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Advies over het beoordelingskader voor ex 

ante eindconclusies Natura 2000-gebieden 

1. Vooraf 

In 2022 en 2023 is door voortouwnemers hard gewerkt aan het opstellen van de eerste cyclus 

natuurdoelanalyses (NDA's). Deze NDA’s zijn onder hoge tijdsdruk tot stand gekomen. Hierdoor zijn regelmatig 

niet alle beschikbare gegevens en rapporten over trends en omstandigheden in een Natura 2000-gebied benut. 

De kwaliteitsverschillen tussen de NDA’s waren bovendien groot. Dit heeft ertoe geleid dat de navolgbaarheid en 

betrouwbaarheid van de eindconclusies in de NDA’s verschilden. De komende cycli van NDA’s bieden een kans 

om deze problemen te ondervangen en de natuurboekhouding beter op orde te brengen.  

 

De Ecologische Autoriteit is gevraagd om met een advies te geven over een robuust en praktisch 

beoordelingskader voor eindconclusies in NDA’s van de volgende cycli. Het advies is gericht op de handreiking 

voor de volgende cycli: de punten in het advies moeten naar het oordeel van de Ecologische Autoriteit in de 

handreiking worden verwerkt, zodat de opgave voor de schrijvers van NDA’s duidelijk is. 

 

In dit advies beperkt de Ecologische Autoriteit zich tot het aanreiken van aandachtspunten voor het 

beoordelingskader voor (toekomstig) doelbereik (‘ex ante’ genoemd) in een Natura 2000-gebied.1 Dit is ook 

waar de conclusies in een NDA, volgens de Handreiking NDA eerste cyclus, op gericht moeten zijn.2 In een NDA 

wordt daarnaast ‘ex post’3 beoordeeld in hoeverre in het verleden verslechtering, behoud, uitbreiding of 

verbetering is opgetreden. Ten aanzien van die beoordeling benoemt de Ecologische Autoriteit in dit advies 

alleen aandachtspunten als dat relevant is voor een goed onderbouwde ex ante eindconclusie. 

 

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 weging van drukfactoren en prioritering van maatregelen4 biedt dit advies 

bouwstenen voor een beter vergelijkbare, navolgbare en ecologisch robuuste werkwijze in de tweede 

handreiking voor NDA’s. 

 

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 óf 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, 

 

1  Eigen aan een ex ante beoordeling is dat vooraf wordt ingeschat of met de maatregelen de instandhoudingsdoelstellingen binnen bereik 

komen en (verdere) verslechtering wordt voorkomen. Dit in tegenstelling tot een 'ex post' beoordeling, waarbij de beoordeling achteraf 

wordt uitgevoerd. 
2  Handreiking Natuurdoelanalyse Bedoeld voor eerste cyclus NDA (versie 4), BIJ12, 22 juni 2022. 
3  Het verwijst naar een beoordeling, analyse of besluitvorming nadát een maatregel of gebeurtenis heeft plaatsgevonden. 
4  Zoek op projectnummer 5180 op deze site: https://www.ecologischeautoriteit.nl/adviezen/. 

https://www.ecologischeautoriteit.nl/adviezen/
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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.  

 

Leeswijzer 

In paragraaf 2 staan de verschillende typen aandachtspunten uit dit advies en is (in een tekstkader) ingegaan op 

de rol en werkwijze van de Ecologische Autoriteit bij de uitwerking van het beoordelingskader. In paragrafen 3 

en 4 licht de Ecologische Autoriteit de aandachtspunten toe die in haar ogen van belang zijn bij het 

doorontwikkelen van het beoordelingskader voor ex ante eindconclusies in NDA’s van de volgende cycli.  

2. Afbakening van de beantwoording van deze kennisvraag door de Ecologische 

Autoriteit 

Voor een goede ex ante beoordeling bestaan in algemene zin twee vereisten: (1) een duidelijk/concreet en 

onderbouwd doel en (2) een onderbouwd inzicht in oorzaak-gevolg-relaties van maatregelen om dat doel te 

bereiken. Op beide punten gaat de Ecologische Autoriteit in dit advies in.  

 

Daarbij onderscheidt de Ecologische Autoriteit aandachtspunten voor de systematiek van het beoordelingskader 

in strikte zin (kenmerken van het beoordelingskader zélf, zie paragraaf 3) en aandachtspunten die meer 

betrekking hebben op de totstandkoming én de toepassing van het beoordelingskader in breder opzicht (wat 

daarvoor nodig is, zie paragraaf 4). Dit onderscheid in het advies maakt duidelijk welke punten naar het oordeel 

van de Ecologische Autoriteit direct in het beoordelingskader zelf aangepast/aangevuld zouden moeten worden 

(in paragraaf 3) en welke punten een nadere uitwerking behoeven in de handreiking voor de volgende cyclus 

NDA’s, zodat op basis daarvan beter navolgbare en betrouwbaardere eindconclusies getrokken kunnen worden 

(in paragraaf 4). De opsomming van de aandachtspunten volgt steeds de lijn van doelformulering naar 

(onderbouwing/beoordeling van) maatregelen en eindconclusies. 

 

Aanleiding advies en rol Ecologische Autoriteit bij doorontwikkeling beoordelingskader 

Het ministerie van LVVN en het IPO hebben de Ecologische Autoriteit gevraagd om advies uit te brengen over 

een robuust en praktisch beoordelingskader voor het trekken van ex ante eindconclusies over het voorkomen 

van verslechtering en het bereiken van instandhoudingsdoelstellingen in een Natura 2000-gebied.  
 

De Ecologische Autoriteit heeft aandachtspunten en denkrichtingen hiervoor geformuleerd vanuit het 

perspectief van de beschermde natuur. Zij doet dit met het doel te waarborgen dat bij het opstellen van NDA’s 

alle essentiële ecologische informatie beschikbaar en benut is om goed onderbouwde conclusies te kunnen 

trekken, conform het Instellingsbesluit van de Ecologische Autoriteit. 

