses,

Hierbij ontvangt u twee adviezen in antwoord op door u gestelde kennisvragen over
natuurdoelanalyses (NDA’s). Wij dragen met deze adviezen bij aan de doorontwikkeling van de
NDA’s: de weging van drukfactoren in combinatie met de prioritering van maatregelen, en het ex
ante beoordelen van doelbereik.

Achtergrond

Na het advies over de handreiking voor de eerste cyclus NDA’s heeft de Ecologische Autoriteit de
NDA'’s van de 133 stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden getoetst (de eerste cyclus). Deze toetsing
leverde waardevolle inzichten op over de werking van de handreiking in de praktijk en de kwaliteit
van de ecologische onderbouwing van de analyses. Hierover publiceerde de Ecologische Autoriteit
het rapport ‘Doen wat moet én kan” met daarin een aantal aanbevelingen voor de tweede cyclus.

Kennisvragen in deze adviezen

In aanloop naar de volgende cycli van NDA’s hebben LVVN en IPO een handreiking® in voorbereiding.
Om deze tweede handreiking te versterken beantwoordt de Ecologische Autoriteit bij deze op
verzoek van het ministerie van LVVN en het IPO twee gerichte vragen. Deze vragen richten zich op
(1) “een methode voor het prioriteren van ecologische knelpunten en herstelmaatregelen” en (2)
“een beoordelingssystematiek voor het trekken van conclusies over verslechtering en doelbereik”.

De adviezen bieden bouwstenen voor een beter vergelijkbare, navolgbare en ecologisch robuuste
werkwijze in de tweede handreiking. Zo ontstaat de mogelijkheid van een lerende cyclus waarin
advies, praktijkervaringen en kennisontwikkeling elkaar opvolgen en onderling versterken. Dit heeft
als doel een steeds beter onderbouwde en toepasbare natuurdoelanalyse als fundament voor
verdere besluitvorming over natuurherstel, met de bijbehorende vergunningverlening.

1 De Ecologische Autoriteit heeft begrepen dat wellicht gekozen gaat worden voor een ‘handleiding’.
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Kennisvraag 1 prioritering en stappenplan

Voor de kennisvraag over prioritering is de Ecologische Autoriteit op basis van ervaringen met de
eerste cyclus NDA’s gekomen tot een stappenplan. Het stappenplan vindt zijn basis in
landschapsecologisch systeeminzicht (LESA), maakt onderscheid tussen systeem- en
symptoommaatregelen, weegt schaalverschillen en volgordelijkheid expliciet mee en verbindt
tijdelijke noodmaatregelen met structurele systeemingrepen. Deze systematiek biedt een
herkenbaar kader mét ruimte voor gebiedsspecifieke invulling, zodat keuzes transparant en
onderbouwd zijn en tegelijkertijd gericht op duurzame instandhouding.

Kennisvraag 2 Ex ante beoordeling: aandachtspunten en denkrichtingen

Omdat de Ecologische Autoriteit zelf geen beleid maakt, is in antwoord op deze kennisvraag gekozen
voor het formuleren van aandachtspunten en denkrichtingen. Deze aandachtspunten gaan over een
navolgbare systematiek voor de eindconclusies en over de benodigde randvoorwaarden. Er is,
wederom op basis van onze advieservaringen, onder andere aandacht voor het onderscheid tussen
oppervlakte/omvang en kwaliteit, voor het samenhangend beoordelen van ex post (feiten en trends)
en ex ante (verwachte) ontwikkelingen en voor de omgang met onzekerheden (voorzorgsbeginsel)
en onduidelijke doelen. De aandachtspunten borgen dat ex ante conclusies over het optreden van
verslechtering en het halen van de doelen ecologisch en juridisch beter onderbouwd zijn.

Samenhangende kennisvragen met aparte adviezen

De twee kennisvragen hangen samen. Beide vragen om een helder en navolgbaar, op de laatste
wetenschappelijke kennis gebaseerd inzicht in doelbereik en ecologische dynamiek, met de
bijbehorende onzekerheden. Toch gaat het ook om te onderscheiden vraagstukken: het een vraagt
om inzicht in de onderlinge doorwerking van drukfactoren en maatregelpakketten, het ander (in het
verlengde daarvan) om een inschatting van de effectiviteit van voorgenomen maatregelen in de tijd.
Vandaar dat beide adviezen weliswaar in onderlinge afstemming, maar ook als aparte adviezen zijn
ontwikkeld en worden gepresenteerd.

Uitgangspunt is wetenschappelijke borging

De maatregelen om verslechtering te voorkomen en de instandhoudingsdoelstellingen te realiseren
moeten op de best beschikbare ecologische kennis zijn gebaseerd. Wetenschappelijke kennis over
het ecologisch functioneren en de toestand van Natura 2000-gebieden vormt de basis om te
beoordelen of die gebieden voldoende in stand gehouden worden en zo nee, welke maatregelen dat
nog vergt. Dit volgt uit de vogelrichtlijn en de habitatrichtlijn (VHR) en rechtspraak van het Hof van
Justitie van de Europese Unie.

De genoemde richtlijnen leggen de basis voor het Natura 2000-netwerk en stellen strikte eisen aan
de aanwijzing en wijziging van instandhoudingsdoelstellingen. Artikel 4 van de habitatrichtlijn schrijft
voor dat Natura 2000-gebieden worden aangemeld bij de Europese Commissie en later door de
lidstaat worden aangewezen (en eventueel gewijzigd) op basis van wetenschappelijke gegevens.

Wetenschappelijke borging is ook cruciaal bij de bescherming van reeds aangewezen Natura 2000-
gebieden. In Europese rechtspraak over de vraag of een lidstaat het verslechteringsverbod



overtreedt, zijn wetenschappelijke gegevens van groot belang. Zowel om de stelling te
onderbouwen dat sprake is van verslechtering als om die stelling te weerleggen?.

Dit sluit aan bij de maatstaf die het Hof in vaste rechtspraak hanteert over toestemmingsverlening in
het licht van art. 6 lid 3 van de habitatrichtlijn®. Voor activiteiten die mogelijk significante gevolgen
hebben voor Natura 2000-gebieden kan uitsluitend toestemming worden verleend wanneer er
wetenschappelijk gezien redelijkerwijs geen twijfel bestaat dat er geen schadelijke gevolgen zijn.

Het voorzorgsbeginsel vormt een kernwaarde bij het uitleggen en toepassen van bepalingen van de
vogel- en habitatrichtlijn. Wanneer twijfel of onzekerheid bestaat over de gevolgen van een plan of
project, volgt uit dit beginsel dat aantasting van een Natura 2000-gebied niet is uitgesloten en dat de
overheid voor deze aantasting geen toestemming mag geven. Deze lijn komt consequent terug in de
Europese en nationale rechtspraak: onvoldoende onderbouwde aannames en onvolledige gegevens
leiden ertoe dat plannen niet worden vergund en afgegeven vergunningen worden vernietigd.

Uit het Greenpeace-vonnis van de rechtbank Den Haag* volgt dat NDA’s en de beoordeling van de
Ecologische Autoriteit kunnen fungeren als geobjectiveerd inzicht om te beoordelen of sprake is van
verslechtering. Ze worden gezien als onderdeel van het geheel van wetenschappelijk bewijs waarop
de rechtbank haar oordeel baseerde. Mede op basis van deze rapporten verklaarde de rechtbank
voor recht dat sprake is van verwijtbare en onrechtmatige verslechtering van bepaalde habitattypen
en leefgebieden in Natura 2000-gebieden.

Wetenschappelijke borging is dus niet alleen een inhoudelijke en maatschappelijke randvoorwaarde
maar ook een juridische noodzaak. Deze hoge eisen hebben belangrijke consequenties. Ze vragen
om zorgvuldige gebiedsanalyses (zoals LESA’s en natuurdoelanalyses/beheerplanevaluaties),
robuuste monitoring én het bedachtzaam en herleidbaar omgaan met altijd aanwezige
onzekerheden. Tegelijk vergroten deze eisen de ecologische en maatschappelijke geloofwaardigheid
én de juridische houdbaarheid van natuurbeleid.

Ten slotte

De Ecologische Autoriteit hoopt dat met de adviezen op beide kennisvragen een goede basis is
geboden voor de handreiking die door het ministerie LVVN in samenspraak met IPO voor de
vervolgcycli van NDA’s wordt opgesteld. Zij levert, via haar adviesrol, graag een bijdrage aan de
doorontwikkeling van die handreiking

Met vriendelijke groet,
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2 Het Hof van Justitie van de Europese Unie beoordeelde in een arrest bijvoorbeeld of de grondwateronttrekking in de regio Dofiana Natura
2000-gebieden significant verstoort en, als dat zo is, of Spanje die waarschijnlijkheid via wetenschappelijk weg had weerlegd (HvJ EU 24 juni
2021, ECLI:EU:C:2021:512, punt 157).

3 Dat artikel komt qua beschermingsmaatstaf overeen met artikel 6 lid 2 (verslechteringsverbod), zoals het Kokkelvisserij-arrest uitwees (HvJ
EG, 7 september 2004, ECLI:EU:C:2004:482, punt 61).

4 Rb. Den Haag 22 januari 2025, ECLI:NL:RBDHA:2025:578.
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1. Advies voor de weging van drukfactoren en
prioritering van maatregelen

In dit advies stelt de Ecologische Autoriteit een stappenplan voor, voor het wegen van drukfactoren en het
prioriteren van maatregelen in Natura 2000-gebieden. Dit stappenplan staat in hoofdstuk 3. Belangrijke
aanbevelingen:

e  Stop niet bij het benoemen van een drukfactor, maar analyseer de omvang en oorzaken ervan. Het in beeld
brengen van de achterliggende oorzaken biedt aangrijpingspunten voor effectieve maatregelen.

° In dit advies stelt de Ecologische Autoriteit een begrippenkader voor de urgentie, de tijdschaal en de
ruimteschaal van maatregelen voor, zodat iedereen op dezelfde manier kan plannen, volgen en uitleggen
wat nodig is voor effectief natuurherstel.

. Alleen door structurele maatregelen te treffen én, zolang deze nog niet effectief zijn, tijdelijke
noodmaatregelen in te zetten, kan worden voldaan aan de verplichting om alle passende maatregelen te
nemen voor Natura 2000-gebieden waar verslechtering is opgetreden of dreigt op te treden. Uit onze
adviezen over de eerste cyclus natuurdoelanalyses bleek dat dit heel vaak maatregelen op
landschapsniveau zijn, ook buiten de begrenzing van Natura 2000-gebieden.

° Het bevoegd gezag kan niet volstaan met uitsluitend tijdelijke noodmaatregelen zonder een navolgbare,
wetenschappelijk onderbouwde en afgewogen motivatie over de risico’s hiervan. Ook is een motivatie
nodig over de haalbaarheid en verwachte effectiviteit van structurele maatregelen.

. Vrijwel altijd moeten externe drukfactoren worden weggenomen voor duurzaam herstel. Welke maatregel
duurzaam is, moet blijken uit een integrale ecologische afweging door het volgen van het stappenplan.

De Ecologische Autoriteit adviseert de energie te steken in systeemherstel, dus in het identificeren van de

belangrijkste drukfactoren en het wegnemen hiervan, zodat effectief wordt gewerkt aan het halen van alle

doelen van de vogel- en de habitatrichtlijn. Met dit advies en het daarin opgenomen voorstel voor een
stappenplan wil ze daaraan bijdragen.

Vooraf

De Ecologische Autoriteit is gevraagd een methode te ontwikkelen om drukfactoren en herstelmaatregelen
ecologisch te wegen en te prioriteren voor de volgende cycli natuurdoelanalyses (NDA’s). De Ecologische
Autoriteit herkent de grote behoefte daaraan. Er zijn immers geen onbeperkte middelen voor de uitvoering van
maatregelen voorhanden en er moet gestart worden met de maatregelen die ecologisch het meest urgent zijn.

De eerste cyclus liet zien dat de NDA's nog niet overal de kwaliteit en diepgang boden die nodig zijn om het
volledige maatregelenpakket te kunnen bepalen en conclusies robuust te onderbouwen. Samen met het advies
over het beoordelingskader voor de ex ante beoordeling van doelbereik! biedt dit advies bouwstenen voor een
beter vergelijkbare, navolgbare en ecologisch robuuste werkwijze in de tweede handreiking voor NDA's.

Leeswijzer

Dit advies biedt een stappenplan om drukfactoren in Natura 2000-gebieden te wegen en herstelmaatregelen te
prioriteren. Hoofdstuk 2 schetst de ecologische en juridische uitgangspunten; hoofdstuk 3 werkt het
stappenplan uit, met een belangrijk onderscheid tussen tijdelijke noodmaatregelen en structurele

Zoek op projectnummer 5181 op deze site: https://www.ecologischeautoriteit.nl/adviezen/.
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systeemmaatregelen. De handreiking natuurdoelanalyses geeft het kader voor toepassing; dit advies
concretiseert de ecologische weging binnen dat kader voor NDA’s en praktisch bijbehorende beheerplannen.

Uitgangspunt is wetenschappelijke borging

De maatregelen om verslechtering te voorkomen en de instandhoudingsdoelstellingen te realiseren moeten op
de best beschikbare ecologische kennis zijn gebaseerd. Dit volgt uit de Europese vogelrichtlijn en habitatrichtlijn
en Europese en nationale juridische uitspraken, zoals is toegelicht in de tegelijkertijd met dit advies uitgebrachte
aanbiedingsbrief. Wetenschappelijke kennis over het ecologisch functioneren en de toestand van Natura 2000-
gebieden vormt de basis om te beoordelen 6f die gebieden voldoende in stand gehouden worden en zo nee,
welke maatregelen dat nog vergt. Dit vraagt om zorgvuldige natuurdoelanalyses.

