Natuurlijk combineren!

Realisatie van ecologische verhindingszones in het licht van meervoudig

ruimtegebruik

In Landschap komen Glasbergen et al. (2001) tot de opmerkelijke aanbeveling dat de realisatie van ecologische
verbindingszones meer top-down dient te worden aangepakt. Op basis van een uitgebreid onderzoek uit 1998
komen wij echter tot volstrekt andere aanbevelingen voor een sturingsstrategie. In deze bijdrage wordt gepleit
voor realisering van ecologische verbindingszones via netwerksturing, in het licht van meervoudig ruimtegebruik.

Het begrip ecologische verbindingszone wordt in het
Natuurbeleidsplan naar voren gebracht als strategie om
in het overvolle Nederland de versnipperde natuur een
belangrijke impuls te geven. Hiertoe zijn destijds indi-
catief een aantal groene verbindingen op kaart
weergegeven. Deze ecologische verbindingszones zijn
over het algemeen door provincies, gemeenten en
waterschappen overgenomen. Daarnaast hebben deze
‘lagere’ overheden echter nog vele andere regionale en
lokale ecologische verbindingszones gepland. Het con-
cept ‘ecologische verbindingszone’ werd daarmee een
breed gehanteerd begrip, hoewel veelal onduidelijk
was, en nog steeds is, wat de lijn op de kaart voor moet
stellen. Mede door deze onduidelijkheid is de realisatie
van ecologische verbindingszones achtergebleven op
het schema van het Natuurbeleidsplan. Met deze
(provinciale) ecologische verbindingszones wordt niet
hetzelfde bedoeld als met het zevental ‘robuuste verbin-
dingen’ zoals deze recentelijk in de nota Natuur voor
mensen, mensen voor natuur en het Structuurnota
Groene Ruimte 2 zijn gepresenteerd. Deze robuuste ver-
bindingen zijn qua inrichtingsopgave — en daarmee qua
stuuropgave - eerder vergelijkbaar met de realisering
van de begrensde delen van de EHS.

In 1998 hebben wij in opdracht van de provincie Gelder-
land een onderzoek uitgevoerd naar de realisatiemoge-
lijkheden van ecologische verbindingszones, aan de

hand van een veertigtal uitgebreide interviews met ver-
schillende betrokken partijen in een tweetal gebieden.
Uit dit onderzoek kwam een viertal belangrijke factoren
aan het licht die van belang zijn voor de realisatie van
ecologische verbindingszones: draagvlak, financiering,
grond(mobiliteit) en afstemming (Van Ark & Beunen,
19938). De ‘realisatiekansen’ die Glasbergen et al. (2001)
beschrijven in hun artikel vertonen sterke overeenkom-
sten met deze factoren. Echter, de vertaling van Glas-
bergen et al. van deze onderzoeksresultaten naar een stu-
ringsstrategie is in onze ogen in strijd met deze factoren.
Ditverschil in opvatting ten aanzien van de sturingsstra-
tegie hangt ons inziens sterk samen met het verschil in
denkbeelden ten aanzien van ecologische verbindings-
zones.

Glasbergen et al. pleiten ervoor om ecologische verbin-
dingszones als een nationaal project, vergelijkbaar met
de HSL, aan te pakken. Wij delen het beeld van een ver-
gelijking met de grijze infrastructuur niet. Een ecologi-
scheverbindingszone is geen groene ‘snelweg’, in de zin
van een exact begrensd tracé met tot in detail beschre-
ven, heldere inrichtingseisen. Bovendien zijn ecologi-
sche verbindingszones qua functioneren veel sterker
geintegreerd met het omringende landschap dan grijze
infrastructuur. In onze visie bestaan ecologische verbin-
dingszones vooral uit een breed scala van landschaps-
elementen die een groene dooradering van het land-
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schap vormen, waardoor dispersie van bepaalde soor-
ten mogelijk wordt (Bal & Reijnen, 1997; Opdam et al.,
2000; Opdam, 2000). Het doel is de verplaatsing van be-
paalde soorten te bevorderen, wat niet in alle gevallen
betekent dat een aaneengesloten ‘groene’ zone ge-
creéerd moet worden (Reynen & Koolstra, 19g8).

Op grond van het beeld dat Glasbergen et al. hebben van
ecologische verbindingszones, leggen zij langs de denk-
lijn van realisatie via een nationaal project de nadruk op
grondverwerving met als sluitstuk onteigening. Deze
aanbeveling gaat op een aantal punten mank.