 

De aandachtspunten zijn gebaseerd op de ervaringen met de 133 NDA’s van de eerste cyclus en op het rapport 

Doen wat moet én kan5, aangevuld met expert judgement van de werkgroep die voor dit adviestraject is 

samengesteld. De aandachtspunten betreffen suggesties voor inhoudelijke en methodologische verbeteringen 

die nodig zijn voor een beter toepasbaar (ex ante) beoordelingskader.  

 

Dat beoordelingskader zelf stelt de Ecologische Autoriteit niet op in dit advies. Op verschillende punten zijn 

beleidsmatige keuzes te maken. Deze keuzes zijn nadrukkelijk niet aan de Ecologische Autoriteit, die volgens 

haar Instellingsbesluit geen beleid maakt, maar adviseert aan de beleidsmaker. Het is aan het ministerie van 

LVVN (in samenspraak met IPO) om te besluiten (1) welke aandachtspunten worden meegenomen en (2) hoe 

deze worden verwerkt in de vernieuwde handreiking voor NDA’s. Bij ieder aandachtspunt geeft de Ecologische 

 

5  Zie 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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Autoriteit hiervoor inhoudelijke denkrichtingen en suggesties mee. Uiteraard zal de Ecologische Autoriteit de 

gemaakte keuzes blijven beoordelen op hun ecologische doorwerking. 

 

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 (5181) op www.ecologischeautoriteit.nl. 

3. Aandachtspunten voor de beoordelingssystematiek in de handreiking zélf 
1. Protocol voor omgang met onduidelijke doelen 

Toelichting: De Ecologische Autoriteit heeft in vrijwel alle adviezen over NDA’s van de eerste cyclus 

geconstateerd dat een deel van de opgave voor gebieden niet duidelijk (SMART6) genoeg is geformuleerd. Bij 

uitbreidings- en verbeterdoelstellingen (voor habitattypen en leefgebieden van habitatrichtlijnsoorten) is de 

vereiste richting wel duidelijk (een toename of verbetering), maar niet het vereiste eindbeeld.7 In het rapport 

Doen wat moet én kan constateerde de Ecologische Autoriteit daarnaast dat de T0-habitattypenkaarten voor 

Natura 2000-gebieden vaak een andere situatie weergeven dan die op de formele referentiedatum voor een 

habitatrichtlijngebied8 en dat sommige natuurgebieden mogelijk zijn verslechterd tussen die datum en het 

opnamemoment van de T0-kaart.9  

 

De voortdurende onduidelijkheid bemoeilijkt het trekken van ex ante eindconclusies. In Doen wat moet én kan 

adviseerde de Ecologische Autoriteit daarom om te komen tot een protocol voor de omgang hiermee in de 

volgende NDA’s. Dit protocol moet richting geven aan het specifieker bepalen van de opgave in een gebied, 

maar is nog niet opgesteld.  

 

Doel: helderheid over het doel waarop de ex ante beoordeling zich richt. 

 

Denkrichting/suggestie:  

 De Ecologische Autoriteit is zich ervan bewust dat de genoemde onduidelijkheden in de doelen en opgaven 

voor Natura 2000-gebieden wellicht niet definitief weggenomen zijn voordat de vernieuwde handreiking 

voor NDA’s van de volgende cycli wordt uitgebracht. Daarom is een protocol nodig voor de omgang met 

onzekerheden in de doelformulering. 

 

2. Regiodoelen 

Toelichting: Een aantal Natura 2000-gebieden in de zuidwestelijke Delta en het IJsselmeergebied kent, vanuit 

ecologische overwegingen, regionale doelen voor aantallen broedvogels. Het doel voor het aantal broedparen 

geldt dan dus voor meerdere gebieden samen.  

 

Doel: een regionale beoordeling van doelbereik is essentieel om in beeld te krijgen of de gebieden samen 

voldoende leefgebied (in omvang en kwaliteit) bieden voor de soorten met regionale doelen.  

  

 

6  Specifiek, meetbaar, acceptabel, realistisch en tijdgebonden. 
7  Voor vogelrichtlijnsoorten zijn de instandhoudingsdoelstellingen wel SMART geformuleerd (gericht op de vereiste draagkracht voor een 

bepaalde populatie). 
8  Het moment van plaatsing van het gebied door de Europese Commissie op de lijst van gebieden van communautair belang. 
9  In de aanwijzingsbesluiten en NDA’s is niet onderbouwd dat deze verslechtering uitgesloten is. Daarom adviseerde de Ecologische Autoriteit 

regelmatig bij natuurdoelanalyses voor Natura 2000-gebieden om alsnog te onderbouwen dat verslechtering tussen beide momenten was 

uitgesloten. Ook adviseerde ze om bij het ontbreken van die onderbouwing het aanmeldingsmoment als de referentiesituatie te hanteren en 

om daarvoor een reconstructie van de natuur op dat moment te maken. 

http://www.ecologischeautoriteit.nl/
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Denkrichting/suggestie: 

 Het verslechteringsverbod geldt onverkort voor de leefgebieden in een individueel Natura 2000-gebied. 

Daarom moet hoe dan ook een beoordeling van omvang en kwaliteit van leefgebied per Natura 2000-

gebied plaatsvinden. 

 Tegelijkertijd zijn de regionale doelen er niet voor niets: de regio moet voldoende draagkracht hebben voor 

de ten doel gestelde aantallen broedvogels. 