Bij de keuze van maatregelen om de doelen te halen kan gekeken worden naar uitvoerbaarheid, kosten,
draagvlak en synergie met andere beleidsopgaven (bijvoorbeeld waterkwaliteit, klimaatadaptatie,
landbouwtransitie). Voorwaarde is wel dat het gekozen maatregelenpakket voldoende is om enerzijds
verslechtering te voorkomen en anderzijds de instandhoudingsdoelstellingen te halen. Met andere woorden: de
keuze voor de meest effectieve herstelmaatregelen en een goed onderbouwde ex ante eindconclusie zijn beide
essentieel voor zowel de realisering van de natuurdoelstellingen als de verantwoording over het natuurbeleid
door het bevoegd gezag.

Een ecologische weging als basis

Uit de eerste cyclus NDA's bleek dat gebieden onder meervoudige druk staan — bijvoorbeeld verdroging,
vermesting, versnippering, verzuring, klimaatverandering en invasieve soorten grijpen tegelijk in — en dat
maatregelen vaak niet gelijkwaardig zijn in effect, schaal en tijd. De ervaring uit de 133 adviezen van de eerste
NDA-cyclus laat zien dat de weging van drukfactoren en prioritering van maatregelen alleen goed mogelijk is
vanuit een breed begrip van het onderliggende landschapsecologische systeem. Op basis van dit begrip wordt
duidelijk hoe drukfactoren en hun achtergronden op elk specifiek systeem en op elkaar inwerken en hoe
maatregelen in de tijd en ruimte op elkaar en de natuurkwaliteit van invioed zijn.

Een kernboodschap van de Ecologische Autoriteit is daarom: Stop niet bij het benoemen van de drukfactor,
maar analyseer zijn oorzaken. Inzicht in de oorzaken biedt de benodigde aangrijpingspunten voor effectieve
maatregelen en de prioritering hiervan.

In Doen wat moet én kan? concludeerde de Ecologische Autoriteit dat herstel van habitattypen en leefgebieden
van soorten? alleen mogelijk is als drukfactoren van buiten het gebied worden weggenomen en/of als de
sturende factoren op landschapsniveau worden hersteld. Veel verslechtering vindt juist plaats door oorzaken die
zich buiten de formeel beschermde gebieden bevinden. Voorbeelden hiervan zijn stikstofbelasting,
waterpeilverlaging, gebruik van gifstoffen, vermesting en versnippering. Deze kunnen alleen effectief worden
aangepakt via een samenhangend maatregelenpakket op landschapsschaal.

Vaak blijken de oorzaken van drukfactoren op een hoger schaalniveau dan waar het probleem zichtbaar wordt.

Door de keten van oorzaak en gevolg te doorgronden, kan voor maatregelen op ieder schaalniveau worden

vastgesteld:

¢ welke maatregelen effectief zijn,

¢ welke bijwerkingen mogelijk optreden, en

¢ welke maatregelen ecologisch structureel werken, c.q. waarmee een duurzame instandhouding op lange
termijn geborgd kan worden.

Daarmee komt dus ook zicht op welke maatregelen ecologisch prioriteit zouden moeten hebben.

https://www.ecologischeautoriteit.nl/wp-content/uploads/sites/2/2025/07/Doen-wat-moet-en-kan.pdf.

Let wel, in de eerste cyclus NDA’s werden alleen stikstofgevoelige habitattypen en soorten met stikstofgevoelige leefgebieden meegenomen.
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Als drukfactoren op korte termijn niet kunnen worden weggenomen, kan het nodig zijn tijdelijk
noodmaatregelen te nemen. Dit zijn veelal intensieve beheermaatregelen, gericht op habitattypen, (de
leefgebieden van) soorten en/of de soorten zelf. In onze ervaring en uit wetenschappelijk onderzoek blijkt dat dit
soort maatregelen bij een beperkte inzet effectief zijn voor het tegengaan van de ergste effecten van
drukfactoren en als overbrugging voor soorten en habitattypen. Echter, als ze te intensief worden gebruikt of te
langdurig, kunnen ze ernstige bijwerkingen hebben. Dan kan kwaliteitsverlies van habitattypen of schade aan het
leefgebied van soorten optreden.

Het is voor duurzaam natuurherstel van belang te bepalen welke maatregelen structurele oplossingen bieden.
Dit kunnen allerlei soorten maatregelen zijn. Vrijwel in alle gebieden moeten externe drukfactoren worden
weggenomen voor duurzaam herstel. Welke maatregel duurzaam is, moet blijken uit een integrale ecologische
afweging.

Elk gebied kent zijn eigen ecologische dynamiek en herstelpotentie. De methode voor prioritering moet die
gebiedsspecifieke variatie toelaten, maar wel binnen een herkenbaar en consistent beoordelingskader. Zo
ontstaat een gezamenlijke taal voor het onderscheiden van tijdelijke noodmaatregelen en structurele
maatregelen. Dit vergroot de transparantie, maakt afwegingen navolgbaar en ondersteunt gebiedsprocessen bij
het verantwoord faseren van maatregelen. Hiervoor ontwikkelde de Ecologische Autoriteit een stappenplan,
vertrekkend vanuit inzicht in het landschapssysteem. Dit stappenplan is weergegeven in figuur 1, en wordt in
hoofdstuk 3 van dit advies toegelicht.

Met het volgen van het stappenplan wordt duidelijk dat het bevoegd gezag niet kan volstaan met enkel tijdelijke
noodmaatregelen zonder een navolgbare, wetenschappelijk onderbouwde en afgewogen motivering over de
risico’s hiervan. Ook is een motivering nodig over de haalbaarheid en verwachte effectiviteit van noodzakelijke
structurele maatregelen. Dit draagt tegelijkertijd bij aan een onderbouwde ex ante beoordeling van doelbereik.*

In het uiterste geval kan een overmachtssituatie, zoals klimaatverandering, ertoe leiden dat de te nemen
maatregelen niet afdoende zijn en doelen niet gehaald kunnen worden. Het recente Beleidskader Doelwijziging®
geeft in ieder geval aan dat een dergelijke conclusie uitsluitend op basis van objectieve ecologische
onderbouwing mogelijk is.

Als verslechtering optreedt of dreigt, moet de lidstaat Nederland onmiddellijk adequate maatregelen nemen.
De noodzaak van tijdig en effectief optreden vraagt bij een (dreigende) verslechtering om een dubbele inzet:
enerzijds met structurele maatregelen gericht op het wegnemen van de onderliggende oorzaken van
achteruitgang en het zoveel mogelijk terugdraaien van opgetreden verslechtering en het voorkomen van
verdere verslechtering; anderzijds door tijdelijke inzet van noodmaatregelen die, terwijl structurele maatregelen
genomen worden, verdere verslechtering sterk vertragen.

Alleen door structurele maatregelen te treffen én, zolang deze nog niet effectief zijn, tijdelijke noodmaatregelen
in te zetten, kan worden voldaan aan de verplichting om alle passende maatregelen te nemen voor Natura 2000-
gebieden waar verslechtering is opgetreden of dreigt op te treden.

Advies: meerdere doelen kunnen worden gediend. Voor het halen van de natuurdoelen van de vogel- en
habitatrichtlijn (VHR) die verder gaan dan behoud zijn vooralsnog geen deadlines gesteld, maar die komen er in
verband met de Europese Natuurherstelverordening en het bijbehorende Natuurplan® wel aan. Tegelijkertijd
benadrukt de Ecologische Autoriteit dat er in de praktijk vaak geen scherp onderscheid te maken is tussen
maatregelen die nodig zijn om verslechtering te voorkomen en maatregelen die bijdragen aan het halen van

Zie voor meer informatie daarover het tegelijkertijd uitgebrachte advies (projectnummer 5181).
https://www.natura2000.nl/hulpmiddelen/beleidskader-doelwijziging.
https://www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/natuur-en-biodiversiteit/nederlandse-natuur-sneller-herstellen-natuurherstelverordening.
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verdergaande instandhoudingsdoelen zoals uitbreiding of kwaliteitsverbetering. Vanuit het systeem gezien werkt
natuurherstel continu door: het structureel versterken van ecosystemen in kwaliteit en samenhang voorkomt
tegelijk verdere schade én brengt herstel op gang. Effectieve structurele maatregelen zijn daarom vaak dubbel
doelmatig — ze stabiliseren de huidige toestand én bouwen aan verbetering op langere termijn.

De Ecologische Autoriteit adviseert dan ook de energie te steken in het identificeren van de belangrijkste
(oorzaken van) drukfactoren en het wegnemen hiervan, zodat effectief wordt gewerkt aan het halen van alle
doelen van de vogel- en de habitatrichtlijn. Met het stappenplan en dit advies wil ze daaraan bijdragen. Een
groot deel van deze stappen vindt plaats binnen het instrument van de Landschapsecologische Systeemanalyse
(LESA) en ook de Natuurdoelanalyse. Met dit stappenplan wil de Ecologische Autoriteit expliciet maken welke
van deze onderdelen van belang zijn voor de prioritering van maatregelen.

Waarom een advies van de Ecologische Autoriteit over prioritering drukfactoren en maatregelen?
Het ministerie van LVVN en het IPO hebben de Ecologische Autoriteit gevraagd om advies uit te brengen over
een praktische en wetenschappelijk gedragen methode voor de prioritering van ecologische knelpunten en
herstelmaatregelen in en rond Natura 2000-gebieden. Deze kennisvraag komt voort uit de eerste cyclus
natuurdoelanalyses (NDA’s), waarin duidelijk is geworden dat veel gebieden gelijktijdig met meerdere
knelpunten kampen. Omdat niet alle problemen op hetzelfde ogenblik kunnen worden aangepakt, is er bij het
ministerie en de provincies behoefte aan een systematisch afwegingskader dat richting geeft aan de urgentie en
volgorde/weging van maatregelen.

Doel van dit advies is om te waarborgen dat besluiten over natuurherstel — zoals vast te leggen in
natuurdoelanalyses, beheerplannen en gebiedsprogramma’s — gebaseerd zijn op de best beschikbare
ecologische kennis. De Autoriteit beoordeelt of de ecologische uitgangspunten, kennisbronnen en redeneringen
voldoende zijn onderbouwd om navolgbare keuzes te maken voor de volgordelijkheid en samenhang van
maatregelen. Dit advies bevat de uitwerking van een stappenplan waarin de Ecologische Autoriteit ook de
beschikbare informatie voor toepassing van dit stappenplan op hoofdlijnen beoordeelt. In de bijlage bij dit
advies staan de samenstelling van de werkgroep, de gehanteerde werkwijze en de gebruikte bronnen. Alle
relevante stukken zijn te vinden via het dossiernummer (5180) op www.ecologischeautoriteit.nl.



http://www.ecologischeautoriteit.nl/

1a. Inzicht in het systeem

Een landschappelijke systeembeschrijving die laat zien welke processen essentieel zijn voor instandhouding en herstel

1b. Breng drukfactoren in beeld, inclusief hun ecologisch gewicht

Een overzicht van drukfactoren en hun ecologisch gewicht, voor het gebied en waar nodig per doel

1c. Analyseer de oorzaken van drukfactoren

Inzicht in de herkomst en beinvloedbaarheid van drukfactoren

2. Bepaal de herstelroutes, op basis van ecologie

Drukfactoren abiotiek (bodem, water Drukfactoren ruimte (verbinding, Overige drukfactoren (exoten,
lucht) grootte) recreatie)

3. Bepaal en beschrijf de mogelijke maatregelen

Patroonmaatregelen voldoende? — Procesmaatregelen voldoende? — Systeemmaatregelen

4. Rangschik de maatregelen

Structurele herstelmaatregelen (op systeem-, proces- en Tijdelijke noodzakelijke maatregelen (op proces- en
patroon- en bronniveau) patroonniveau)

5. Weeg de noodzaak en samenhang maatregelen op ecologische gronden

Wat moet onmiddelijk (zowel in gang Wat heeft de grootste impact op het

zetten als uitvoeren)? bereiken van doelen? sz doe e lrese e

6. Geef een juridische weging van de noodzaak tot het nemen van bovenstaande maatregelen in het licht van:

Uitbreidings- en

Opgetreden verslechtering Dreigende verslechtering/behoud e e e Sl e

Figuur 1: Stappenplan voor het prioriteren van drukfactoren en maatregelen. Een toelichting bij dit stappenplan staat in hoofdstuk 3 van
dit advies.
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2. Nadere toelichting op het advies

Dit advies richt zich uitsluitend op de prioritering van drukfactoren en herstelmaatregelen voor Natura 2000-
gebieden. Het biedt dus handvatten voor de volgordelijkheid en samenhang van maatregelen voor één gebied,
niet voor de prioritering tussen gebieden of tussen Natura 2000-gebieden en het overige landelijk gebied.

Het prioriteren van drukfactoren en herstelmaatregelen raakt aan fundamentele dilemma’s in natuurherstel. De
natuur staat onder multistress. Soms is er sprake van één stressor maar in verreweg de meeste gevallen zijn er
meerdere stressoren die gelijktijdig ingrijpen. Denk aan verdroging, vermesting, verstoring, versnippering,
verzuring en steeds vaker ook klimaatverandering en invasieve soorten. Herstel vergt combinaties van
maatregelen, maar niet elke ingreep draagt evenveel bij aan het behalen van de instandhoudingsdoelstellingen.
Hoe maatregelen onderling te wegen?

Het eerste vraagstuk in de analyses om knelpunten/drukfactoren te wegen en maatregelen te prioriteren heeft
betrekking op het onderscheid tussen fundamenteel aanpakken van oorzaken versus symptoombestrijding:
Zonder herstel van de basiscondities, veelal op hogere schaalniveaus — zoals een intacte hydrologie of schone
lucht — blijven ingrepen op lagere niveaus tijdelijk en kwetsbaar. Tegelijk kunnen tijdelijke maatregelen
onmisbaar zijn om populaties of herstelpotentie te behouden. Een tweede vraagstuk betreft de volgordelijkheid,
doorlooptijd en schaal van maatregelen. Sommige maatregelen zijn snel te nemen, terwijl andere maatregelen,
vooral maatregelen (met uitstraling) buiten de begrenzing van gebieden meer planning, afstemming en
betrokkenheid van meer partijen vergen, en kosten dus meer tijd.