Ten eerste is deze aanbeveling strijdig met het feit dat
draagvlak in beide onderzoeken als belangrijke realisa-
tiefactor wordt beschouwd. Door het onteigenings-
instrumentarium toe te gaan passen is de kans groot dat
het tot nog toe verworven draagvlak voor ontwikkeling
en beheer van natuur en landschap bij met name agra-
riérs verdwijnt. Ten tweede wordt met de inzet van het
onteigeningsinstrumentarium voorbijgegaan aan het -
ook door Glasbergen et al. - gesignaleerde probleem met
betrekking tot het beheer. Wie gaat immers de grond na
verwerving beheren? De terreinbeherende instanties blij-
ken weinig interesse te hebben en ook gemeenten en wa-
terschappen zien zichzelfin veel gevallen niet als de aan-
gewezen beheerder. Particulier natuurbeheer werd on-
der onze respondenten dan ook als een uitstekende stra-
tegie gezien om ecologische verbindingszones te reali-
seren (Van Ark & Beunen, 1998). Ten derde kan particu-
lier natuurbeheer financieel voordeel opleveren omdat
verwerving niet nodig is en het kan de betrokkenheid van
particulieren (met name agrariérs) bij het natuur- en
landschapsbeleid versterken (Stortelder et al., 2001). Ten
vierde kan worden betwijfeld of onteigening van grond
voor natuur- en landschapselementen de realisatie van
ecologische verbindingszones zal versnellen. Onteige-
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ning kan immers juist leiden tot langdurige juridische
procedures. Tot slot is voor onteigening een concrete be-
grenzing noodzakelijk, waardoor de flexibiliteit met be-
trekking tot de inrichting van ecologische verbindings-
zones (ligging van bepaalde natuur- en landschapsele-
menten) verloren gaat. Deze flexibiliteit moet juist als
kans worden beschouwd om te komen tot slimme com-
binaties van ruimtegebruik, oftewel meervoudig ruim-
tegebruik. Een voorwaarde is dat een duidelijke regio-
nale visie wordt opgesteld, waarin wordt aangegeven aan
welke ecologische randvoorwaarden een bepaalde ver-
binding moet voldoen en binnen welk zoekgebied wel-
ke elementen gerealiseerd moeten worden. Met deze
voorwaarde in het achterhoofd, willen wij een strategie
voor de realisering van ecologische verbindingszones
aanbevelen die beter aansluit op de factoren draagvlak,
financiering, grond(mobiliteit) en afstemming.

Van monofunctioneel denken naar meer-
voudig ruimtegebruik

De ecologische verbindingszones vormen slechts één
van de vele claims die rusten op de groene ruimte. Wan-
neer deze claim vanuit monofunctioneel opzicht wordt
beschouwd hebben ecologische verbindingszones
slechts een betekenis in de zin van een vergroting van het
aantal hectares natuur tussen twee aaneengesloten na-
tuurgebieden. Deze sectorale insteek biedt geringe kan-
sen voor een succesvolle realisatie van de ecologische
verbindingszones omdat deze aanpak weinig aankno-
pingspunten biedt om in de streek het vereiste draag-
vlak te creéren en de benodigde middelen te genereren.
Sterker nog, deze sectorale insteek leidt er toe dat veel
grondgebruikers en —eigenaren (met name agrariérs)
deze claim als een bedreiging ervaren, mede vanwege de
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eventuele planologische schaduwwerking voor huidig of
toekomstig gebruik (Van Ark & Beunen, 1998). Hierdoor
is extra veel geld en overtuigingskracht nodig om tot re-
sultaat te komen, terwijl juist het gebrek aan middelen
vaak een probleem vormt bij de realisatie van ecologi-
sche verbindingszones (Provincie Gelderland, 19g7; Van
Ark & Beunen, 1998).

Wij pleiten voor realisatie van ecologische verbindings-
zones in het kader van een meervoudig gebruik van de
ruimte, in plaats van te werken met een sterk sectorale
functietoekenning aan bepaalde gebieden. Meervoudig
ruimtegebruik draagt volgens vele deskundigen op het
terrein van de ruimtelijke ordening de belofte in zich dat
het een bijdrage kan leveren aan het accommoderen van
het groeiend aantal ruimteclaims en tevens de ruimtelij-
ke kwaliteit gunstig kan beinvloeden (Van der Valk, 2001;
De Jong & Salet, 2001; VROM, 2001). Meervoudig ruim-
tegebruik vormt geen doel op zich, maar is een middel of
strategie om te komen tot een effectiever gebruik van de
ruimte in combinatie met versterking van de ruimtelijke
kwaliteit. Het kent daartoe vier dimensies van waaruit
richting kan worden gegeven aan ruimtelijke ontwikke-
ling: intensivering van het ruimtegebruik, verweving van
het ruimtegebruik, verdieping/stapeling van het ruimte-
gebruik en volgtijdelijk gebruik van de ruimte (Lagendijk
& Wisserhof, 1999). Bij ecologische verbindingszones
biedt met name de tweede dimensie — verweving van
ruimtegebruik - goede kansen.