 Voor de beoordeling van doelbereik vraagt dit om een iteratief proces op Natura 2000-gebiedsniveau en 

regionaal niveau. Dit vraagt om een protocol in de handreiking. Zorg ervoor dat de gebiedsoordelen op enig 

moment expliciet opgeteld worden tot een regionale eindconclusie en dat deze eindconclusie wordt 

teruggekoppeld naar de beheerplan-cyclus van de betreffende gebieden. Als de regionale eindconclusie 

negatief is, dan moet dit worden vertaald naar een hogere taakstelling voor één of meer individuele 

gebieden. Dat bevordert ook een betere inhoudelijk afstemming van maatregelen, bijvoorbeeld dat voor 

het terugzetten van successie van leefgebieden regionale afstemming plaatsvindt. Als dit in de regio 

gelijktijdig in elk van de relevante Natura 2000-gebieden zou gebeuren, bestaat het risico dat al een 

bepaald leefgebied tijdelijk niet beschikbaar is.  

 

3. Het te hanteren doeljaar 

Toelichting: NDA’s worden geïntegreerd in de beheerplancyclus. Ze zijn dan feitelijk onderdeel van de evaluatie 

van een bestaand beheerplan én leveren input voor een nieuw beheerplan. Een beheerplan heeft een wettelijke 

planperiode van zes jaar. Tegelijkertijd hanteert de Europese Natuurherstelverordening verschillende termijnen 

voor het treffen van natuurherstelmaatregelen (2030, 2040, 2050) en de actualisatie van nationale 

herstelplannen (2032, 2042).  

 

In het advies over de weging van drukfactoren en prioritering van maatregelen zijn verschillende vraagstukken 

rond deze geldende termijnen uitgewerkt. Ook voor de ex ante beoordeling van doelbereik is de vraag welke 

termijn voor doelbereik wordt gehanteerd. Dit was in de eerste cyclus van NDA’s niet concreet uitgeschreven. 

 

Doel: een termijn voor het bepalen van doelbereik die past bij de systematiek van de NDA’s, beheerplannen en 

de vogel- en habitatrichtlijn. 

 

Denkrichting/suggestie:  

 Maak in de NDA onderscheid tussen doelbereik op korte en op langere termijn, waarbij de eindconclusie 

bepaald wordt door de verwachting op langere termijn. 

 Door het doelbereik op korte termijn te bepalen komt in beeld of de ongewijzigde voortzetting van het 

bestaande beheerplan op die termijn tot voldoende doelbereik zal leiden en of er (dus) een opgave 

resteert.  

 Omdat het halen van de instandhoudingsdoelstellingen niet gebonden is aan de termijn van zes jaar van de 

beheerplannen, en volledig doelbereik binnen de beheerplanperiode bij veel gebieden niet aannemelijk is, 

is ook een doorkijk nodig naar de ontwikkeling van het gebied op langere termijn. Die doorkijk zal vaak 

kwalitatief zijn met een bepaalde mate van onzekerheid, met name door onduidelijkheid over regionale en 

bovenregionale ontwikkelingen (reductie stikstofdepositie, regionale hydrologie, klimaatextremen, 

ontwikkeling invasieve soorten). Voor de omgang met deze onzekerheden, zie aandachtspunt 8.  

 

4. Onderscheid tussen oppervlakte/omvang en kwaliteit 

Toelichting: NDA’s van de eerste cyclus maakten in de eindconclusie niet altijd onderscheid tussen een oordeel 

over oppervlakte en een oordeel over kwaliteit. In de aanwijzingsbesluiten wordt onderscheid gemaakt in 

behoud of uitbreiding van de oppervlakte/omvang van een habitattype of leefgebied en behoud of verbetering 

van de kwaliteit van een habitattype of leefgebied.  
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Doel: in de eindconclusies recht doen aan verschillen in deze elementen binnen een Natura 2000-gebied, en het 

voorkomen van een eenzijdig beeld (bijvoorbeeld een eindconclusie die volledig wordt bepaald door het 

kwaliteitsdoel). 

 

Denkrichting/suggestie:  

 Maak in de eindbeoordeling onderscheid tussen de te behouden of te bereiken oppervlakte/omvang en de 

te behouden/bereiken kwaliteit.  

 Ga bij een uitbreidingsopgave ook in op de daarbij passende kwaliteit, rekening houdend met de andere 

instandhoudingsdoelstellingen. De eisen van habitattypen en leefgebieden kunnen elkaar op een locatie of 

binnen een Natura 2000-gebied immers in de weg zitten (zie ook aandachtspunt 10).  

 Houd rekening met de in het verbeterprogramma VHR-monitoring (VVM) in ontwikkeling zijnde definitie 

van het begrip ‘leefgebied’ en de concretisering van het begrip kwaliteit in de context van habitattypen en 

leefgebieden. 

 
5. Onderscheid tussen ex post- en ex ante-conclusies 

Toelichting: In de eindconclusies van de NDA’s van de eerste cyclus was niet duidelijk welke eindconclusie 

getrokken moest worden als er enerzijds verslechtering was geconstateerd (ex post), maar er anderzijds 

maatregelen waren vastgesteld die herstel in de toekomst aannemelijk maakten (of als het systeemherstel 

inmiddels was ingezet waarvan het resultaat nog niet geanalyseerd was). Bij een geconstateerde verslechtering 

(ex post) werd snel een negatieve ex ante eindconclusie getrokken. Ex ante eindconclusies waren daardoor 

regelmatig niet verfijnd genoeg om de werkelijke verwachting voor een gebied weer te geven. 

 

Doel: een eindconclusie die rechtdoet aan situaties en ontwikkelingen in het verleden én de verwachte 

ontwikkeling in de toekomst. 

 

Denkrichting/suggestie:  

 Nu een NDA bedoeld is als (ex post) evaluatie van de trends in een gebied én om de herziening van een 

beheerplan (ex ante) te voeden met inzichten, is het logisch om beide elementen mee te wegen bij het 

trekken van een eindconclusie.  