Bij het beantwoorden van deze twee vraagstukken bouwen we voort op onze ervaring uit 133 adviezen over
natuurdoelanalyses (NDA’s). In Doen wat moet én kan’ concludeert de Ecologische Autoriteit dat inzicht in wat
effectieve maatregelen zijn, begint bij begrip van het onderliggende landschapsecologisch systeem. Dit geeft
inzicht in de omvang, samenhang en oorzaken van drukfactoren, en in de mate waarin maatregelen bijdragen
aan structureel herstel. Alleen met een dergelijk ecologisch onderbouwd afwegingskader kunnen keuzes
transparant en toekomstbestendig genomen worden.

Stem herstelmaatregelen af op de drukfactoren

Herstelmaatregelen moeten niet alleen aansluiten op het soort drukfactoren en de samenhang daartussen,
maar ook aansluiten op het schaalniveau, in ruimte en tijd, van de oorzaken van die drukfactoren van een
gebied. In Doen wat moet én kan concludeert de Ecologische Autoriteit dat structurele maatregelen vaak
ontbreken of niet worden meegenomen waardoor de basiscondities niet worden hersteld. Zonder herstel van
basiscondities blijven lokale ingrepen symptoombestrijding. Plaggen kan bijvoorbeeld tijdelijk soorten weer een
kans geven of leiden tot herstel van vegetaties, maar als drukfactoren zoals hoge nutriéntenbeschikbaarheid of
basenuitloging blijven bestaan en stikstofoverbelasting, verstoorde hydrologie en waterkwaliteit niet structureel
worden aangepakt, treedt opnieuw achteruitgang op. Dergelijke ingrepen kunnen tijdelijk nodig zijn om
perioden met ongunstige condities voor soorten te overbruggen, maar zijn niet duurzaam.

Ingrepen op hoger schaalniveau bepalen daarom vaak de effectiviteit van lokale en/of tijdelijke maatregelen.
Herstel van habitats en soorten is vaak alleen mogelijk als sturende factoren op landschapsniveau worden
hersteld. Veel verslechtering komt juist door oorzaken buiten de formeel beschermde gebieden (stikstof, lage
waterpeilen, gifstoffen, versnippering) en vraagt om samenhangende maatregelen op landschapsschaal.

https://www.ecologischeautoriteit.nl/docs/mer/p51/p5133/doen _wat _moet en kan.pdf.



https://www.ecologischeautoriteit.nl/docs/mer/p51/p5133/doen_wat_moet_en_kan.pdf
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Uiteraard kunnen er ook lokale oorzaken zijn van verslechtering of het niet halen van doelen, terwijl het
ecosysteem op hoger niveau wél op orde is. In die gevallen volstaan maatregelen op lokaal niveau.

Dit sluit aan bij de conclusies van de Landbouw- en Natuurverkenning 20258 van het PBL: de VHR-doelen zijn
alleen haalbaar met een groter, aaneengesloten groen netwerk. Waterhuishouding, water- en bodemkwaliteit
en natuurlijke processen houden zich niet aan gebiedsgrenzen maar wel aan systeemgrenzen. Dus waar
grondwaterstromen, voedselketens en migratiepatronen over grenzen doorlopen tot buiten de Natura 2000-
grenzen, moeten ook herstelmaatregelen daarbuiten plaatsvinden. Uitbreiding van het NNN (Natuurnetwerk
Nederland), een hogere natuurkwaliteit buiten de natuurgebieden (minimaal de ‘basiskwaliteit natuur’, hoger
dan nu), beleid volgens het principe bodem en water sturend en agrarisch natuurbeheer zijn nodig voor een
gunstige staat van instandhouding op landelijk niveau én voor het halen van doelen in de gebieden. Dit type
maatregelen moet in een methodiek voor weging van het belang van maatregelen voor gebieden voldoende
naar voren komen.

Systeembenadering als fundament (LESA)

Om herstelmaatregelen effectief te kiezen en te faseren, is goed inzicht nodig in hoe een gebied en zijn
omgeving functioneren. De eerste cyclus NDA’s liet zien dat dit landschappelijke systeembegrip —inclusief
oorzaak-gevolgrelaties en samenhang tussen drukfactoren — per Natura 2000-gebied op orde moet zijn. Een
LESA® biedt daartoe een belangrijk hulpmiddel.

Een LESA brengt die factoren in beeld die aangeven wat de omstandigheden in een gebied nu zijn, hoe deze ooit
zijn ontstaan en in de loop van de tijd zijn veranderd. Ook kan een LESA in beeld brengen wat dit betekent voor
de ecologische situatie en voor de potenties van een gebied. Daarbij zijn de zogenaamde 'sturende factoren' van
essentieel belang. Dit zijn die factoren die een beslissende invloed uitoefenen op de processen die het
functioneren van een ecosysteem of de kwaliteit van het landschap bepalen. Ze bepalen hoe klimaat, geologie,
bodem, waterkwantiteit en -kwaliteit, flora, fauna of het effect van menselijk handelen op lokale processen
doorwerken.

De systematische benadering van een gebied vanuit verschillende disciplines biedt de basis voor het behoud en
herstel van natuur en het duurzaam gebruik van land en water. Het biedt ook een solide en navolgbare basis
voor het maken van weloverwogen beslissingen die rekening houden met zowel de natuurlijke dynamiek als de
menselijke invloed op het landschap. Zie voor meer informatie over wat een LESA is en hoe deze opgesteld kan
worden de factsheets® van de Ecologische Autoriteit hierover.

Van drukfactoren naar oorzaken

Toelichting op de begrippen standplaatsfactoren, sturende factoren en drukfactoren

In de wereld van natuurherstel wordt veel gesproken over drukfactoren, en ook over sturende factoren en

standplaatsfactoren. Een goed begrip en afbakening van deze termen is daarom belangrijk. Dat inzicht is

bepalend voor de prioritering van maatregelen voor soorten, vegetaties en ecosystemen en hoe die bijdragen

aan een duurzame instandhouding.

Standplaatsfactoren beschrijven de abiotische en biotische omstandigheden op de plek waar planten en dieren

leven:

e  Voor planten gaat het om eigenschappen van bodem en water zoals waterregime, zuurgraad, toxische
stoffen, pH-basenverzadiging en nutriéntenbeschikbaarheid (ook wel standplaatscondities genoemd, zie
ook de profieldocumenten).

pbl.nl/system/files/document/2025-10/pbl-2025-landbouw-en-natuurverkenning-5076-2.pdf.

Factsheet Wat is LESA - Ecologische Autoriteit, https://www.ecologischeautoriteit.nl/kennis/factsheet-wat-is-lesa/. Waar in dit advies LESA
staat, mag ook een andere naam voor een instrument met een vergelijkbare inhoud en doelstelling gebruikt worden.
https://www.ecologischeautoriteit.nl/kennis/.



https://www.pbl.nl/system/files/document/2025-10/pbl-2025-landbouw-en-natuurverkenning-5076-2.pdf
https://www.ecologischeautoriteit.nl/kennis/een-landschapsecologische-systeemanalyse-lesa-geef?site=7
https://www.ecologischeautoriteit.nl/kennis/

e  Voor planten én dieren is ook de beschikbaarheid van biotische standplaatsfactoren van belang,
bijvoorbeeld de aanwezigheid van een bestuiver voor een bloeiende plant of de aanwezigheid van de juiste
waardplant voor een insect. Dergelijke relaties kunnen zeer complex zijn.

. Voor dieren zijn factoren zoals voedselbeschikbaarheid, rust en beschikbaarheid van leefgebied,
landschapselementen en verbindingen met andere natuur van belang.

Elke soort of gemeenschap heeft voor deze standplaatsfactoren een ecologisch bandbreedte waarin zij
functioneert. Worden die grenzen overschreden — door te hoge of te lage waarden — dan vallen de ecologische
condities buiten de leefbare bandbreedte, waardoor soorten niet voldoende functioneren, populaties afnemen
en uiteindelijk verdwijnen.

Sturende factoren zijn de processen, natuurlijk en/of (historisch) menselijk gebruik, die deze standplaatsfactoren
vormen en onderhouden. Sturende factoren werken (ook) op een hoger schaalniveau en bepalen het
functioneren van het ecosysteem. Voorbeelden zijn infiltratie en afstroming van grondwater, stagnatie van
water (bijvoorbeeld in venen), vorming van meanders in beken, podzol-vorming op de zandgronden en
vastlegging van fosfaat aan ijzer in kwelgebieden.

Drukfactoren/knelpunten Drukfactoren zijn veelal menselijke (of soms natuurlijke) invloeden van binnen en
buiten de begrenzing van het gebied, die ertoe leiden dat de ecologische bandbreedte van sturende en/of
standplaatsfactoren niet meer gehaald worden. Soorten worden dan belemmerd om hun levenscyclus met
succes te voltooien en zijn gedoemd af te nemen en op termijn te verdwijnen. We definiéren ze vaak via de
bekende “ver”-thema’s — verdroging, vermesting, verzuring — maar achter deze verschijningsvormen liggen
uiteenlopende oorzaken, zoals stikstofdepositie, diverse problemen met het watersysteem zoals ontwatering,
het omleiden van waterlopen, rivierinsnijding door rechttrekking of het vastleggen van oevers waardoor
zanddynamiek afneemt. Ook (gebrek aan) bronpopulaties buiten het gebied (bijvoorbeeld bij
habitatrichtlijnsoorten) kunnen een drukfactor vormen of een geisoleerde ligging van het gebied (gebrek aan
connectiviteit). Nu de reikwijdte van de NDA’s van de volgende cycli is verruimd tot de niet-stikstofgevoelige
habitattypen en leefgebieden van soorten, zal het belang van inzicht in deze factoren die van belang zijn voor
vogel- en habitatrichtlijnsoorten in een NDA nog groter worden.

Het begrip drukfactor of knelpunt wordt in de praktijk gebruikt voor zowel directe problemen in de
standplaatscondities als voor indirecte negatieve invioeden via sturende processen. In beide gevallen kan de
situatie buiten de ecologische bandbreedte — de ‘gezonde range’ — raken. Wat als drukfactor wordt benoemd,
duidt dus op het overschrijden van deze gezonde range. Sturen op drukfactoren zelf is echter beperkt mogelijk;
duurzaam herstel vraagt altijd om maatregelen die aangrijpen op de achterliggende oorzaken.

Benoem oorzaken

In de eerste cyclus NDA’s bleef het vaak bij de constatering dat de standplaatscondities niet op orde zijn (vaak
overtuigend onderbouwd door het volgen van indicatorsoorten, die als belangrijke ‘kanarie in de kolenmijn’
betrouwbaar zijn voor het bepalen van overtreding van de ecologische bandbreedte die levensvatbaar is). Maar
wat de oorzaak is, bleef onbenoemd of vaag. Het probleem was dan duidelijk, de precieze oorzaak niet.

Een kernboodschap van de Ecologische Autoriteit is daarom: Noem niet alleen de drukfactor, maar analyseer zijn
ecologische betekenis, omvang en oorzaken. Het in beeld brengen van de achterliggende oorzaken is het
aangrijpingspunt voor maatregelen en de prioritering hiervan.

Vaak ligt die oorzaak op een hoger schaalniveau dan waar het probleem zichtbaar is. Door oorzaak en gevolg te
doorgronden kan worden onderbouwd:

¢ welke maatregelen effectief zijn,

¢ welke negatieve neveneffecten kunnen optreden,

¢ welke positieve neveneffecten kunnen optreden,



e welke maatregelen ecologisch het meest duurzaam zijn en waarmee een duurzame instandhouding op lange
termijn geborgd kan worden.

Daarmee wordt ook duidelijk wat de diepgang van het onderzoek moet zijn: het onderzoek moet passen bij de

maatregel die je ermee wilt onderbouwen. Het maakt duidelijk welke ecologische inzichten onmisbaar zijn om

tot een navolgbaar en doeltreffend maatregelenpakket te komen.

Oorzaken Sturende factoren

s | Standplaats(factoren)

Zanddynamiek
Waterwinning Drainage S"k.m.)f' Recreatie SN Beschikbaar-
emissies bomen Ontbreken heid
Vertrapping broed;n)\aatse Zuurgraad Eutrofiéring B Vochtgehalte Voedings-
stoffen
Stikstofdepositie

Figuur 2: De relatie tussen sturende factoren en standplaatsfactoren, en de oorzaken van verstoring daarvan met enkele voorbeelden van elk.
‘Drukfactoren’ worden in de praktijk soms gezien als een probleem met een sturende factor, soms met een standplaatsfactor en soms met een

oorzaak. Drukfactoren worden dus als ‘problemen’ gezien en vinden we op alle niveaus terug.

De nomenclatuur van maatregelen

Een eenduidige benaming voor verschillende typen natuurherstelmaatregelen is cruciaal om te kunnen werken
aan duurzaam herstel. In de huidige praktijk worden termen als overlevingsmaatregelen, beheermaatregelen
tijdelijke maatregelen en systeemmaatregelen vaak door elkaar gebruikt, terwijl ze verschillende tijdschalen en
ruimtelijke schalen vertegenwoordigen en verschillende doelen dienen. Zonder heldere definities dreigt
verwarring over urgentie, effectduur en ecologische betekenis: maatregelen die bedoeld zijn als tijdelijk vangnet
kunnen ten onrechte als structurele oplossing worden gezien, of omgekeerd.

Bedenkingen bij de indeling van systeemmaatregelen versus overlevingsmaatregelen

Soms worden ‘systeemmaatregelen/systeemherstelmaatregelen’ tegenover ‘overlevingsmaatregelen’ gezet,
waarbij met de laatste term maatregelen worden bedoeld die op een lager schaalniveau binnen een gebied
genomen worden.