Vanuit een meervoudige blik kunnen ecologische ver-
bindingszones beschouwd worden als een kwaliteitsver-
betering van het gebied tussen grotere aaneengesloten
natuurgebieden, die niet alleen ten goede komt aan na-
tuur, maar ook aan andere functies. Vanuit dit perspec-
tief moet de aanleg en vergroting van natuurelementen
niet alleen beschouwd worden in het licht van de natuur-

doelstellingen, maar ook in het licht van bijvoorbeeld de
(recreatieve) belevingswaarde, het woongenot en nieuwe
vormen van ruraal ondernemerschap (landschaps- en
natuurbeheer door agrariérs, biologische landbouw, etc.).
Uit ons onderzoek in 1998 bleek dat vele verschillende
actoren betrokken zijn bij de realisatie van ecologische
verbindingszones, waaronder gemeenten, waterschap-
pen, agrariérs, particuliere grondeigenaren en vele be-
langenorganisaties. Kenmerkend is dat deze actoren ver-
schillende doelen en belangen hebben en vaak ook een
heel andere voorstelling van zaken koesteren. Voor de
een vormt (een deel van) een ecologische verbindingszo-
ne een onderdeel van het coulissenlandschap, voor de
ander is het een beschutting voor het vee en vormt het
beheer een extra inkomstenbron. Meervoudig ruimte-
gebruik schept als nieuwe denklijn de basis voor een
leerproces waarin gekomen kan worden tot een gewens-
te ontwikkeling doormiddel van een combinatie van ac-
toren, doelen en domeinen, die tot nog toe vaak als ge-
scheiden of tegengesteld worden beschouwd. Daarbij
staat echter het traditionele idee van onderscheiding van
functies en functiescheiding nog vaak in de weg. Het is
van belang dat de groene ruimte minder benaderd wordt
als een gesegmenteerd gebied met hier de ene functie en
daar de andere (Van der Ploeg & Broekhuizen, 2001).

Realisering met betrokken partijen

Realisering van ecologische verbindingszones in het
licht van meervoudig ruimtegebruik vereist een andere
sturingsfilosofie dan de traditionele hiérarchische over-
heidssturing. Meervoudig ruimtegebruik vereist meer
horizontale structuren van besluitvorming, er is een
vorm van netwerksturing vereist. Als gevolg van de af-
hankelijkheidsverhouding met andere partijen kunnen
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overheden slechts richting geven aan de complexe be-
sluitvormingsprocessen binnen deze netwerken (De
Bruijn et al., 1993). De overheid heeft andere partijen no-
dig om tot realisatie van ecologische verbindingszones
komen. Onder deze condities moet sturen worden be-
schouwd als bijsturen (Den Hollander, 1995), wat een
behoorlijke relativering van de eigen positie en moge-
lijkheden betekent. Het is van belang te streven naar een
minimum aan sturing, omdat sturing interveniéring be-
tekent en het beperken van de mogelijkheden van locale
partijen om in te spelen op de omgeving. Door de be-
trokken partijen bij de realisering van ecologische ver-
bindingszones de ruimte te geven, kunnen kennis en
mogelijkheden van de betrokkenen optimaal gebruikt
worden in het besluitvormingsproces. Meer invloed van
regionale actoren en meer flexibiliteit vanuit het rijk ten
aanzien van de uitvoering (sturing op hoofdlijnen en
toetsing op eindresultaat) kan de realiseringkansen ver-
groten (Wisserhof & Goverde, 1997).