 Bij een ex post-evaluatie gaat het met name om de vraag óf verslechtering is opgetreden wat betreft 

oppervlakte/omvang of kwaliteit en óf de instandhoudingsdoelstellingen binnen bereik komen. Het is 

belangrijk dat de NDA dit duidelijk zichtbaar maakt, zodat de urgentie (bij verslechtering/herstel) ook 

duidelijk is. Bij de ex ante-beoordeling zijn meer opties voor eindconclusies nodig/mogelijk om duidelijk te 

maken hoe groot de opgave voor het nieuwe beheerplan nog is.  

 

6. Reële risico’s op verslechtering op langere termijn 

Toelichting: In een aantal Natura 2000-gebieden worden de doelen nu wel gehaald, maar zijn er reële risico’s op 

verslechtering in de toekomst. De kans dat verslechtering daadwerkelijk gaat optreden kon niet altijd goed 

beoordeeld worden. Hierin voorzag de systematiek niet. Hierdoor concludeerden sommige provincies in dit 

geval dat het doel ‘op groen’ stond met een conclusie ‘ja, mits’, en andere provincies dat het de eindconclusie 

‘nee, tenzij’ moest zijn. 

 

Doel: een type eindconclusie die rechtdoet aan reële risico’s op de langere termijn. 

 

Denkrichting/suggesties:  

 Voeg bijvoorbeeld een extra categorie toe aan de beoordelingssystematiek of werk met een onderscheid 

tussen een conclusie op korte en op lange(re) termijn (zie ook aandachtspunt 3 over het te hanteren 

doeljaar). 
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7. Onderscheid tussen opgetreden/optredende verslechtering en risico’s op verslechtering 

Toelichting: In de NDA’s van de eerste cyclus werd geen onderscheid gemaakt tussen al opgetreden of 

optredende verslechtering en risico’s op verslechtering. Dit inzicht is van belang omdat er bij al opgetreden en 

optredende verslechtering een grotere urgentie en verplichting is om maatregelen te treffen. 

 

Doel: een eindconclusie die uitdrukking geeft aan de ecologische urgentie in een gebied. 

 

Denkrichting/suggesties: 

 Voeg bijvoorbeeld een extra categorie toe of werk met een extra aanduiding die de urgentie uitdrukt, 

eventueel gekoppeld aan een termijn waarbinnen maatregel(en) moet(en) worden getroffen (zie ook 

aandachtspunt 3). 

 

8. Hoe zeker is de uitkomst van de ex ante beoordeling? 

Toelichting: Voortouwnemers streefden in de eerste cyclus van de NDA's een verschillende mate van zekerheid 

in het toekomstige doelbereik na. De ene voortouwnemer trok bijvoorbeeld een positieve (ja, mits) 

eindconclusie als herstel in de toekomst aannemelijk was, de andere voortouwnemer deed dat pas als herstel 

aantoonbaar zeker was. In veel NDA’s van de eerste cyclus was de feitenbasis echter onvoldoende compleet om 

volledig kwantitatief onderbouwde eindconclusies te trekken. De Ecologische Autoriteit is van oordeel dat het in 

veel gevallen wel mogelijk is om op basis van een combinatie van wél beschikbare gebiedsgegevens en goed 

onderbouwd expert judgement uitspraken te doen over doelbereik in de toekomst (ex ante). Welke mate van 

zekerheid wordt verlangd voor de volgende cycli? 

 

Doel: in de eindconclusies uitdrukking geven aan de mate van zekerheid van de situatie in de toekomst, en een 

tussen Natura 2000-gebieden consistente wijze van beoordeling, waardoor eindconclusies van gebieden 

onderling ook beter vergeleken kunnen worden. 

 

Denkrichting/suggestie:  

 In algemene zin kunnen eindconclusies worden gebaseerd op daadwerkelijk gemeten biotische en 

abiotische gegevens en goed onderbouwd expert judgement (zie aandachtspunt 13). Kwantitatieve 

gegevens zijn leidend voor de eindconclusies wanneer die gegevens beschikbaar zijn. Maak duidelijk hoe en 

in welke verhouding daadwerkelijk gemeten gegevens over de actuele situatie/trends en expert judgement 

hebben meegewogen bij het trekken van een eindconclusie. 

 Voor het uitsluiten van verslechtering in de toekomst (ex ante) moet er wetenschappelijk gezien 

redelijkerwijs geen twijfel bestaan over die eindconclusie. De conclusie voor verslechtering moet daarom in 

ieder geval een basis hebben in daadwerkelijk gemeten biotische en abiotische gegevens (waaronder 

trends) die passend zijn voor de instandhoudingsdoelstelling van het habitattype of de doelsoort. Als die 

gegevens er niet zijn, kan verslechtering niet worden uitgesloten. 

 Maak vervolgens duidelijk hoe, dan wel via welke procedure, het toekomstige doelbereik wordt 

gemonitord en hoe zo nodig de maatregelen worden bijgesteld. 

 

9. Robuustheid maatregelen en eindconclusies in het licht van klimaatverandering 

Toelichting: NDA’s van de eerste cyclus gingen (hoewel niet verplicht) soms in op de robuustheid van 

maatregelen en eindconclusies in het licht van klimaatverandering. Door klimaatverandering nemen zowel de 

(gemiddelde) temperatuur toe als de kans op het optreden van extreme temperaturen, droogte én regenval en 

de verschuiving in/van habitats/soorten. Daarnaast kan de invloed van verzilting in ecosystemen groter worden 

door de indringing van zout water en leidt zeespiegelstijging tot grote veranderingen in de mariene en 

estuariene ecosystemen. Veel ecosystemen zijn gevoelig voor toename van deze extremen.10 

 

10  Zie hierover ook de Factsheet Klimaatverandering en N2000-gebieden, https://www.ecologischeautoriteit.nl/kennis/factsheet-

klimaatverandering-en-n2000-gebieden/. En zie het advies over de weging van drukfactoren en de prioritering van maatregelen onder 

‘Toekomstgericht en robuust herstel’. 

https://www.ecologischeautoriteit.nl/kennis/factsheet-klimaatverandering-en-n2000-gebieden/
https://www.ecologischeautoriteit.nl/kennis/factsheet-klimaatverandering-en-n2000-gebieden/
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Klimaatverandering kan daardoor van invloed zijn op de eindbeoordeling. De wijze van beoordeling van de 

robuustheid van maatregelen en eindconclusies in het licht van klimaatverandering is tot dusver echter nog niet 

uitgewerkt. 