De term ‘overleving’ blijkt in de praktijk van de Ecologische Autoriteit niet behulpzaam bij het bepalen van wat
nodig is. Het gebruik van het woord ‘overleving’ of ‘overlevingsmaatregel’ voor een habitat, soort of leefgebied
van een soort kan klinken alsof behoud daarmee geborgd is. Terwijl dit beslist niet het geval is bij tijdelijke
noodmaatregelen. Weliswaar wordt de achteruitgang geremd, hetgeen essentieel is om het halen van doelen
mogelijk te maken, maar van duurzame ‘overleving’ van het ecosysteem is op langere termijn geen sprake. De
Ecologische Autoriteit raadt het gebruik van het begrip ‘overlevingsmaatregel’ daarom af.

De Ecologische Autoriteit gebruikt daarom de term ‘tijdelijke noodmaatregel’ voor dit type maatregel. Ook vallen
in deze indeling tijdelijke maatregelen rondom het gebied onder ‘systeemherstel” terwijl in feite ook tijdelijk
noodmaatregelen zijn (inlaat water met lage kwaliteit tegen verdroging).
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Een gemeenschappelijk begrippenkader maakt het mogelijk om herstelstrategieén beter te plannen, te volgen
en te evalueren, en helpt om consistent te communiceren tussen beleid, uitvoering en monitoring. Dit vergroot
de transparantie in natuurdoelanalyses en versterkt de ecologische onderbouwing van keuzes in
gebiedsprogramma’s. De Ecologische Autoriteit stelt daarom in dit advies een eenduidige benaming voor de
urgentie en tijdschaal van maatregelen wordt bepaald (box 1) en anderzijds de het denken over schaalniveau
van de maatregelen en hun effecten (box 2).

Box 1. Urgentie en tijdsschaal maatregelen

De Ecologische Autoriteit ziet de volgende typen maatregelen in tijd en urgentie:

. Tijdelijke noodmaatregelen. Maatregelen die direct getroffen moeten en kunnen worden om in kritieke
situaties achteruitgang te vertragen en de mogelijkheden voor herstel open te houden door zoveel
mogelijk soorten te behouden en achteruitgang van biodiversiteit zoveel mogelijk te beperken.

. Structurele maatregelen. Maatregelen die leiden tot een duurzame instandhouding en niet leiden tot
achteruitgang. Uit de eerste cyclus natuurdoelanalyses blijkt dat structurele maatregelen vaak buiten
de begrenzing genomen moeten worden en op landschapsschaal aangrijpen?!. De planning en
besluitvorming van dergelijke maatregelen, veelal buiten de begrenzing van de Natura 2000-gebieden,
is complexer en neemt meer tijd. Daardoor hebben ze een langere doorlooptijd tot realisatie.

De oorzaken van drukfactoren niet structureel oplossen leidt op termijn tot verslechtering. Duurzame

‘overleving’ is in veel gevallen alleen mogelijk met maatregelen buiten de begrenzing van gebieden, op

landschapsschaal. Bij (het dreigen van) verslechtering is het starten met (het plannen van en besluiten over)

deze structurele maatregelen een verplichting. Ook verbeter- en uitbreidingsdoelen zijn deze maatregelen veelal
de enige manier om tot resultaten te komen.

Box 2. Ruimtelijke schaal van maatregelen en de effecten daarvan

De Ecologische Autoriteit ziet globaal de onderstaande typen maatregelen en hun effecten op ruimtelijke schaal.
De indeling is niet uitputtend?®, maar bedoeld om het denken over het schaalniveau op gang te brengen en te
expliciteren.

. Patroonmaatregelen (met effecten op een laag schaalniveau, standplaatsniveau). Dit betreft ingrepen
die niet direct ingrijpen op onderliggende (landschappelijk) processen, maar ingrijpen in op het
beheerpatroon of de vegetatiestructuur zonder dat de onderliggende abiotische condities veranderen.

o Regulier (patroon)beheer: maatregelen die het historisch gebruik nabootsen, zoals begrazing en
maaien van graslanden die door extensief agrarisch gebruik zijn ontstaan. Het (nabootsen van)
historisch gebruik van de grond is hierbij geen natuurlijke factor maar wel een menselijke driver,
en blijft voor altijd noodzakelijk voor een instandhouding van dergelijke cultuurlandschappen.

o Herstelmaatregelen/symptoombestrijding: maatregelen die nodig zijn om de acute effecten van
drukfactoren te verminderen, ook wanneer ze niet duurzaam zijn. Voorbeelden zijn het vaker dan
historisch gebruikelijk maaien van graslanden of plaggen van heide, of het verwijderen van exoten
in bossen.

. Procesmaatregelen (met effecten veelal op een middenschaal, vaak gebiedsniveau inclusief

overgangsgebieden). Dit zijn ingrepen die een abiotisch aspect proces structureel verbeteren, zonder dat
het hele systeem op landschapsschaal volledig wordt hersteld zoals bij systeemherstel.

Zie het rapport ‘Doen wat moet én kan’.

Let wel: ook patroonmaatregelen kunnen structureel nodig zijn. Voor veel halfnatuurlijke landschappen en cultuurlandschappen is regulier
beheer een inherent en dus structureel onderdeel voor de instandhouding.

Zo kunnen maatregelen op één plek kunnen een groot effectgebied hebben, terwijl ogenschijnlijk ‘lokale’ patroonmaatregelen juist op grote
schaal kunnen worden toegepast. In de praktijk kunnen maatregelen in meerdere categorieén passen, afhankelijk van context, doel en
uitvoering.
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o Regulier (proces)beheer: maatregelen bedoeld om processen goed te regelen, vaak door het
seizoen heen en jaarlijks terugkomend. Denk bijvoorbeeld aan het herstellen van een gunstig
waterpeil met seizoensfluctuaties door het instellen van een apart peilvak en aanleg van een
peilregulerend kunstwerk. Zo wordt weliswaar een cruciaal proces (hydrologie) geactiveerd, maar
met inzet van technische kunstgrepen.

o Herstelmaatregelen/symptoombestrijding: bijvoorbeeld het (tijdelijk) inlaten van gebiedsvreemd
water dat niet de juiste waterkwaliteit heeft.

. Systeem(herstel)maatregelen (met effecten op het hoogste schaalniveau, gericht op natuurlijke
dynamiek/landschapsvormende processen). Deze richten zich op de (natuurlijke) drivers van het systeem
op een hoog schaalniveau en maken het mogelijk dat diverse natuurlijke processen weer op gang komen
of weer in orde zijn. Daarmee keren ook de hieraan gekoppelde processen terug en worden (de meeste)
abiotische aspecten structureel verbeterd. Voorbeelden zijn het toestaan van rivierdynamiek of het
herstel van grootschalige hydrologische systemen zoals het verhogen van de regionale grondwaterspiegel
in veen(weide)gebieden, herstel van kweldruk op de zandgronden, grootschalig toestaan van verstuiving
van kalkrijk zand voor pioniervegetaties, kortom, het weer toestaan van landschapsvormende processen.
Dit zijn eigenlijk altijd inrichtingsmaatregelen.

. Bronmaatregelen. Het zijn in algemene zin maatregelen die de drukfactoren bij de bron aanpakken, door
de achterliggende oorzaken weg te nemen of te verminderen, zodat het probleem niet (opnieuw)
ontstaat. Deze term wordt vaak gebruikt, bijvoorbeeld in emissiebeleid “aanpakken bij de bron".
Bronmaatregelen kunnen op verschillende schaalniveaus genomen worden en hun uitwerking hebben.

(o] Voorbeeld patroonbronmaatregel: wegnemen met toxines vervuilde bodemlaag op een perceel.

(o] Voorbeeld procesbronmaatregel: wegnemen van vermest water in het inzijggebied van een

waterbron of een beek.

o Voorbeeld systeembronmaatregel: verminderen achtergronddepositie stikstof.

Voor het wegnemen van drukfactoren (stikstof, pesticiden, kwaliteit oppervlaktewater) is overigens vaak

generiek emissiebeleid nodig (landelijke of Europese generieke beleidsmaatregelen), dat niet genomen kan

worden in het kader van een afzonderlijk Natura 2000-gebied of door één provincie.

Natuurontwikkelings/-inrichtingsmaatregelen. Bij natuurontwikkeling en -verbetering worden vaak systeem- en
procesmaatregelen én patroonmaatregelen genomen. Na het wegnemen van drukfactoren of de inrichting van
nieuwe natuur, zijn vaak ook tijdelijk patroonmaatregelen nodig, bijvoorbeeld verschralend maaibeheer. Deze
maatregelen zijn niet te koppelen aan één schaalniveau: ze combineren vaak systeem-, proces- en
patrooningrepen. Daarom maken ze voor de Ecologische Autoriteit geen onderdeel uit van de eenduidige
indeling van maatregeltypen.

Aanbeveling voor uitwerking vuistregels prioritering per landschapstype

De Ecologische Autoriteit beveelt LVVN aan om, bijvoorbeeld via het OBN**, systematisch de belangrijkste
sturende factoren, belangrijkste drukfactoren en (op basis van de herstelstrategieén'® deel Ill) belangrijkste
maatregelen per landschapstype in kaart te brengen. Rangschik deze vervolgens op hun belang. Een dergelijke
uitwerking kan leiden tot 1) checklists met belangrijke drukfactoren per habitattype of doelsoort en 2) maken
van instrumenten die ondersteunen in het herkennen van de belangrijkste drukfactoren die in een habitattype
spelen en 3) ondersteuning in het gebiedsspecifiek prioriteren van herstelmaatregelen.

Dit bevordert consistentie tussen provincies, Rijkswaterstaat, het ministerie van Defensie en andere actoren
zoals beheerders, agrariérs en maakt duidelijk welke maatregelen overal noodzakelijk zijn (zoals hydrologisch
herstel en reductie van stikstofbelasting) en welke aanvullend gebiedsspecifiek nodig zijn. Een dergelijk overzicht
biedt houvast bij het prioriteren van maatregelen in natuurdoelanalyses en beheerplannen.

14 https://natuurkennis.nl/.
15 https://www.natura2000.nl/hulpmiddelen/herstelstrategieen.
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Deze aanbeveling valt buiten de scope van de voorliggende kennisvragen en is geen onderdeel van het advies
over de handreiking, maar is wel van belang voor een goede en consistente werking van die handreiking in de
praktijk.

Ecologische vereisten voor leefgebieden van soorten

Ecologische vereisten zijn bepalend voor de omgevingsfactoren en processen die de kwaliteit van leefgebieden

van soorten bepalen.® Deze vereisten zijn voor VHR-soorten vaak minder systematisch uitgewerkt dan voor

habitattypen. Hierdoor kunnen drukfactoren en herstelmaatregelen minder goed in beeld gebracht worden,

waardoor deze minder stevig meewegen in besluiten. Dit is problematisch, omdat voor veel VHR-soorten:

¢ andere of aanvullende sturende factoren en drukfactoren relevant zijn dan voor de habitattypen in hetzelfde
gebied;

¢ het leefgebied verschillende schaalniveaus beslaat en vaak (gedeeltelijk) buiten Natura 2000 ligt;

¢ de knelpunten vaak niet binnen het gebied zelf ontstaan (zoals verstoring, versnippering, waterpeilen,
prooibeschikbaarheid, kruidenrijkdom).

Om deze reden beveelt de Ecologische Autoriteit aan om specifiek aandacht te schenken aan de ecologische
vereisten van VHR-soorten. De Natura 2000-profielendocumenten (2008) en de bouwstenen die voor vogel- en
habitatrichtlijnsoorten zijn opgesteld, bieden hiervoor relevante informatie (zie bouwsteen
habitatrichtlijnsoorten, Publicaties | Sovon Vogelonderzoek en bouwsteen Habitatrichtlijnsoorten | natura 2000
en Vogelrichtlijnsoorten | natura 2000).*’

Aanbeveling voor samenbrengen leefgebiedeninformatie voor VHR-soorten

Voor Vlaanderen zijn criteria ontwikkeld voor de beoordeling van de lokale staat van instandhouding van de

habitatrichtlijnsoorten met handzame tabellen per soort oftewel ‘soortfiches’. De Ecologische Autoriteit beveelt

aan om in de toekomst soortgelijke overzichten voor Nederland te ontwikkelen op basis van:

e Vlaamse soortfiches (Adriaens et al., 2008'%) voor leefgebiedscondities per soort;

° leefgebiedenbenadering;

° aanvullende Nederlandse studies (zoals expertpanels Bargerveen, Sovon-referenties, WEnR-ecologische
beoordelingskaders, OBN-kennis en andere relevante publicaties).

Hier wordt overigens aan gewerkt in Project leefgebieden soorten door LVVN/Bij12. De belangrijkste

aanbeveling is om de beschikbare informatie samen te brengen en te ontsluiten.

Deze aanbeveling valt buiten de scope van de voorliggende kennisvragen en is geen onderdeel van het advies
over de handreiking, maar is wel van belang voor een goede toepassing van de handreiking voor soorten.

Onbedoelde neveneffecten noodmaatregelen

Grote systemische drukfactoren — zoals stikstofoverbelasting en grootschalige drainage rondom gebieden -
dwingen beheerders tot zwaar patroonbeheer met veel neveneffecten (zoals vaker maaien) en tot niet-ideale
procesmaatregelen (zoals aanvoer van water met slechte waterkwaliteit). Als die druk systemisch weggenomen
is, dan vervalt de noodzaak van te zwaar patroonbeheer. Denk aan structureel herstel van hydrologie,
vermindering van de stikstofbelasting, herstel van buffering en water- en bodemkwaliteit—dan wordt ook
duidelijk dat vrijwel elke tijdelijk noodzakelijke maatregel grenzen kent en dat het zwaartepunt moet liggen bij
het wegnemen van drukfactoren op proces- en systeemniveau.