Deze aanpak past goed bij de ontwikkelingen in de be-
leidspraktijk. Het rijk en de provincies werken momen-
teel aan een nieuw sturingsmodel voor het landelijk ge-
bied (Van Ark & Van den Brink, 2002).Belangrijk in dit
sturingsmodel is dat het rijk meer op hoofdlijnen wil
gaan sturen, de provincies een sterkere regisseursfunctie
krijgen, er nadrukkelijker wordt gestuurd op output en
financieringsstromen worden gebundeld in de regeling
Subsidie Gebiedsgericht Beleid (SGB). In dit model krij-
gen de regionale partijen meer vrijheid om zelf te bepa-
len op welke wijze zij bepaalde (rijks)doelstellingen wil-
len verwezenlijken. Uiteindelijk draait het om het resul-
taat, daar worden de partijen op afgerekend. De gedach-
te is dat regionale actoren onder regie van de provincie
zelf projecten formuleren, waarbij duidelijke afspraken
worden gemaakt in de vorm van gebiedscontracten over
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afrekenbare resultaten. Door het formuleren van inrich-
tingsmodellen zouden op basis van natuurdoeltypen op
gebiedsniveau in gebiedscontracten bijvoorbeeld afspra-
ken kunnen worden gemaakt over het aantal hectares, de
(relatieve) ligging, de inrichting van de elementen, de
daaraan gekoppelde financiering en de wijze van moni-
toring.

Van planologische zekerheid naar
wederzijdse verplichting

Uiteindelijk blijft het uitgangspunt van ecologische ver-
bindingszones dat natuurgebieden duurzaam verbon-
den worden. Door de ontwikkeling en het beheer van
(elementen van) ecologische verbindingszones over te
laten aan derden (agrariérs, particuliere grondeigena-
ren) bestaat uiteraard het gevaar dat ecologische doelen
niet gehaald worden of dat de duurzaamheid van ecolo-
gische verbindingszones onder druk komt te staan van
nieuwe ruimtelijke ontwikkelingen. De eerste gedachte
is dan veelal na realisering over te gaan tot planologische
vastlegging en bescherming van ecologische verbin-
dingszones doormiddel van bestemmingsplannen. In de
praktijk blijkt juist deze gedachtegang contraproductief
te werken op de realisering van ecologische verbin-
dingszones, omdat planologische schaduwwerking
wordt gevreesd door grondeigenaren. Het bestemming-
plan biedt goede juridische mogelijkheden uitgangssitu-
aties vast te leggen en te behouden. Echter, de bestem-
mingsplannen bieden daarmee nauwelijks ruimte voor
nieuwe ontwikkelingen. De traditionele nadruk in het
Nederlandse bestuursrecht op deze bindende plannen
staat dan ook haaks op de behoefte aan bestuurlijk maat-
werk en flexibiliteit (Van der Valk, 1989; De Ridder &
Koeman, 1999).
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Overeenkomsten in de vorm van contracten of conve-
nanten, bijvoorbeeld in het kader van het Programma
Beheer, zouden hier een goed alternatief kunnen bieden.
Via afspraken kan soms meer worden bereikt dan via
eenzijdige, publiekrechtelijke maatregelen (Konijnen-
belt, 1992). Op basis van onze onderzoeksresultaten
concluderen wij dat, uitgaande van de beschikbare mid-
delen, deze aanpak goede mogelijkheden biedt om (de-
len van) ecologische verbindingszones te realiseren.
Middels wederzijdse vastlegging van afspraken kan con-
crete invulling worden gegeven aan de wederzijdse af-
hankelijkheid tussen de partijen. Een dergelijke afspraak
wordt veel minder beschouwd als een beperking van de
vrijheid van de betrokkene omdat, in tegenstelling tot
een eenzijdig opgelegde verplichting, een contractueel
aangegane verplichting iets is waar men zelf voor kiest
(Konijnenbelt, 1992). Deze afspraken zijn planologisch-
juridisch minder sterk ingebed dan bestemmingsplan-
nen. Echter, het commitment dat partijen aan de dag leg-
gen door vrijwillig een wederzijdse verplichting aan te
gaan moet niet worden onderschat. Wanneer de natuur-
elementen meerdere functies dienen, biedt dit boven-
dien extra garanties voor behoud.

Tot slot

Voor de realisatie van ecologische verbindingszones is
het van groot belang dat deze verbindingen niet alleen
vanuit puur ecologische principes worden beschouwd.
Het gevaar bestaat dan dat de noodzaak en mogelijkhe-
den van vervlechting met doelen van andere partijen niet
worden (h)erkend. Het beheersvraagstuk is hier een
goed voorbeeld van. Vanuit dit oogpunt is het ook ge-
vaarlijk een algemeen pleidooi te houden voor onteige-
ning. Opdam et al. (2000) bieden met het concept ‘groe-
ne dooradering’, dat terugkomt in de nota Natuur voor
Mensen, Mensen voor Natuur, een kansrijke opening.
In deze nota is aangegeven dat de inzet op meer ruimte-
lijke samenhang in de EHS niet primair vertaald wordt in
het aankopen van extra natuurhectares, maar ‘in de inzet
op een bredere kwaliteitsverbetering van de groene
ruimte’. Naar onze mening biedt samenwerking in het
licht van meervoudig ruimtegebruik - waarbij het ‘groen’
een geintegreerd en vanzelfsprekend onderdeel wordt
van de omgeving - een kansrijk perspectief om de be-
perkte middelen voor de realisatie van ecologische ver-
bindingszones optimaal te benutten.