 

Doel: een voldoende onderbouwde ex ante eindconclusie die tot uitdrukking brengt in hoeverre met het klimaat 

verbonden maatregelen urgent zijn én die eventuele onzekerheden in doelbereik laat zien. 

 

Denkrichting/suggestie:  

 Indien gesteld wordt dat het niet halen van een gebiedsdoel het gevolg is van klimaatverandering dan dient 

dat op grond van de best beschikbare kennis te worden aangetoond. Dit vraagt om een beoordelingskader 

in de handreiking. Het is overigens eerder uitzondering dan regel dat het niet halen van doelen en het 

optreden van verslechtering uitsluitend het gevolg zijn van de effecten van klimaatverandering.11 Een 

beoordelingskader dient ertoe dat die conclusie alleen daar wordt getroffen waar die ook gerechtvaardigd 

is.  

 Houd bij de beoordeling rekening met zowel de veranderingen in gemiddelden als in extremen 

(bijvoorbeeld bij droogte en neerslag).12 

 Een kwantitatief onderbouwde ex ante eindconclusie van de gevolgen van klimaatverandering vormt voor 

veel habitattypen en leefgebieden van soorten een uitdaging. Een navolgbaar ex ante expertoordeel op de 

gevolgen van klimaatverandering in het licht van gebiedsspecifieke instandhoudingsdoelstellingen en op de 

lange termijn is echter wel mogelijk (zie ook aandachtspunt 3).13  

4. Aandachtspunten voor de handreiking die de toepasbaarheid van het 

beoordelingskader beïnvloeden 
10. Omgang met conflicterende en niet bij het systeem passende doelen op gebiedsniveau 

Toelichting: In een aantal Natura 2000-gebieden kwam de Ecologische Autoriteit tot de conclusie dat 

instandhoudingsdoelstellingen onderling kunnen conflicteren, meestal in combinatie met het feit dat bepaalde 

doelstellingen niet pasten bij het eco(hydro)logische systeem waar het gebied deel van is.14 Voor de NDA’s van 

de eerste cyclus was er geen goed protocol voor de omgang hiermee. 

 

Doel: duidelijkheid voor voortouwnemers over hoe zij moeten omgaan met conflicterende doelen bij het 

formuleren van een eindconclusie in een NDA. Dat komt ook ten goede aan helderheid over het vereiste 

handelen op basis van een NDA. 

 

 

11  Vaak vormt klimaatverandering een van de oorzaken, en is de samenhang tussen klimaatverandering en andere drukfactoren niet makkelijk 

uiteen te rafelen. Een suboptimale waterhuishouding (met verdroging tot gevolg) in combinatie met extreme droogte door 

klimaatverandering kan voor veel soorten funest zijn. Als de waterhuishouding op orde was geweest, dan waren deze effecten veel minder 

extreem geweest. Bij slechts 2 van de 114 vogelsoorten met doelen in één of meer Natura 2000-gebieden (taigarietgans, kleine rietgans) 

vormen klimaatontwikkelingen de enige oorzaak die het halen van het doel in de weg staat. Zie ook deze publicaties van Sovon: 

https://stats.sovon.nl/pub/publicaties?search=&auteur=&source=1&type=12&year=&euring=.  
12  In verscheidene gebieden zijn in het verleden al maatregelen getroffen voor het vasthouden van water, zodat de gebieden in situaties van 

extreme droogte voldoende nat blijven. Dergelijke maatregelen zijn voor heel veel gebieden noodzakelijk en gewenst, waarbij geldt dat de 

ecohydrologische situatie van veel Natura 2000-gebieden nog verre van op orde is. In een aantal gebieden is daarnaast niet voorzien in de 

mogelijkheid voor waterafvoer bij extreme neerslag. Op deze manier zijn bijvoorbeeld verschillende populaties van het gentiaanblauwtje 

verdwenen. Bij de inrichting van natuurterreinen moet er dus ook aandacht zijn voor zowel de opslag- en antiverdrogingsmaatregelen als 

voor de aflaat van water bij extreme neerslag. 
13  Zie ook hierover de hiervoor genoemde factsheet. 
14  In het Korenburgerveen bijvoorbeeld is het primaire doel hoogveenontwikkeling; dat kan lokaal ten koste gaan van kwalificerende 

broekbossen die historisch zijn ontstaan na verdroging van het veen. Deze bossen zijn in dit gebied dus feitelijk een teken van verslechtering. 

Zowel de NDA Korenburgerveen als het beheerplan stellen dat herstel van (actief) hoogveen prioriteit heeft en dat dit ingrepen als 

peilverhoging, dempen van sloten en bosverwijdering legitimeert waar dat nodig is voor het veenherstel. 

https://stats.sovon.nl/pub/publicaties?search=&auteur=&source=1&type=12&year=&euring=
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Denkrichting/suggestie:  

 Geef in de handreiking in ieder geval criteria waaruit blijkt dat doelen aantoonbaar conflicterend zijn en 

een protocol voor de wijze van onderbouwing van het conflict, waaronder de vraag welk doel (het meest) 

passend is bij het gewenste/noodzakelijke eco(hydro)logische systeem. 