Zie ook de factsheet vogel- en habitatrichtlijnsoorten: https://www.ecologischeautoriteit.nl/kennis/factsheet-vogel-en-
habitatrichtlijnsoorten/.

https://pub.sovon.nl/pub/publicatie/21087.

https://www.researchgate.net/profile/Tim-

Adriaens/publication/304581421 Ontwikkeling van criteria_voor de beoordeling van de lokale staat van instandhouding van de habi
tatrichtlijnsoorten/links/5774268c08aead7ba06e606d/Ontwikkeling-van-criteria-voor-de-beoordeling-van-de-lokale-staat-van-
instandhouding-van-de-habitatrichtlijnsoorten.pdf.
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Uit onderzoek en uit veel veldwaarnemingen van beheerders blijkt dat aansluiting op de onderliggende
landschapsecologische processen en een juiste dosering van maatregelen cruciaal zijn voor het voorkémen van
negatieve effecten, zie box 3 voor een aantal voorbeelden. Onbedoelde neveneffecten ontstaan wanneer
beheer of ingrepen één doel (vaak impliciet) laten prevaleren boven een ander.

Vaker maaien kan bijvoorbeeld cruciaal zijn voor het tegengaan van verruiging door een overbelasting met
stikstof om de beoogde plantensoorten in de vegetatie te behouden, maar tegelijk funest uitpakken voor
insecten. Of hydrologische ingrepen die gunstig zijn voor herstel van een hoogveenkern kunnen nadelig zijn voor
het omringende bos.

Daarom is het belangrijk impliciete keuzes expliciet te maken. Leg vast:

¢ welke onderdelen van een ecosysteem (typen, soorten, kwaliteitselementen) kunnen worden geraakt;

o of effecten tijdelijk of blijvend zijn;

« of effecten kunnen worden gemitigeerd, met bijvoorbeeld sinusbeheer?®;

¢ enin welke periode en welk deel van het gebied de effecten optreden.

Op basis daarvan kan de intensiteit, timing en ruimtelijke spreiding van maatregelen bewust worden afgestemd.
Een tweede, even belangrijke, uitkomst is dat dan duidelijk wordt in welke mate een keuze voor intensief
patroonbeheer negatieve effecten heeft voor andere delen van het ecosysteem.

Een helder inzicht in de neveneffecten van verschillende typen maatregelen is cruciaal voor het bereiken van
duurzame natuurkwaliteit en het voorkomen van nieuwe ecologische knelpunten. Alleen herstel dat het hele
ecosysteem dient, borgt de instandhouding van doelsoorten én de gebiedskwaliteit op de lange termijn.
Daarom: maak deze trade-offs?® expliciet, kies waar nodig voor structureel systeem- en procesherstel, en doseer
patroonmaatregelen op basis van een brede monitoring op soorten en kwaliteit.

Concretisering en toetsbaarheid maatregelen - SMART

Uiteindelijk moeten alle maatregelen — zowel maatregelen waarover al besloten is als aanvullende maatregelen -
zo concreet mogelijk worden uitgewerkt. Dit betekent dat zij SMART beschreven moeten worden:

» Specifiek qua locatie en type ingreep;

¢ Meetbaar in termen van effect en monitoring;

¢ Aannemelijk op basis van ecologische kennis en gebiedsanalyses;

e Realistisch in relatie tot andere doelen en uitvoerbaarheid;

e Tijdgebonden in planning en frequentie.

Hieraan ontbrak het vaak in de natuurdoelanalyses van de eerste cyclus.?! Alleen dan kunnen maatregelen en de
effecten daarvan daadwerkelijk worden beoordeeld, vergeleken en in een gebiedsproces verantwoord worden
afgewogen en gemonitord.

Soms kan mozaiek- of sinusbeheer neveneffecten beperken door altijd schuil- en voedselplekken te laten staan; dit werkt echter alleen bij
voldoende areaal en is op kleine oppervlakten meestal niet effectief, omdat dan voor overleving van fauna al het opperviakte nodig is.
Ook wel een afruil: winst voor het ene doel betekent (meestal) verlies voor een ander doel.

Zie ‘Doen wat moet én kan’.
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Box 3. Voorbeelden van negatieve effecten van maatregelen:

Plaggen in droge heide (droog zandlandschap)

Maatregel: Verwijderen van de bovenste, verzuurde en met stikstof verrijkte humuslaag (plaggen) om
vergrassing tegen te gaan en heideverjonging te bevorderen.

Ingezet voor: Herstel van open droge heidevegetaties, verkleining van de effecten stikstofbelasting, stimulering
van kieming van heidesoorten.

Schadelijke effecten: Overmatig of te frequent plaggen kan leiden tot uitputting van essentiéle mineralen (zoals
calcium en fosfor), wat negatieve effecten heeft op fauna die afhankelijk is van een gebalanceerde minerale
voeding (zoals insecten en reptielen). Dit kan biodiversiteitsverlies veroorzaken.??

Niet-plaggen in oude droge heide (droog zandlandschap)

Maatregel: Het bewust niet verwijderen van de oude heidevegetatie of humuslaag in delen van het
heidelandschap.

Ingezet voor: Behoud van karakteristieke oude heide, paddenstoelen, mossen en korstmossen; behoud van
microreliéf en bufferwerking van de bodem.

Schadelijke effecten: Wanneer plaggen te lang uitblijft, kan ophoping van organisch materiaal bijdragen aan
vergrassing en bosopslag, waardoor typische heidesoorten verdwijnen. In de praktijk is de balans tussen niets
doen en overmatig plaggen cruciaal.?®

Bosbekalking en steenmeel (droge zandbossen)

Maatregel: Toediening van kalk of steenmeel om verzuring van bosbodems tegen te gaan en de
nutriéntenbalans te herstellen.

Ingezet voor: Bufferherstel van verzuurde bodems; herstel van boomgroei en bodemleven in droge zandbossen.
Schadelijke effecten: Overdosering of te intensief toepassen kan leiden tot eutrofiéring, uitspoeling van
nutriénten naar oppervlaktewater, en verdringing van kenmerkende soorten van voedselarme milieus.?

Voorkomen verdroging van vennen (nat zandlandschap)

Maatregel: Verhogen van het waterpeil en afsluiten van afvoeren om vennen en laagtes in zandlandschappen te
herstellen.

Ingezet voor: Herstel van amfibieénhabitat en waterplantenvegetaties; tegengaan van verdroging en verzuring.
Schadelijke effecten: Opstuwen van het venpeil kan leiden tot mobilisatie van voedingsstoffen en toxische
anaerobe verbindingen, en daardoor verdwijnen van waterplanten.®

Intensief beheer in kalkgraslanden (heuvellandschap)

Maatregel: Frequent maaien en hoge graasdruk om openheid en soortenrijke vegetatie te behouden.

Ingezet voor: Behoud van soortenrijke kalkgraslanden.

Schadelijke effecten: Te frequent maaien en hoge graasdruk verstoren de levenscyclus van karakteristieke
plantensoorten (zoals kruisbladgentiaan en franjegentiaan), verminderen zaadproductie en leiden tot afname
van populaties van vlinders en andere fauna die afhankelijk zijn van hogere, overstaande vegetatie.?®

Vogels, J.J. (2025). Out of balance. A stoichiometric perspective on heathland biodiversity loss. Proefschrift Radboud Universiteit/Stichting
Bargerveen.

Bijlsma et al. (2020). Kansen voor oude droge heide in het heidelandschap. VBNE/OBN240-DZ.

Bobbink et al. (2018). Langetermijneffecten van bosbekalking en —bemesting: de Harderwijkerproef. Monitoring OBN-17-DZ. VBNE,
Driebergen.

Brouwer et al. (2008). Vennen kunnen verzuipen. H,0 41(19): 35-37.

Schaminée et al. (2022). Gentianen in het Mergelland: de hoogste tijd voor actie. Natuurhistorisch Maandblad 11(4): 96-102.
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Neveneffecten van structurele maatregelen en conflicterende doelen

Ingrepen kunnen lokaal positief uitwerken op een habitattype, maar kunnen elders, of voor andere soorten, tot
nadelige gevolgen leiden. Daarom is het belangrijk expliciet te maken welke onderdelen negatief beinvioed
worden, of er sprake is van tijdelijk of blijvend neveneffect, en hoe dit kan worden voorkomen of
gecompenseerd. Hiervoor is het nodig een algemeen beeld te schetsen van het ecosysteem in de omgeving, en
neveneffecten op andere doelen van het betreffende Natura 2000-gebied, maar ook op doelen in en rondom
dat gebied, zoals doelen voor Natuurnetwerk Nederland (NNN), Agrarisch Natuur- en Landschapsbeheer (ANLb),
Kaderrichtlijn Water (KRW)-doelen etc. etc.

Inzicht in neveneffecten op andere doelen binnen het aanwijzingsbesluit is ook van belang om eventuele
conflicterende doelen in beeld te brengen. In sommige aanwijzingsbesluiten is hier rekening mee gehouden.
Met ‘ten gunste van’ bepalingen wordt dat duidelijk welke doelen voorrang hebben. In een enkel geval
ontbreken deze bepalingen. Breng in beeld hoe doelen ecologisch met elkaar conflicteren. Zie verder
aandachtspunt 16 van het advies ex ante beoordelingskader over het omgaan met conflicten tussen doelen.

Toekomstgericht en robuust herstel

De aanpak moet toekomstgericht zijn. Nieuwe stressoren, zoals klimaatverandering en invasieve soorten,
beinvloeden de effectiviteit van maatregelen en moeten worden meegewogen in de beoordeling van
robuustheid en duurzaamheid van maatregelen. Houd hier rekening mee, denk na over maatregelen die
klimaateffecten in de breedte opvangen en beschrijf de robuustheid van de effecten van maatregelen in het licht
van klimaatverandering?’. In het uiterste geval kan klimaatverandering ertoe leiden dat er geen maatregelen
meer mogelijk zijn en doelen niet gehaald kunnen worden. Het recente Beleidskader Doelwijziging?® geeft aan
dat een dergelijke conclusie uitsluitend kan op basis van een uitgebreide en objectieve ecologische
onderbouwing.

Het gebruik van expert judgement

Wanneer gegevens ontbreken of onvoldoende betrouwbaar zijn, en alleen dan, mag en moet expert judgement
worden ingezet om navolgbaar tot een zo mogelijke ecologische beoordeling te komen. Dit is nodig zowel voor
de weging van drukfactoren en prioritering van maatregelen (dit advies) als voor een ex ante beoordeling van
doelbereik (zie aandachtspunten 8 en 13). Bouw dit deskundigenoordeel steeds systematisch en transparant op.
Voor de weging van drukfactoren en prioritering van maatregelen zijn in ieder geval de volgende punten van
belang:

¢ maak expliciet welke informatie ontbreekt, na een adequaat bureauonderzoek;

¢ welke aannames worden gedaan;

e welke bronnen en gebiedskennis zijn gebruikt bij de oordeelsvorming;

e welke deskundigen zijn geraadpleegd, waarbij hun expertise en achtergrond wordt vermeld;

¢ hoe tot een score wordt gekomen;

¢ en hoe het oordeel logisch aansluit bij de ecologische werking van het systeem.

Zo wordt het expert judgement controleerbaar en gedragen. Leg daarnaast duidelijk vast welke onzekerheden
blijven bestaan en welk aanvullend onderzoek nodig is om de beoordeling in een volgende cyclus te verbeteren.

Gebruik van beschikbare gegevens

Gebruik voor het doorlopen van het stappenplan alle redelijkerwijs beschikbare gegevens zodat de een zo
objectief en compleet mogelijk beeld ontstaat voor de onderbouwing van de verschillende stappen in het
stappenplan. Zie over de beschikbaarheid en het gebruik van gegevens ook het advies over het ex-ante advies.

Zie hierover ook de Factsheet Klimaatverandering en N2000-gebieden.
https://www.natura2000.nl/hulpmiddelen/beleidskader-doelwijziging.
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De hierna geschetste verplichtingen geven het geldende juridisch kader en de daaruit voortvloeiende urgentie
aan voor het handelen van de EU-lidstaat Nederland.

Onverwijld/direct handelen bij (dreigende) verslechtering: een duidelijke prioriteit

De vogel- en de habitatrichtlijnen leggen de lidstaten een strikte zorgplicht op: natuurwaarden in Natura 2000-
gebieden mogen niet verslechteren.?® Dit betekent dat zodra sprake is van feitelijke verslechtering of een reéel
risico daarop, de overheid verplicht is maatregelen te nemen ter voorkoming of terugdraaiing daarvan. Het gaat
hierbij om een directe juridische plicht die voortvloeit uit artikel 6 lid 2 van de habitatrichtlijn en die herhaaldelijk
is bevestigd in de jurisprudentie van het Hof van Justitie en de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van
State.30

Onverwijld ingrijpen is nodig omdat verslechtering vaak onomkeerbaar is: verlies van habitats, soorten of
ecologische functies laat zich slechts met grote moeite herstellen, en soms helemaal niet. De noodzaak van tijdig
en daadkrachtig optreden vraagt bij een (dreigende) verslechtering daarmee om een dubbele inzet: enerzijds op
structurele maatregelen gericht op het wegnemen van de onderliggende oorzaken van achteruitgang, anderzijds
op direct te nemen tijdelijke noodmaatregelen die in de tussentijd verdere verslechtering voorkomen.

Alleen door structurele maatregelen te treffen én, zolang deze nog niet effectief zijn, tijdelijke noodmaatregelen
in te zetten, kan worden voldaan aan de verplichting om alle passende maatregelen te nemen voor Natura 2000-
gebieden waar verslechtering is opgetreden of dreigt op te treden.

Een ander belangrijk inzicht is dat structureel herstel niet altijd in één grote klap gerealiseerd wordt, maar vaak
alleen in stappen kan worden uitgevoerd. Dan is het nodig om zo snel mogelijk op te starten met de eerste
stappen. Daarvoor is het niet nodig of zelfs onwenselijk te wachten totdat het totale pakket aan maatregelen
compleet is. Sterker nog, elke — veilige - maatregel die bij (dreigende) verslechtering direct genomen kan
worden, moet juridisch gezien ook genomen worden, daar mag niet mee gewacht worden.3?

