
Een 
wereld
van 
verschil
Veertig jaar
beleid in het
waddengebied
Hendrik R. Oosterveld

E
en

 w
ereld

 van
 versch

il Veertig jaar beleid in het w
addengebied



Een wereld
van verschil
Veertig jaar 
beleid in het
waddengebied

Hendrik R. Oosterveld



32

Een wereld 
van verschil

1970
‘grote zorgen over de toekomst’
Vereniging tot Behoud 
van de Waddenzee

Niet op elkaar afgestemde 
sectorale regelgeving

Beleid op basis van 
ruimtelijk sectorale afweging

Natuurbeleid gericht op 
behoud en bescherming

Discussie gericht op macht 
en zeggenschap

Denemarken, Duitsland en
Nederland aan begin van
samenwerking

wens bij wetenschap en 
natuurorganisaties voor 
behoud “Rijke Waddenzee”

versnipperd (sectoraal) onderzoek 

‘sectoraal’ handelen

2010
‘er is veel ten goede gekeerd’
Hidde van Kersen, dir.
Waddenvereniging

bestuurlijk afwegingskader

integraal beleid met natuur in de
kern van de afweging

natuurbeleid gericht op behoud,
bescherming en ontwikkeling

(bestuurlijke) samenwerking

trilaterale samenwerking is belang-
rijk pioniermodel

natuurorganisaties, gebruikers,
wetenschap en overheden werken
samen aan het programma “Naar
een Rijke Waddenzee”

integrale kennisagenda 
opgesteld door de Waddenacademie 

ecologie-economie verbinden

en
...Doorgaan op ingeslagen weg en 
waken voor verslapping en versnippering...

...Consistent en consequent beleid helpt…

...Inzetten op integraal beheer…



76 Hoofdstuk 5
Bestuurlijke organisatie

90 Hoofdstuk 6
Trilaterale samenwerking

106 Hoofdstuk 7
Toestand van de Wadden

112 Hoofdstuk 8 
Kroon op het werk

122 Tot slot

136 Woord van dank

140 Literatuur

152 Voetnoten

6 Voorwoord 
Pavel Kabat

8 Woord vooraf
van de auteur

10 Inleiding

12 Hoofdstuk 1
Vele belangen strijden met 
elkaar in een kwetsbaar gebied

14 1.1 Rijksbeleid voor de Wadden
22 1.2 Inpolderingen
27 1.3 Windmolens

30 Hoofdstuk 2
Natuurbescherming en 
verbetering condities

38 Hoofdstuk 3
Visserij

60 Hoofdstuk 4
Gaswinning

Inhoud



7Voorwoord Pavel Kabat

Er zijn de afgelopen twee en een half jaar veel mooie momenten
geweest in mijn toch regelmatige omgang met Hendrik. Het en -
thou siasme en de emotie waarmee Hendrik een keer vertelde over
het moment in Sevilla waarop het definitief besluit viel over de
toekenning van de Werelderfgoedstatus aan de Wadden; dat
moment is mij misschien het meest bijgebleven. Want Hendrik
Oosterveld zijn hart klopt en blijft kloppen voor de Wadden…..

Professor Pavel Kabat,

Voorzitter/directeur Waddenacademie KNAW
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Voorwoord 
Pavel Kabat

Voor u ligt een bewerking van de lezing ‘Veertig jaar beleid in het
waddengebied’ voorgedragen door Hendrik Oosterveld op 24
juni 2010 ter gelegenheid van het vierde symposium van de
Waddenacademie –KNAW. Dit is de tweede publicatie in de serie
die wordt uitgegeven naar aanleiding van bijzondere lezingen uit
het programma van de symposia van de Waddenacademie. Deze
uitgave is tot stand gekomen in samenwerking met het ministe-
rie van EL&I.

In zijn lezing gaat Hendrik Oosterveld in op het krachtenspel
tussen bestuurders, bewoners en alle betrokkenen in het wad-
dengebied. Een krachtenspel waarbij de strijd, maar steeds vaker
ook de samenhang tussen ecologie en economie centraal staan.
Visserij, windmolens en gaswinning zijn thema’s die veel discus-
sie en denkwerk hebben opgeleverd. Het behoud van de natuur-
waarden van de Wadden met ruimte voor duurzaam menselijk
medegebruik is voor de Waddenacademie en haar kennisagenda
het leidende principe. 