 Geef vervolgens in de handreiking aan welke consequenties een conflict heeft voor de eindconclusies. Een 

aantal overwegingen kan hierbij een rol spelen. Zo hoeft het in theorie niet nodig te zijn om in een 

beheerplan maatregelen te richten op een doel dat aantoonbaar en objectief gezien niet past bij de 

toekomstige ontwikkeling van het Natura 2000-gebied. Tegelijkertijd is bijvoorbeeld ook voorstelbaar dat 

het, beredeneerd vanuit de landelijke gunstige staat van instandhouding, wenselijk kan zijn om bepaalde 

doelen voorrang te geven boven andere. Geef hier duidelijkheid over. 

 

11. De beschikbaarheid en het gebruik van gegevens  

Toelichting: Een randvoorwaarde voor een goed onderbouwde eindconclusie is dat gebruik gemaakt is van alle 

redelijkerwijs beschikbare gegevens. Dit is temeer belangrijk omdat de praktijk uitwijst dat NDA’s in de 

rechtspraak een objectieve status hebben gekregen. De NDA’s van de eerste cyclus bevatten meestal een 

literatuurlijst. Daaruit bleek regelmatig dat niet, of niet expliciet, gebruik gemaakt werd van alle beschikbare 

informatie, bijvoorbeeld van terreinbeherende organisaties (TBO’s), waterschappen en kennisinstellingen. Ook 

werden openbaar beschikbare gegevens (denk aan de NDFF, waterkwaliteitsportaal, TOPOtijdreis en het 

DINOloket15) vaak te beperkt benut. 

 

Doel: dat alle redelijkerwijs beschikbare gegevens worden benut, zodat conform EU-recht sprake is van ‘de beste 

wetenschappelijke kennis ter zake’16 en zodat de NDA’s een zo objectief en compleet mogelijk beeld geven van 

de (verwachte) situatie in een Natura 2000-gebied.  

 

Denkrichting/suggestie:  

 Belangrijk is dat afspraken worden gemaakt over beheer en toegankelijkheid van data, waarbij de 

eindverantwoordelijkheid bij de voortouwnemer ligt. 

 Stel als eis dat aangetoond is dat alle beschikbare en redelijkerwijs beschikbare informatie (rapporten, 

grijze literatuur en data) is gebruikt in de NDA, waarbij in ieder geval de informatie en expert-oordelen van 

TBO’s en waterschappen benut moeten worden. Neem hiertoe een bronnenverslag op in (de bijlage van) 

de NDA. 

 Hiertoe kan ook de eis worden gesteld dat de beschikbare literatuur met terreinbeheerders en/of andere 

gebiedsexperts (zoals de OBN-deskundigenteams17) is doorgenomen, omdat die partijen vaak uitstekend 

op de hoogte zijn van de beschikbare literatuur. 

 

12. Ontbreken van informatie over sturende factoren, drukfactoren en populatieontwikkelingen 

Toelichting: De Ecologische Autoriteit benadrukt het belang van herstel en instandhouding van de kwaliteit van 

het ecologische systeem waar habitattypen en leefgebieden van soorten onderdeel van zijn. De kwaliteit van een 

Natura 2000-gebied omvat niet alleen trends in oppervlaktes of aantallen, maar ook de functionele en 

structurele kenmerken die het ecologisch functioneren van een gebied bepalen. Dit vraagt om een beeld van 

sturende factoren, drukfactoren18 en populatieontwikkelingen19 zowel binnen als buiten het gebied. Zie hiervoor 

ook het advies over de over de weging van drukfactoren en prioritering van maatregelen onder paragraaf 2.1.  

 

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 in een NDA nog groter worden. Als hier 

 

15  Een online database met geologische en hydro(geo)logische informatie. 
16  Arrest Kokkelvisserij, HvJ EG, 7 september 2004, C-127/02, ECLI:EU:C:2004:482. 
17  https://natuurkennis.nl/teams/. 
18  Zie voor stikstof als drukfactor ook aandachtspunt 15. 
19  Bij autonome populatieontwikkelingen gaat het bijvoorbeeld om negatieve landelijke trends in het voorkomen van soorten. 

https://natuurkennis.nl/teams/
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informatie over ontbreekt, heeft dit gevolgen voor (ex ante) eindconclusies over doelbereik in een Natura 2000-

gebied. Daar komt bij dat de Natuurherstelverordening beklemtoont dat natuurherstel binnen én buiten Natura 

2000-gebieden ecologisch en juridisch van belang is.  

 

Doel: een zo objectief mogelijk beeld van de verwachte ecologische ontwikkeling van een gebied met 

inachtneming van factoren buiten het gebied, zodat ook de eventueel resterende opgaven binnen en buiten het 

gebied duidelijk zijn.  

 

Denkrichting/suggestie:  

 Systeeminzicht in de meest brede zin van het woord (zie het advies over de prioritering van drukfactoren 

en maatregelen) is essentieel om inzicht te krijgen in deze ontwikkelingen. De dosering en effectiviteit van 

maatregelen moet in een ex ante beoordeling onderbouwd worden op basis van dit systeeminzicht. Anders 

is het inschatten van een effect in de toekomst niet mogelijk. 

 Voor een goed onderbouwde ex ante conclusie is ook informatie nodig over internationale, landelijke en 

provinciale trends (indien relevant en beschikbaar voor de instandhoudingsdoelstelling) met betrekking tot 

soorten/habitattypen (waaronder typische soorten) en de genoemde ontwikkelingen in de toelichting 

hierboven.20 

 

13. De onderbouwing en navolgbaarheid van expert judgement 

Toelichting: Aan expert judgement werden in de handreiking voor de eerste cyclus geen eisen gesteld. Hierdoor 

waren eindconclusies vaak moeilijk of niet navolgbaar en was de conclusie vaak dat verslechtering niet 

uitgesloten kon worden vanwege kennisgebrek. Zie hiervoor ook het advies over de over de weging van 

drukfactoren en prioritering van maatregelen in 2.1 onder ‘Het gebruik van expert judgement’. 