Dankwoord

Wij willen Arnold van der Valk, Adri van den Brink, Ri-

nus Jaarsma en Geert Willems bedanken voor hun com-
mentaar op een eerdere versie van dit artikel.
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Nawoord

Zonder sterke sturing geen
duurzame natuur

Van Ark en Beunen onderschrijven onze onderzoeksbe-
vindingen, maar niet de daaruit te trekken beleidscon-
sequenties. Toch hangen die nauw samen. Onze conclu-
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sie is dat de EHS nog te veel wordt beschouwd als min of
meer spontaan voortvloeiende uit een verzameling deel-
besluiten, elk met hun relatief autonome specifieke be-
langenafweging. De EHS is conceptueel weliswaar te be-
schouwen als een project, maar is in onvoldoende mate
als zodanig georganiseerd. Tevens constateren we dat
provincies en gemeenten het doel van ecologische ver-
bindingszones - het aaneensmeden van leefgebieden tot
een duurzaam netwerk - uit het oog verliezen. Soms door
gebrek aan kennis maar ook vaak door een verkeerde
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perceptie van het concept.

Metde oplossing die Van Ark en Beunen voor ogen staat,
versterken zij juist datgene wat het probleem is: het aan
toevallige omstandigheden overlaten van de realisering
en veiligstelling van de groene structuur van Nederland.
Het minimum aan sturing dat zij nastreven is geen stu-
ring; het leerproces dat zij nastreven geeft geen enkele
garantie op resultaat.

Cruciaal in hun betoog is het concept meervoudig ruim-
tegebruik. Een mode-term waarvan zij zelf al aangeven
dat het om niet meer dan een belofte gaat. Natuurlijk
kunnen grondeigenaren een rol spelen bij het beheren
van natuurlijke elementen in het landschap. Maar dan
moet wel eerst vastgesteld worden uit wat voor ecosyste-
men die elementen bestaan en moet hun ruimtelijke po-
sitie zijn vastgelegd. Daarbij dienen ecologische over-
wegingen de hoofdrol te spelen. ‘Een breed scala aan
landschapselementen die een groene dooradering van
het landschap vormen’ is daarbij absoluut geen garantie
voor de gewenste dispersie van soorten. Het proefschrift
van Foppen (2001) maakt dat pijnlijk duidelijk voor moe-
rasvogels. Een duurzaam ecologisch netwerk voor de
blauwborst rond de Zandmaas bijvoorbeeld vergt een
uitgekiende planning van kerngebieden en kleine riet-
moerasjes. Indien de ruimtelijke afstemming tussen de
verschillende elementen onvoldoende is, dan sterft de

populatie vroeg of laat uit. En dan kan een blauwborst

nogvliegen, dus hetlaat zich raden hoe zoogdieren, am-
fibieén en reptielen er voor staan indien we de realise-
ring van de EHS te luchtig opvatten. Verder zijn de mo-
gelijkheden voor meervoudig ruimtegebruik beperkt.
Dat geven de auteurs zelf al aan waar zij wijzen op mo-
gelijke potenties op slechts één dimensie.

Ook over netwerksturing vanuit een ruimtelijk perspec-
tief zijn zij veel te optimistisch. Uit het recente proef-
schrift van Corvers blijkt dat netwerksturing bij natuur-
ontwikkeling, vanuit de ruimtelijke ordening geénta-
meerd, veelvuldig faalt. Hij verklaart dat vanuit de rela-
tief zwakke sturingsmogelijkheden van de ruimtelijke
ordening. De veel sterker als project georganiseerde
strategische groenprojecten, vanuit LNV geéntameerd,
leveren wel een bijdrage aan de realisering van het na-
tuurbeleid.

In het debat over natuurbescherming is cruciaal welke
natuur wordt nagestreefd. Met netwerksturing binnen
een horizontale context, zo luidt de conclusie van Cor-
vers, kan het beleid goed overweg in cultuurgebieden
waar ‘mooi groen’ wordt nagestreefd. Als het doel is be-
houd en versterking van biodiversiteit, gespecificeerd in
natuurdoelen, is een meer hiérarchische sturing nood-
zakelijk (Corvers, 2001).
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