Het halen van de doelen in het aanwijzingsbesluit: een minder duidelijke tijdschaal

De tijdschaal voor het behalen van de instandhoudingsdoelstellingen (uitbreidingsdoelen en verbeteringsdoelen)
die in het aanwijzingsbesluit van Natura 2000-gebieden zijn vastgelegd is vooralsnog minder scherp afgebakend
dan voor behoudsdoelen/verslechtering. Hierdoor ontstaat een aantal vraagstukken, zowel voor de weging van
drukfactoren en prioritering van maatregelen (dit advies) als voor de ex ante beoordeling van doelbereik (het
advies 5181, zie bijvoorbeeld onder aandachtspunt 3 ‘het te hanteren doeljaar’).

Termijn beheerplan versus landelijke eindtermijn

Enerzijds verplicht de habitatrichtlijn lidstaten om alle nodige maatregelen te treffen om deze doelen te
realiseren in vogelrichtlijngebieden en in habitatrichtlijngebieden; anderzijds kent de richtlijn zelf vooralsnog
geen harde eindtermijn waarop de doelen landelijk of per gebied gehaald moeten zijn.

Een aanvullend vraagstuk speelt, in afwachting van de implementatie van de Natuurherstelverordening (zie
verderop), bij beheerplannen. Deze plannen moeten volgens de Omgevingswet®? de nodige maatregelen
bevatten voor het voorkomen van verslechtering en het halen van de instandhoudingsdoelstellingen van het

Voor habitatrichtlijngebieden volgt dit uit art. 6 lid 2 habitatrichtlijn en voor vogelrichtlijngebieden uit art. 7 habitatrichtlijn.

Zie onder andere HvJ EU 14 november 2024, ECLI:EU:C:2024:954 (Commissie/Duitsland); ABRvS 20 januari 2021, ECLI:NL:RVS:2021:71.
Zie paragraaf 3 van de interpretation guide Natura 2000-beheer en dit arrest van het Hof van Justitie van de Europese Unie: C-418/04.
Zie art. 4.26 van het Besluit kwaliteit leefomgeving onder de Omgevingswet.
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gebied.?® Het plan wordt vastgesteld voor een periode van 6 jaar, maar de verplichting om
instandhoudingsdoelstellingen te halen is niet aan de termijn van 6 jaar verbonden. De termijn van 6 jaar voor
adequate maatregelen voor het halen van gebiedsdoelen staat daardoor op gespannen voet met het feit dat er
landelijk vooralsnog geen harde einddatum voor doelbereik voor Natura 2000-gebieden bestaat. Er lijkt geen
harde stok achter de deur te zijn om de benodigde maatregelen voor uitbreiding en verbetering in het
beheerplan op te nemen.

De praktijk op dit moment is veelal dat herstel en verbetering moet plaatsvinden om behoud te realiseren. Het
gevolg is in elk beheerplan een concreet tijdpad en maatregelenpakket moet staan, terwijl op nationaal niveau
slechts sprake is van een open verplichting. Nederland heeft nu nog niet uitgewerkt welke gevolgen de Europese
Natuurherstelverordening zal hebben voor dit vereiste doelbereik (zie ook hierna en zie, in algemene zin, onze
factsheet over de betekenis van doelstellingen voor Natura 2000-gebieden34).

Onzekerheid over landelijke doelen en tijdshorizon

Het aankomende landelijke doelendocument zal naar verwachting een jaartal (2050) opnemen, en aangeven
welke doelen er voor gebieden nog bij komen, dan wel veranderen of vervallen. Dit document is echter nog niet
beschikbaar. Het is van belang dat de lidstaat Nederland aangeeft hoe moet worden omgegaan met de
tijdshorizon van de landelijke doelen en de relatie tussen gebiedsgerichte beheerplannen en landelijke
doelstellingen. Zolang dit nog niet beschikbaar is, kan op basis van de natuurdoelanalyses nog niet beoordeeld
worden of die landelijke gunstige staat van instandhouding wordt behaald. De Ecologische Autoriteit adviseert
het ministerie van LVVN tijdig duidelijkheid te verschaffen over de doorwerking van nationale doelen, in
kwantiteit en kwaliteit, naar de gebiedsopgaven in de aanwijzingsbesluiten.

Verschil in tijdschaaltussen verslechteringsverbod en doelrealisatie

Het verslechteringsverbod enerzijds en de doelrealisatie anderzijds kennen verschillende tijdsschalen. Het
verslechteringsverbod is onmiddellijk: (verdere) significante achteruitgang moet op ieder moment worden
voorkomen. De doelrealisatie daarentegen vraagt om een planning in de tijd en staat dit ook toe, waarbij
maatregelen stapsgewijs kunnen worden uitgevoerd.

Overheden hebben dus afwegingsruimte: voor het voorkomen en terugdraaien van verslechtering is er
nauwelijks ruimte in de snelheid van maatregelen, maar wel in het middel (wélke maatregelen). Voor het halen
van instandhoudingsdoelstellingen is er zowel wat betreft de snelheid als de in te zetten middelen ruimte om
het doel in beleid om te zetten en uit te voeren. In de praktijk leidt dit tot de vraag hoe snel en in welke volgorde
maatregelen moeten worden genomen, zeker bij schaarse (financiéle) middelen of beperkt draagvlak.

De jurisprudentie geeft enige richting, in elk geval voor stikstofoverbelasting. In het Greenpeace-vonnis
(ECLI:NL:RBDHA:2025:578) werd bevestigd dat het realiseren van de algemene doelstellingen van de richtlijn
niet vrijblijvend is en dat Nederland concrete maatregelen moet treffen voor juist die stikstofgevoelige habitats
die ecologisch gezien de meeste prioriteit hebben.

Natuurherstelverordening (NHV)

De NHV voorziet sinds 2024 in concrete deadlines: lidstaten moeten uiterlijk in 2030 aanzienlijke vorderingen
boeken en in 2050 de hersteldoelen voor habitats en habitats van soorten (leefgebieden) volledig hebben
bereikt.3®> Doel van de NHV is dat in 2030 voor minimaal 30% van de Europese natuur maatregelen genomen
moeten zijn voor oppervlakten van habitats die niet in gunstige staat van instandhouding verkeren. Deze

Dat gaat dus verder dan de maatregelen die de voortouwnemer en beheerder in het beheerplan kan nemen.
De betekenis van de doelstellingen voor Natura 2000-gebieden.

Waarbij moet worden opgemerkt dat de herstelopgaven zich niet richten op populaties maar dus de omvang en kwaliteit van de habitats.
Hierbij gaat het overigens om alle circa 500 VHR-soorten (VR+HR bijlage 2,4, 5) en niet om de 140 soorten met gebiedsbescherming.
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Europese termijn betekent dat het ontbreken van harde deadlines in nationale aanwijzingsbesluiten niet langer
kan worden opgevat als ruimte om maatregelen voor onbepaalde tijd uit te stellen. De beheerplancycli van zes
jaar moeten in dat licht worden gezien als opeenvolgende stappen richting 2030 en 2050. Daarmee wordt het
verschil tussen de onmiddellijke plicht tot het voorkomen van verslechtering en de geleidelijke realisatie van
doelen kleiner of vervalt: beide hebben nu een harde tijdsdimensie gekregen. Nuance hierbij is nog wel de NHV
ook gaat over habitats buiten Natura 2000-gebieden en er voor de korte termijn nog wat schuifruimte is voor
welke habitats als eerst maatregelen genomen moeten worden (waarbij de focus allereerst wel ligt bij habitats
binnen de Natura 2000-gebieden). Met andere woorden, voor noodzakelijke, complexe, structurele maatregelen
voor ecologische herstel, moeten nu al de eerste concrete stappen genomen worden, gezien de beperkte tijd
richting 2030 en 2050.

De ontwikkeling van het nationale natuurherstelplan en eventuele provinciale bijdragen daaraan moet nog
worden uitgewerkt. In de eerste cyclus NDA's speelde de Natuurherstelverordening nog geen rol; in de tweede
cyclus wel. Het is daarom van belang dat er duidelijkheid komt over de beoogde tijdslijn en over de verhouding
tussen de verplichtingen uit de vogel- en habitatrichtlijn en de nieuwe kaders uit de Natuurherstelverordening.
Deze samenhang moet nog nader worden uitgewerkt en daarop moet de handreiking voor de volgende cycli
natuurdoelanalyses wellicht nog worden aangevuld.

Instandhoudingsdoelstellingen niet altijd concreet

Een volgend vraagstuk betreft de formulering van de instandhoudingsdoelstellingen zelf. In aanwijzingsbesluiten
wordt doorgaans volstaan met kwalificaties als “behoud” of “verbetering” van habitattypen en habitatsoorten.
Deze zijn juridisch bindend, maar missen de concreetheid en meetbaarheid (SMART) die nodig zijn om
doelbereik goed te kunnen volgen en verantwoorden.?®%” Hierdoor ontstaat onzekerheid in natuurdoelanalyses
en beheerplannen: het is niet altijd duidelijk hoeveel verbetering nodig is of wanneer een behoudsdoel als
gerealiseerd kan worden beschouwd. Daarom is het nodig dat de actualisatie doelensystematiek Natura 2000 en
de doorvertaling naar de aanwijzingsbesluiten zo snel mogelijk wordt afgerond. Daarmee wordt de basis gelegd
voor een betere prioritering van maatregelen en alleen dan is een zinvolle ex ante beoordeling van de
effectiviteit van maatregelen mogelijk. Zie hierover ook het advies van de Ecologische Autoriteit over ex ante
beoordeling van doelbereik.

Hierbij moet worden benadrukt dat duurzame instandhouding verder reikt dan het formele behalen van de in
het aanwijzingsbesluit opgenomen doelen voor habitatoppervlakte en aanwezigheid van soorten. Een gebied
kan aan de aantallen voor een doelsoort of arealen kwalificerend habitattype voldoen, maar toch ecologisch
kwetsbaar blijven wanneer de structuur, functie of typische soorten3 ontbreken of slechts marginaal aanwezig
zijn, of niet-kwalificerende soorten/habitats zijn "wegbeheerd”. Het is van belang dat habitats in een
veerkrachtige staat verkeren, met een functionerend systeem, met verbindingen naar het omliggende landschap
en populaties die levensvatbaar zijn.>

Instandhouding vraagt daarom om herstel en borging van de onderliggende condities en ecologische relaties,
niet alleen om het behalen van minimale oppervlaktes of aantallen. Een breder kwaliteitsbegrip, zoals ook

Voor de Vogelrichtlijnsoorten (115 doelen van 102 soorten) zijn die altijd kwantitatief. Wat dit betekent voor het leefgebied en de functie die
Natura-2000 gebieden is echter niet altijd SMART gemaakt.

Hieraan wordt in het kader van het Verbeterprogramma VHR-monitoring gewerkt, echter, dit is nog niet (openbaar) beschikbaar.

Deze drie elementen zijn ontleend aan de Natura 2000-profielen en vormen de bouwstenen van de staat van instandhouding van een
habitattype. “Structuur” verwijst naar de fysieke opbouw (zoals vegetatielagen, bodemopbouw of hydrologische kenmerken). “Functie” gaat
over de ecologische processen die daarbij horen (zoals waterhuishouding, verstuiving, successie of voedselbeschikbaarheid). “Typische
soorten” zijn de planten- en diersoorten die karakteristiek zijn voor het habitattype en gebruikt worden om de kwaliteit en duurzaamheid
ervan te beoordelen.

Met veerkrachtig bedoelt de Ecologische Autoriteit veerkracht op landschapsschaal - grotere, onderling verbonden landschappen die
ecologisch robuust zijn en abiotische schommelingen kunnen opvangen, in een netwerk van gebieden dat soorten in staat stelt zich te
verplaatsen en beter bestand te zijn tegen drukfactoren en klimaatverandering.
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benoemd in de eerste handreiking natuurdoelanalyse, is dus richtinggevend, en moet dat ook zijn voor de

volgende cycli NDA’s. Dit benadrukt dat het niet alleen om juridisch geformuleerde doelen gaat, maar om
duurzaam herstel van ecosystemen.

Systeemkennis als startpunt voor prioriteiten en maatregelen: richting stappenplan

De manier waarop in natuurdoelanalyses naar doelen en maatregelen wordt gekeken, vraagt om een bredere
blik op de relatie tussen doelen, doelbereik en het onderliggende ecologische systeem.

In de eerste cyclus NDA'’s lag de nadruk vooral op het toetsen van het feitelijke doelbereik: is er verslechtering,
en worden de instandhoudingsdoelen gehaald? Dat is logisch, omdat deze toets juridisch nodig is. Maar die
benadering laat niet altijd zien of maatregelen ook echt bijdragen aan structureel herstel van het gebied.

Het functioneren van het gebied zelf bepaalt voor een groot deel of doelen haalbaar zijn, welke maatregelen
nodig zijn en waar systeemgrenzen liggen. Daarom is het wenselijk om gebiedsdoelen en -maatregelen in de
NDA standaard gebiedsspecifiek uit te werken met behulp van een LESA. Zo’'n analyse laat zien hoe hydrologie,
bodem, nutriénten, dynamiek en verbindingen tussen leefgebieden het gebied ecologisch ‘sturen’. In de eerste

cyclus was de LESA wel genoemd, maar niet verplicht. In de praktijk zagen we dat niet voor alle gebieden een
goede LESA beschikbaar was of is gebruikt.