 

Doel: voor de navolgbaarheid van eindconclusies op basis van expert judgement is het nodig dat eisen worden 

gesteld aan de onderbouwing en navolgbaarheid daarvan. 

 

Denkrichting/suggestie:  

 Voor de navolgbaarheid is in ieder geval nodig: een overzicht van de experts die de beoordeling hebben 

uitgevoerd (waarbij hun expertise en achtergrond wordt vermeld) en de bronnen en gebiedskennis waar 

het oordeel op gebaseerd is (veldbezoek, raadpleging TBO's, vergelijking met soortgelijke gebieden, et 

cetera).  

 De bronnen waar het oordeel op gebaseerd is, moeten beschikbaar en toegankelijk zijn. 

 Er moet schriftelijk worden vastgelegd op welke argumenten/afwegingen een oordeel is gebaseerd en hoe 

is omgegaan met onzekerheden. Dit moet later voor anderen/derden navolgbaar zijn.  

 

14. Het meewegen van uitgevoerde en reeds geplande maatregelen 

Toelichting: In de NDA’s van de eerste cyclus werd het effect van uitgevoerde en reeds geplande maatregelen 

meegenomen in het doelbereik (ex ante). Bij de toepassing was regelmatig de vraag wanneer een maatregel 

‘reeds gepland’ was. Een maatregel in een beheerplan kan weliswaar worden gezien als ‘gepland’, maar de 

daadwerkelijke uitvoering ervan kan nog omgeven zijn met onzekerheden. 

 

Doel: duidelijkheid over welke maatregelen meegenomen worden in een ex ante beoordeling van het 

doelbereik, waardoor een voldoende objectief en vergelijkbaar beeld van de verwachte ontwikkeling van een 

gebied ontstaat.  

  

 

20  Zie hierover ook onze Factsheet vogel- en habitatrichtlijnsoorten: https://www.ecologischeautoriteit.nl/kennis/factsheet-vogel-en-

habitatrichtlijnsoorten. 

https://www.ecologischeautoriteit.nl/kennis/factsheet-vogel-en-habitatrichtlijnsoorten
https://www.ecologischeautoriteit.nl/kennis/factsheet-vogel-en-habitatrichtlijnsoorten
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Denkrichting/suggestie:  

 Weeg alleen maatregelen in de eindconclusie van een NDA mee die zijn vastgesteld, geborgd en 

geïnstrumenteerd en waarvan zeker is dat ze worden uitgevoerd én effectief zijn tot aan het doeljaar voor 

de eindconclusie.  

 Stel eisen aan de wijze van vaststelling, bijvoorbeeld op het gebied van financiering en 

juridische/beleidsmatige borging.  

 Het lijkt logisch om een maatregel in een vigerend beheerplan als ‘vastgesteld’ te zien. Bij de beoordeling 

van doelbereik in een NDA weegt dan het effect van de in het vigerende beheerplan opgenomen 

maatregelen mee. De NDA maakt zo duidelijk of er voor het nieuwe beheerplan een additionele opgave 

resteert. 

 De ‘aanvullende maatregelen’ in een NDA vormen belangrijke informatie voor het beheerplan. Geef op 

basis van expert judgement (zie aandachtspunt 13) een doorkijk in de NDA (bandbreedte) op wat het 

doelbereik kan zijn van deze aanvullende maatregelen, zodat in het mede daarop gebaseerde beheerplan 

daadwerkelijk voldoende maatregelen voor het voorkomen van verslechtering en het halen van de 

instandhoudingsdoelstellingen gekozen kunnen worden. Ook de uitkomst van aanvullende 

onderzoeksmaatregelen kan hierin worden meegenomen.21 

 Beschrijf in het nieuwe beheerplan de beoogde situatie na uitvoering van de voorgestelde maatregelen uit 

dat plan (conform art. 4.26 Besluit kwaliteit leefomgeving). Oftewel voer de beoordeling ook uit in het 

beheerplan. Zo wordt duidelijk wat wordt verwacht van de maatregelen die in het beheerplan zijn 

opgenomen én kan in de daaropvolgende NDA/evaluatie-cyclus gecontroleerd worden of het verwachte 

effect is opgetreden. In de volgende NDA-herziening/-actualisatie kan dan een nog beter geïnformeerde ex 

ante inschatting gemaakt worden van doelbereik, immers inclusief de inmiddels in het beheerplan 

opgenomen maatregelen (zie het eerdere punt). 

 

15. Rol ontwikkeling stikstofbeschikbaarheid in relatie tot doelbereik 

Toelichting: Voor een geïnformeerde ex ante-beoordeling van de effectiviteit van maatregelen is het nodig een 

beeld te hebben van de omvang en achtergrond van de stikstofdruk op het betreffende natuurgebied. In de 

NDA’s van de eerste cyclus werd het doelbereik mede bepaald aan de hand van de verwachte ontwikkeling van 

de stikstofdepositie volgens AERIUS Monitor. Bij afwezigheid van voldoende robuuste gebiedsspecifieke 

gegevens zal een overschrijding van de KDW die uit AERIUS blijkt, vanwege het voorzorgsbeginsel altijd leiden tot 

de conclusie dat verslechtering niet is uitgesloten.  

 

Met alleen een beeld van de overschrijding ontstaat echter een onvoldoende volledig beeld van de 

stikstofopgave die voor een goede ex ante beoordeling nodig is. Dit heeft twee belangrijke redenen: 

1. De ontwikkeling van de actuele en geprognotiseerde overschrijding van de KDW loopt per definitie niet 

gelijk op met de ontwikkeling van de hoeveelheid stikstof in het systeem, die is opgebouwd als gevolg van 

decennialange (overschrijdingen van de) depositie. Aangezien de hoeveelheid stikstof in het systeem 

uiteindelijk medebepalend is voor het doelbereik, is het gewenst om naast AERIUS Monitor tevens de 

hoeveelheid stikstof die is opgebouwd in het systeem (de bodem, het grondwatersysteem, het 

oppervlaktewatersysteem en de vegetatie) mee te wegen. 