Behoudens de verplichting om bij optredende verslechtering tot onverwijlde maatregelen over te gaan, biedt
het juridisch kader geen eenduidige richtlijnen voor het prioriteren van maatregelen. Wel is duidelijk dat een

wetenschappelijke onderbouwing hiervan nodig is. Als de NDA goed en volledig is opgebouwd vanuit inzicht in

het landschapsecologische systeem, de LESA, wordt duidelijk welke drukfactoren en hun achtergrond hée het
herstel bepalen, welke processen hde herstel belemmeren of juist mogelijk maken, en hoe maatregelen logisch
onderling en in tijd en ruimte kunnen worden geordend. Daarmee verschuift de aandacht van een uitsluitende
nadruk op “worden de doelen gehaald?” naar: “zijn de ecologische condities structureel op orde om die doelen
duurzaam te halen en te behouden?” Dit heeft drie belangrijke voordelen:

. Betere ecologische onderbouwing — doelen worden niet alleen juridisch, maar ook ecologisch sterker
en navolgbaar onderbouwd.

. Gerichte monitoring en adaptief beheer — effecten van maatregelen kunnen worden gevolgd via
systeemindicatoren, zoals waterkwaliteit, kwelstromen, vegetatie en typische soorten.*®

. Sterkere basis voor vergunningverlening en planvorming — doordat oorzaken en processen duidelijker

zijn, kan ook de beoordeling van ingrepen en mogelijke verslechtering beter worden onderbouwd (zie
Ecologische Autoriteit advies over ex-ante beoordeling, projectnummer 5181).
Het gaat dus niet om het loslaten van het juridische doelbegrip, maar om het verdiepen ervan. Doelbereik blijft
de harde toetssteen, maar systeemkennis vormt de basis om te begrijpen hoe (on-)duurzaam dat doelbereik is.
Daarom begint het stappenplan in het volgende hoofdstuk bij de kennis over het landschapsecologisch systeem.

https://www.bij12.nl/onderwerp/natuurinformatie/monitoring-en-

natuurinformatie/procesindicatoren/#:~:text=Met%20deze%20procesindicatoren%20kan%20in,gebiedsvragen%20daar%20aanleiding%20to
e%20geven. Bij het Verbeterprogramma VHR-monitoring wordt ook aan een verdieping hiervan gewerkt.
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3. Het stappenplan met toelichting

De Ecologische Autoriteit presenteert in dit advies een stappenplan dat kan helpen bij het systematisch wegen
en prioriteren van drukfactoren en maatregelen in Natura 2000-gebieden. Het schema laat zien hoe ecologische
analyses en bestaande bronnen samen kunnen worden gebracht in een consistente werkwijze met
gebiedskennis van bijvoorbeeld beheerders.

De onderdelen zijn bedoeld als praktische bouwstenen: zij maken inzichtelijk hoe ecologische uitgangspunten,
volgordelijkheid en uitvoerbaarheid samen kunnen komen in een afwegingskader dat in de praktijk bruikbaar is
voor natuurdoelanalyses en beheerplanevaluaties, en vervolgens voor het vaststellen van beheerplannen.

Elk gebied kent zijn eigen ecologische dynamiek en herstelpotentie. De methode voor prioritering moet die
gebiedsspecifieke invulling toelaten, maar wel binnen een herkenbaar en consistent beoordelingskader.
Aansluiting bij internationale standaarden, nationale herstelstrategieén en Natura 2000-profielen zorgt daarbij
voor vergelijkbaarheid tussen gebieden, zonder de ruimte voor maatwerk te beperken. Juist in de
gebiedsgerichte uitwerking wordt zichtbaar welke maatregelen ecologisch het meest effectief zijn.

Zo ontstaat een gezamenlijke taal voor het onderscheiden van tijdelijke noodmaatregelen en structurele
systeem- en procesmaatregelen. Dit vergroot de transparantie, maakt afwegingen navolgbaar en ondersteunt
gebiedsprocessen bij het verantwoord faseren van maatregelen.

Door een aantal stappen inhoudelijk expliciet door te lopen en te beschrijven ontstaat de mogelijkheid van een
gebiedsspecifieke ecologische weging van drukfactoren, hoe ze weggenomen kunnen worden (herstelbaarheid)
en prioritering van maatregelen. Hiermee kunnen voortouwnemers systematisch komen tot een goed
onderbouwde prioritering van ecologische knelpunten en herstelmaatregelen, om vervolgens in de laatste
stappen een juridische weging te doen.

Houd daarbij in het achterhoofd dat dit bouwstenen zijn om een generieke methodiek te bieden die houvast
geeft maar tegelijk ruimte moet laten voor gebiedsspecifieke toepassing, bijvoorbeeld bij gebieden met veel
verschillende schaalniveaus en deelsystemen waarop verschillende dominante sturende processen spelen, zoals
bijvoorbeeld een gebied als Rijntakken.

De landschapsecologische basis (LESA) en het stappenplan

Veel van de stappen in dit stappenplan maken al onderdeel uit van de LESA en een natuurdoelanalyse. Dit
stappenplan vervangt de LESA en de natuurdoelanalyse dan ook niet. Het maakt slechts expliciet welke
elementen binnen de LESA essentieel zijn voor het ecologisch prioriteren van maatregelen: welke factoren het
systeem sturen, waar de drukfactoren ontstaan, hoe herstelbaar processen zijn en welke maatregelen in welke
volgorde nodig zijn om duurzame instandhouding te bereiken. Deze eerste stappen (1a tot en met 1c) zijn
onderdeel van een goede LESA, in de stappen erna zitten ook elementen die in een goede LESA thuishoren.
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1a. Inzicht in het systeem

Een landschappelijke systeembeschrijving die laat zien welke processen essentieel zijn voor instandhouding en herstel

1b. Breng drukfactoren in beeld, inclusief hun ecologisch gewicht

Een overzicht van drukfactoren en hun ecologisch gewicht, voor het gebied en waar nodig per doel

1c. Analyseer de oorzaken van drukfactoren

Inzicht in de herkomst en beinvloedbaarheid van drukfactoren

2. Bepaal de herstelroute, op basis van ecologie

Drukfactoren abiotiek (bodem, water Drukfactoren ruimte (verbinding, Overige drukfactoren (exoten,
lucht) grootte) recreatie)

3. Bepaal en beschrijf de mogelijke maatregelen

Patroonmaatregelen voldoende? — Procesmaatregelen voldoende? — Systeemmaatregelen

4. Rangschik de maatregelen

Tijdelijke noodzakelijke maatregelen (op proces- en Structurele herstelmaatreglen (op systeem-, proces-,
patroonniveau) patroon- en bronniveau

5. Weeg de noodzaak en samenhang maatregelen op ecologische gronden

Wat moet onmiddelijk (zowel in gang Wat heeft de grootste impact op het

zetten als uitvoeren)? bereiken van doelen? Sz doe e st e

6. Geef een juridische weging van de noodzaak tot het nemen van bovenstaande maatregelen in het licht van:

Uitbreidings- en

Opgetreden verslechtering Dreigende verslechtering/behoud var el sl e

Figuur 3: Stappenplan voor het prioriteren van drukfactoren en maatregelen.
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1a. Inzicht in het systeem.

Een landschappelijke systeembeschrijving die laat zien welke processen essentiesl zijn voor instandhouding en herstel

1b. Breng drukfactoren in beeld, inclusief hun ecologisch gewicht

Een overzicht van drukfactoren en hun ecologisch gewicht, voor het gebied en waar nodig per doel

1c. Analyseer de oorzaken van drukfactoren

Inzicht in de herkamst en beinvioedbaarheid van drukfactoren

1a. Inzicht in het systeem

e Start met het begrip van het systeem. Focus hierbij op het gehele landschapsecologisch systeem, op
basis van een goede LESA, niet alleen op die systeemonderdelen die voor Natura 2000-doelen relevant
zijn of lijken te zijn.

e Breng de sturende factoren in beeld die het systeem bepalen (zoals klimaat, hydrologie,
bodemvormende processen, waterkwaliteit, successie, menselijke beinvloeding). Beschrijf hun
onderlinge samenhang en invloed op de habitats en leefgebieden in het gebied.

e Beschrijf voor elk doel, voor zowel sturende factoren als standplaatsfactoren, de ecologische
bandbreedte waarbinnen duurzame kwaliteit kan optreden.

Uitkomst: Een systeemschets die laat zien welke processen (sturend) welke standplaatsfactoren bepalen en
welke habitattypen en (VHR-)soorten daarvan afhankelijk zijn. Ook geeft het de levensvatbare ecologische
bandbreedtes voor processen en standplaatsfactoren.

1b. Breng drukfactoren én hun ecologisch gewicht in kaart - voor het gebied en per doel

Kwalificeer per sturend proces en per standplaatsfactor welke drukfactoren de bandbreedte overschrijden
(conditieovertreding). Beoordeel per sturende factor de mate van invioed op de ecologische kwaliteit (biotisch
en abiotisch) van het gebied en waar nodig per doel:

e Kwantitatief, waar data dat toelaten (bijvoorbeeld grondwaterstand, nutriéntenbelasting, autonome

populatieontwikkelingen).

o Relatief/kwalitatief, waar alleen deskundigenoordeel mogelijk is (bijv. recreatiedruk, exoten).
Leg vast welke factoren het sterkst bepalend zijn voor verslechtering of herstelpotentie. Dit kan vaak niet
kwantitatief, maar wel met een bepaalde volgorde. Daarbij moet voor het gebied en voor elk doel*! uit het
aanwijzingsbesluit expliciet worden geconcludeerd welke sturende factoren en drukfactoren een bepalende
invloed hebben. Dit maakt zichtbaar waar de ecologische knelpunten liggen.

Uitkomst: een overzicht van drukfactoren met hun ecologisch gewicht voor gebied en doelen, inclusief welke
condities buiten de levensvatbare ecologische bandbreedte van de doelen liggen.

1c. Analyseer de oorzaken van drukfactoren

e Koppel drukfactoren aan de onderliggende oorzaken en bronnen (dus bijvoorbeeld
stikstofemissiebronnen, (grond)wateronttrekking, peilbeheer, grondgebruik, externe vervuiling). Maak
dit zo concreet mogelijk.

In sommige gevallen kunnen doelen samen worden genomen.
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e Breng de oorzakelijke keten in beeld van effect op natuurdoelen -> standplaatsconditie - sturend
proces —» naar de oorzaak of bron. Overigens is het niet zo dat elke drukfactor een sturende factor
beinvloedt, dat kan ook directer gaan, zoals bij verstoring door recreatie.

Orden naar schaal: binnen gebied, omgeving/overgangszone (NNN), bovenregionaal.

Uitkomst: herkomst en beinvloedbaarheid van drukfactoren, per schaalniveau.

2. Bepaal de herstelroutes, op basis van ecologie

Maak voor de drukfactoren onderscheid naar ecologische herstelroutes.

e Herstelbaarheid van abiotische condities. Kunnen hydrologie, waterkwaliteit, bodemcondities,
nutriéntenbalans en atmosferische belasting binnen realistische termijn worden hersteld? Welke
abiotische drukfactoren bepalen daarbij de volgorde en haalbaarheid van herstel?

e Herstelbaarheid van ruimtelijke condities. In hoeverre is het benodigde areaal, de samenhang en de
ruimtelijke configuratie (verbindingen, kern-buffer-overgang) te realiseren? Welke ruimtelijke
drukfactoren (versnippering, verstoring, isolatie) moeten daarvoor eerst worden weggenomen?

e Herstelbaarheid van overige drukfactoren. Welke overige drukfactoren (beheerdruk, exoten, recreatie,
predatie) beinvloeden dit herstel?

e Adresseer hysterese en drempels*?: beschrijf welke extra impuls nodig is om drempels te passeren (bijv.
langdurige peilverhoging, buffering, bronreductie). Doe dit op basis van de herstelstrategieén deel Ill.

Nota bene: in deze stap spelen andere argumenten zoals kosten en draagvlak geen rol.

Uitkomst: Een inschatting van welke herstelroutes ecologisch haalbaar zijn, welke voorwaarden daarvoor eerst

moeten worden gerealiseerd en een globale beschouwing over de benodigde inspanning deze herstelroute
(tijd/duur/verantwoordelijkheid).

3. Bepaal en beschrijf de mogelijke maatregelen

Robuuste systeemmaatregelen
(landschap)

Procesmaatregelen voldoende?
(gebied/overgangszone)

Patroonmaatregelen voldoende?
(standplaatsniveau)

a)Regulier beheer (nabootsen Gerichte verbetering van één of Herstel van natuurlijke drivers
historisch gebruik; blijvende enkele processen (bv. peilvak, (regionale grondwaterspiegel,
menselijke driver) peilregulatie, alternatieve aanvoer kweldruk, rivier-/kustdynamiek)
b)Symptoombestrijding/herstelbeheer water)
(tijdelijk, overleving/kwaliteit
borgen)

Geef voor elk van de oorzaken van de drukfactoren aan welk type maatregel soelaas kan bieden:

1) Patroonmaatregelen (standplaatsniveau)
a) Regulier beheer (nabootsen historisch gebruik; blijvende menselijke driver).
b) Tijdelijke noodzakelijke maatregelen. (tijdelijk, symptoombestrijding, overleving/kwaliteit borgen).

Hysterese (niet vanzelf terugveren). In natuurherstel betekent hysterese dat een ecosysteem niet vanzelf terugkeert naar zijn oude

evenwicht, zelfs niet als de drukfactor (bijvoorbeeld te veel stikstof, verdroging of vermesting) wordt weggenomen. Bijvoorbeeld:

e Een heide die door te hoge stikstof is vergrast, blijft zeer lange tijd grasrijk, ook als de stikstofdepositie daalt.

e Abiotische condities irreversibel zijn veranderd (bij inklinking door veenoxidatie, of bij een peilhorst).

e Eenveen dat is uitgedroogd, herstelt niet automatisch, omdat veenvormende soorten verdwenen zijn en het systeem zijn waterbergend
vermogen heeft verloren. Er is dan een alternatief stabiel systeem ontstaan (bijvoorbeeld gras in plaats van heide). Om terug te keren
naar het oorspronkelijke systeem is een extra impuls nodig.
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2) Procesmaatregelen (gebied/overgangszones): gerichte verbetering van één of enkele processen
(bijvoorbeeld peilvak, peilregulatie, alternatieve aanvoer).