2. Een beeld van de actuele en geprognotiseerde de overschrijding van de KDW geeft geen inzicht in de 

herkomst van de stikstofdepositie (bronnen) en mogelijke bronmaatregelen die lokaal, regionaal en 

landelijk genomen kunnen worden. Daardoor wordt niet duidelijk of en hoe tot de (gewenste) 

natuurontwikkeling in het betreffende gebied te komen is.22 

 

21  Onderzoeksmaatregelen zijn per definitie geen vastgestelde, effectieve natuurherstelmaatregelen. Vaak is nader onderzoek echter belangrijk 

om een drukfactor beter in beeld te krijgen, zodat duidelijk wordt aan welke knoppen voor een gebied gedraaid kan worden. Het lijkt de 

Ecologische Autoriteit nuttig om in de beoordeling van doelbereik van aanvullende maatregelen ook mee te nemen welk positief effect het 

treffen van maatregelen kan hebben waar nader onderzoek naar gedaan wordt. Dat geeft een beeld van het belang van die 

onderzoeksmaatregel, waardoor er in het beheerplan over besloten kan worden. 
22  Zie ook paragraaf 2.3 ‘samenhang stikstofspoor’ van het advies over de handreiking Natuurdoelanalyse van de eerste cyclus via 

https://www.ecologischeautoriteit.nl/docs/mer/p50/p5000/5000_ea_advies_over_de_handreiking_natuurdoelanalyse.pdf.  

https://www.ecologischeautoriteit.nl/docs/mer/p50/p5000/5000_ea_advies_over_de_handreiking_natuurdoelanalyse.pdf
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Doel: een zo objectief mogelijk beeld van de verwachte stikstofdruk in een gebied in relatie tot de (risico's voor) 

natuurontwikkeling (stikstofdepositie én stikstof in het systeem), zodat de opgave duidelijk is.  

 

Denkrichting/suggestie:  

 In veel adviezen heeft de Ecologische Autoriteit aangegeven dat het noodzakelijk is om de verwachte 

stikstofdepositie-ontwikkeling op basis van AERIUS Monitor mee te nemen, maar dat daarnaast óók een 

gebiedsgerichte beoordeling (inclusief de bronmaatregelen stikstof) ten opzichte van de huidige en 

toekomstige hoeveelheid stikstof in het systeem (bodem, grondwatersysteem, oppervlaktewatersysteem 

en vegetatie) vereist is in relatie tot de natuurontwikkeling. Neem beide elementen mee in de 

eindbeoordeling. 

 De mate waarin kwaliteitsdoelen behaald worden is mede afhankelijk van de vraag of er voldoende 

effectieve proces- of beheermaatregelen kunnen worden genomen om de hoeveelheid stikstof en de 

daarbij voorkomende verzurende en vermestende processen in het systeem en het toxische effect te doen 

afnemen. Geef hier inzicht in. 

 Bij afwezigheid van voldoende robuuste gebiedsspecifieke gegevens zal een overschrijding van de KDW die 

uit AERIUS blijkt, altijd leiden tot de conclusie dat verslechtering niet is uitgesloten. 

 

16. Balans tussen zorgvuldigheid en voortgang 

Toelichting: Om ecologische informatie een volwaardige rol in de besluitvorming voor een beheerplan te kunnen 

geven, moeten voortouwnemers voldoende tijd en middelen beschikbaar hebben om NDA’s op te stellen en 

moeten zij zich kunnen baseren op de best beschikbare ecologische kennis. Ook in de rechtspraak hebben NDA’s 

een objectieve status gekregen. Als de planning de kwaliteit van NDA’s weer zwaar onder druk zet, zoals bij de 

eerste cyclus, dan zal dat ten koste gaan van de kwaliteit van besluitvorming. Deze omissie kan een rol spelen bij 

de oordeelsvorming door rechters. Voldoende tijd en middelen voor het opstellen van NDA’s met goed 

onderbouwde analyses en eindconclusies is daarom cruciaal in de volgende NDA-cycli. 

 

Tegelijkertijd is tijdige beschikbaarheid van robuuste natuurinformatie essentieel. Alleen dan kunnen 

voortouwnemers goede beheerplannen opstellen, de doelen voor Natura 2000-gebieden binnen bereik houden 

(of brengen) en ook tijdig aan de wettelijke verplichtingen voldoen. In veel gebieden is, soms al jarenlang, 

verslechtering gaande.23 Ecologisch herstel is daar urgent. Uit het verslechteringsverbod volgt dat de 

voortouwnemers verslechtering moeten voorkomen en hiertoe onverwijld moeten starten met maatregelen als 

verslechtering dreigt, of al is opgetreden. De NDA’s bieden hiervoor een goede onderlegger. 

 

Denkrichting/suggestie: 

 Het voorgaande vraagt om een goede en berekenbare balans tussen zorgvuldigheid en voortgang bij het 

opstellen van NDA’s van de volgende cycli. Maak hier duidelijke afspraken over met voortouwnemers.  

 

23  Zie het rapport Doen wat moet én kan via https://www.ecologischeautoriteit.nl/docs/mer/p51/p5133/doen_wat_moet_en_kan.pdf. 

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. 

https://www.ecologischeautoriteit.nl/docs/mer/p51/p5133/doen_wat_moet_en_kan.pdf


 

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 
prof. dr. Rien Aerts 

dr. Casper Cusell 

mr. dr. Ralph Frins 

dr. ir. Gerben van Geest ing. 

prof. dr. ir. Hans Mommaas (voorzitter) 

mr. Roel Sillevis Smitt (secretaris) 

ing. Rob Vogel 

 

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 5181 in te vullen in het zoekvak. 

 

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