3) Robuuste systeemmaatregelen (landschap): herstel van landschapsvormende processen drivers (regionale
grondwaterspiegel, kweldruk, rivier-/kustdynamiek).

Benoem waar bronmaatregelen of maatregelen die oorzaken wegnemen mogelijk zijn (lokaal emissie

verminderen, stoppen wateronttrekking).

Werk dit eerst per doel uit, aggregeer vervolgens de maatregelen en benoem aan welke doelen de maatregel
ten goede komen. Koppel de maatregelen aan de belangrijkste oorzaken van drukfactoren. Geef, ook op kaart,
aan op welke locatie (bijvoorbeeld locatie binnen begrenzing, omgeving gebied, stroomopwaarts, landelijk) de
maatregel genomen moet worden.

Weeg hun urgentie en volgorde op basis van:

e Ecologische urgentie (dreigende verslechtering of herstelkans) inclusief doelgat (distance-to-target): de
afstand tussen de huidige toestand en de gewenste staat van instandhouding per doel*®. Een grotere
afstand betekent doorgaans hogere urgentie, mits herstel ecologisch haalbaar is. Benut hiervoor de
herstelstrategieén.

e Systeembelang (mate waarin de maatregel meerdere doelen tegelijk versterkt).

e Volgordelijkheid. Leg de ecologische volgordelijkheid vast (welke maatregelen zijn randvoorwaardelijk
voor andere). Geef ook aan welke tijdelijke maatregelen nodig zijn totdat aan deze randvoorwaarden
voldaan kan worden.

e Beschrijf de negatieve ecologische effecten op het instandhoudingsdoel waarvoor ze genomen worden
en neveneffecten op 1) het doel zelf (behoud, verbetering, uitbreiding?) en 2) andere VHR-doelen.

e Gain op negatieve effecten op andere natuurwaarden, zoals NNN-gebieden en doelen zoals de
Kaderrichtlijn Water.

e  Beschrijf —voor het eerst in dit stappenplan - de uitvoerbaarheid in brede zin (het ‘no regret’-karakter
van maatregelen), de eventueel ingecalculeerde nevenschade die maatregelen kunnen aanbrengen en
zaken als schaal, kosten, planning, afhankelijkheden. Geef aan wat er bij de maatregelen komt kijken.
Kan het door de beheerder zelf worden opgepakt, welke partners zijn nodig, of ligt de
verantwoordelijkheid geheel bij een andere partij?

Uitkomst: Een gebiedsspecifiek en ecologisch onderbouwd maatregelenpakket, met de beoogde locatie waar de
maatregel genomen moet worden. Hier wordt voor alle drukfactoren per oorzaak van die drukfactor aangegeven
welk type (bron, patroon, proces, systeem) maatregelen nodig is. Per maatregel is aangegeven voor welke
doelen deze relevant is, welke ecologische urgentie en systeembetekenis zij heeft en welke negatieve
neveneffecten de maatregel heeft.

4. Rangschik de maatregelen

Ga voor elk van de maatregelen uit stap 3 nadrukkelijk na of deze leiden tot duurzame instandhouding, of dat

deze op termijn niet leiden tot duurzame instandhouding. Deel vervolgens de elk van de maatregelen in twee

klassen in:

1. Tijdelijk noodzakelijke maatregelen (patroon- en procesmaatregelen). Dit kunnen maatregelen zijn zoals
intensief maaibeheer vanwege eutrofiering door stikstofoverbelasting of het tijdelijk aanvoeren van
gebiedsvreemd water met een mindere waterkwaliteit om droogte te voorkomen. Weliswaar wordt met

Het bepalen van wat dit doel is, is geen onderdeel van dit stappenplan, maar zal in de natuurdoelanalyse gebeurd zijn.
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deze maatregelen de achteruitgang geremd, hetgeen essentieel is om het halen van doelen mogelijk te
maken, maar van duurzame ‘overleving’ van het ecosysteem is op langere termijn geen sprake.

2. Structurele herstelmaatregelen (bron-, systeem-, proces- en patroonmaatregelen). Dit kunnen maatregelen
zijn op alle ruimtelijke schaalniveaus, dus zowel systeemmaatregelen, procesmaatregelen, duurzame
patroonmaatregelen zoals historisch maaibeheer. Structurele maatregelen leiden tot een duurzame
instandhouding en niet leiden tot achteruitgang.

Betrek bij deze rangschikking op de status van de meest gevoelige doelstelling waarvoor de maatregel genomen

wordt. Wat voor een behoudsdoel een structurele maatregel is, omdat achteruitgang wordt gestopt, kan voor

een verbeter- en uitbreidingsdoel onvoldoende zijn als structurele maatregel.

Beschrijf de maatregelen SMART**. Geef richtlijnen voor het SMART beschrijven van maatregelen. Koppel deze
methodiek expliciet aan bestaande kaders: bijvoorbeeld op basis van de uitgangspunten van Internationale SER-
standaarden®, profieldocumenten van de habitattypen*®, de Bij12 procesindicatoren?’, de herstelstrategieén?®,
de bouwstenen VHR-opgave*, De OBN-site®® waar veel informatie over herstelmaatregelen®! en de effectiviteit
daarvan verzameld is, het eerste advies handreiking NDA’s en de eerste handreiking zelf®, adviezen van de
Ecologische Autoriteit over de NDA’s, kennisproducten over LESA®?, het kennisproducten over juridische
uitgangspunten voor beheer, soortinformatie voor beheer.

Kwantificeer waar mogelijk de discrepantie tussen de actuele toestand en de doelsituatie. Geef aan in welke
mate verschillende maatregelen deze discrepantie overbruggen en op welke tijdschaal.

Uitkomst: Een overzichtelijk, ecologisch onderbouwd maatregelenpakket waarin alle maatregelen zijn ingedeeld:
1. structurele herstelmaatregelen (op systeem-, proces- en patroonniveau), en

2. tijdelijk noodzakelijke maatregelen (op proces- en patroonniveau).

Elke maatregel SMART is beschreven en de afstand tussen huidige toestand en doelsituatie is benoemd en waar
mogelijk gekwantificeerd. Per maatregel is aangegeven in welke mate en op welke tijdschaal deze discrepantie
wordt overbrugd. Daarmee ontstaat een helder overzicht van tussen korte-, middellange- en langetermijn
maatregelen, hun structurele of tijdelijke karakter en hun verwachte bijdrage aan het behalen van de
instandhoudingsdoelen.

Het bevoegd gezag kan niet volstaan met proces- of patroonmaatregelen zonder een navolgbare,
wetenschappelijk onderbouwde en afgewogen motivatie over de risico’s van die maatregelen en de
haalbaarheid en verwachte effectiviteit van noodzakelijke structurele maatregelen.

5. Weeg de noodzaak en samenhang maatregelen op ecologische gronden

Bepaal:
1.  Welke drukfactoren als eerste moeten worden aangepakt (no regret of randvoorwaardelijk).
2.  Welke maatregelen de grootste systeemimpact hebben.

Specifiek, meetbaar, acceptabel, realistisch en tijdgebonden.
https://www.ser.org/page/standardsguidelinesprinciples.

https://www.natura2000.nl/beschermde-natuur/habitattypen.

https://www.bij12.nl/onderwerp/natuurinformatie/monitoring-en-natuurinformatie/procesindicatoren.

Herstelstrategieén deel 3: https://www.natura2000.nl/hulpmiddelen/herstelstrategieen.

https://www.ecologischeautoriteit.nl/kennis, https://www.bij12.nl/onderwerp/natuurinformatie/monitoring-en-natuurinformatie/lesa/.

www.natuurkennis.nl.

Effectgerichte maatregelen.
www.lesa.info en https://www.ecologischeautoriteit.nl/kennis/een-landschapsecologische-systeemanalyse-lesa-geef?site=7.
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3. Waar mogelijk strijdige doelen spelen en hoe deze worden afgewogen.
Voorbeeld: In sommige gebieden kunnen doelen elkaar tegenspreken. Bijvoorbeeld wanneer hoogveenherstel
het behoud van broekbossen binnen hetzelfde gebied uitsluit. In zulke gevallen is een zorgvuldige ecologische
afweging nodig op basis van een ecologische analyse in relatie tot de kernopgave in het aanwijzingsbesluit,
waarin de prioriteit wordt bepaald door de instandhoudingsdoelen van de lidstaat Nederland, in casu het
ministerie van LVVN — conform de verplichtingen richting de EU. Deze afweging moet expliciet en transparant
worden vastgelegd in de NDA. Zie ook overweging 1.6 van het advies ‘Ex-ante beoordelingskader’ (advies 5181).

Uitkomst: een transparante en gebiedsspecifieke ecologische afweging en urgentie van maatregelen. De
maatregelen tezamen leidend tot een pakket van samenhangende maatregelen, de volgorde van uitvoering,
planning en besluitvorming, inclusief omgang met mogelijke neveneffecten en conflicten tussen doelen. Een
agenda voor doelactualisatie of compensatie.

6. Juridische weging drukfactoren en maatregelen

. Bepaal of het verslechteringsverbod wordt overtreden of dreigt te worden overtreden wanneer
maatregelen uitblijven. Alle maatregelen die nodig zijn om verslechtering te voorkomen, krijgen de
hoogste prioriteit en moeten onverwijld gestart worden. Kwantificeer waar mogelijk de mate van
verslechtering, zodat ecologische en juridische onderbouwing hand in hand gaan.

. Geef aan welke maatregelen bijdragen aan het behalen van de uitbreidings- en verbeterdoelen, binnen
en buiten de begrenzing van het gebied. Deze hoeven niet te wachten op het ‘compleet zijn’ van
maatregelen tegen verslechtering/behoudsdoel en kunnen parallel worden uitgevoerd.

° Maak onderscheid tussen de maatregelen die nodig zijn om (verdere) verslechtering te voorkomen, en
maatregelen die nodig zijn om op termijn uitbreidings- en verbeterdoelen te halen, of juist het
samenvallen van maatregelen voor verslechtering en voor uitbreidings- en verbeterdoelen.

Uitkomst: een juridisch verankerde prioritering van maatregelen in de NDA, in lijn met de verplichtingen uit de
VHR en de komende Natuurherstelverordening.

Deze stappen zijn schematisch weergegeven in figuur 1. Neem de bouwstenen in het stappenplan op als uniform
beslisschema in de handreiking. Laat hierbij wel ruimte voor gebiedsspecifieke verdere uitwerking (bijvoorbeeld
bij gebieden met veel verschillende schaalniveaus).

Voorbeeld presentatie maatregelen

Gebruik bij voorkeur een radardiagram, matrix of scoretabel waarin deze criteria samenkomen. Geef in tekst een
beschouwing over de uitvoerbaarheid (het ‘no regret’-karakter van maatregelen) en maak maatregelen SMART.
Beschrijf ook zaken al kosten en afhankelijkheden. Neem bijvoorbeeld een diagram zoals onderstaande op, met
een overzicht van de maatregelen.

Belangrijk is in elke presentatie van maatregelen dat het schaalniveau van de maatregel en de urgentie eruit
blijken. Begin daarom met een overzicht van de structurele maatregelen die ecologisch nodig zijn, en sluit af met
de tijdelijk noodzakelijke maatregelen. Geef aan in deze presentatie aan op welke sturende factoren de
maatregel werkt, op welke drukfactoren, wat de negatieve effecten zijn en of deze te mitigeren zijn. Geef ook
aan wat de planning van maatregelen is.
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Figuur 4: lllustratie van een classificatie/maatregeloverzicht met voorbeeldmaatregelen voor een theoretisch habitattype. Belangrijk is dat er

altijd een onderscheid komt tussen structureel en nood.

De Ecologische Autoriteit
De Ecologische Autoriteit is op 19 september 2022 voor 8 jaar ingesteld om de ecologische onderbouwing van besluiten te beoordelen, met
het oog op beschermde natuur.

Het gaat hierbij om besluiten over bijvoorbeeld natuurdoelanalyses en gebiedsprogramma’s. Hierbij kijkt zij naar klimaat en abiotische
randvoorwaarden, zoals bodem, water en atmosferische depositie. Ook adviseert de Ecologische Autoriteit over wetenschappelijke inzichten

voor besluiten over brede ecologische vraagstukken.

De Ecologische Autoriteit toetst met onafhankelijke deskundigen of de ecologische informatie juist én volledig is en brengt altijd openbaar

advies uit. Zij doet zelf geen onderzoek. Evenmin stelt zij wetten, regels of normen op. Ze neemt geen besluiten, maakt geen beleid en

beoordeelt geen individuele vergunningsaanvragen.




Bijlage 1: Projectgegevens

De Ecologische Autoriteit
De Ecologische Autoriteit heeft voor dit advies een werkgroep van deskundigen samengesteld. Meer informatie
over de Ecologische Autoriteit en over haar werkwijze vindt u op onze website.

Adviesaanvraag door
Ministerie van Landbouw, Visserij, Voedselzekerheid en Natuur en het Interprovinciaal Overleg.

Samenstelling van de werkgroep
dr. Emiel Brouwer

prof. dr. Rudy van Diggelen

dr.ir. Gerben van Geest ing.

mr. drs. Peter Glas (voorzitter)

drs. Allard van Leerdam

drs. Willemijn Smal (secretaris)

Waar vind ik de stukken die de Ecologische Autoriteit heeft beoordeeld?

U vindt de projectstukken die bij het advies zijn gebruikt, door op www.ecologischeautoriteit.nl

projectnummer 5180 in te vullen in het zoekvak.


https://ecologischeautoriteit.nl/
https://ecologischeautoriteit.nl/over-ecologische-autoriteit/werkwijze
http://www.ecologischeautoriteit.nl/

¥

"'ECOIOgi SChe Arthur van Schendelstraat 760 « 3511 MK Utrecht

030 2347667 « info@ecologischeautoriteit.nl

a.utOI'itEit www.ecologischeautoriteit.nl
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