Hendrik Oosterveld heeft voor de Waddenacademie tijdens haar
jonge bestaan heel veel kunnen betekenen. Met zijn bestuurlijke
er varing, met zijn politieke ‘Fingerspitze’-gevoel – zowel in de
regio, als in het Haagse - maar vooral met zijn interesse in en ken-
nis van de kern van de zaak waar de Waddenacademie voor staat:
thematische en inhoudelijke aspecten van het waddengebied. Mede
hierdoor, of misschien vooral hierdoor, is Hendrik een uitstekende
mede-regisseur en adviseur bij een van de kerntaken van de
Waddenacademie: het in praktijk brengen van de interactie tussen
beleid, praktijk en onderzoek. Daarnaast heeft Hendrik een cruci-
ale rol gespeeld bij het eerste stapje van de jonge Waddenacademie
in internationale en trilaterale context. 
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8 Woord vooraf van de auteur

Als regiodirecteur Noord van het ministerie van Landbouw,
Natuur en Voedselkwaliteit (LNV) was ik verantwoordelijk voor
het waddenbeleid binnen dat ministerie. Beleid en bestuur is, niet
alleen in het waddengebied een ingewikkeld krachtenspel van
belangen tussen de politiek, de bestuurders op alle niveaus, betrok-
kenen en belangengroepen. Ik probeer aan de hand van beleid en
beleidsstukken te laten zien hoe de visie op de Waddenzee veran-
derde. Van een ‘gebruiksvoorwerp’ waar naar goeddunken visserij,
mijnbouw, militaire activiteiten en zelfs inpoldering mogelijk leek,
naar een natuurlijk Werelderfgoed van onvervangbare waarde met
duurzaam verantwoord medegebruik. Een wereld van verschil.

Deze publicatie is een beschouwing over veertig jaar waddenbe-
leid, waar ik zelf de afgelopen twaalf jaar nauw bij be trokken was.
Ik maakte een selectie uit literatuur en persoonlijke ervaringen
van de laatste veertig jaar. Ik besef dat ik daarmee een selectief en
onvolledig beeld geef.

Ik dank Bernard Baerends, Arjen Bosch, Kees van Es, Jens Ene mark,
Elze Klinkhammer, Liesbeth Meijer en Willem Visser voor het ge -
ven van informatie en het becommentariëren van het conceptdo-
cument. Verder gaat mijn dank uit naar de Wadden academie en het
ministerie van Economische Zaken, Landbouw en Inno vatie voor
hun bijdrage aan het tot stand komen van deze publicatie.

Hendrik Oosterveld, 

Veendam, mei 2011



“De Waddenzee is het meest uitgestrekte en meest ongerepte na -
tuur gebied van Nederland en één van de belangrijkste natuur-
gebieden van Europa. Met de afsluiting van de Waddenzee wordt
een verdere stap gezet op weg van verarming van de geestelijke
waarden voor ons volk en brengt men een onherstelbare slag toe
aan een deel van het leven dat Nederland met ons bewoont.”

Jan Verwey, bioloog en autoriteit op het gebied van de Waddenzee,
schreef bovenstaande passage in 1965. In die tijd waren er plannen
delen van de Waddenzee in te polderen.1 Niet alleen constateert
Verwey het belang van de Waddenzee als natuurgebied. Hij be -
schrijft hoe het complexe systeem van de Wadden werkt: over
de voedselaanvoer, de getijdenbeweging, de rol van de schelpdie-
ren als omzetters van het in het water zwevende materiaal, de
slakken en pieren die het neergelegde materiaal omzetten, de rol
van de larven, de vissen, de vogels, de zoogdieren en de onderlinge
relaties. 

De gevolgen van gedeeltelijke inpoldering kunnen volgens Verwey
op de lange termijn desastreus zijn. Hij weegt de verschillende be -
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langen die een rol spelen in het gebied tegen elkaar af en beschrijft
de bezwaren die eraan kleven. En hoewel Verwey begrip toont voor
de plaatselijke belangen bij gedeeltelijke inpoldering, constateert
hij het grote gevaar ervan voor de natuur en uiteindelijk ook voor
de mens: 

“De overheid wenst het plaatselijk belang van de inpolderingen
wel te ondersteunen, omdat het maar om het verlies van een stuk-
je van het gebied gaat. Let wel: een stukje. Maar het verlies aan
natuurterrein is een proces dat zeer geleidelijk de gezondheid van
een volk ondermijnt.” 

Bioloog M.F. Mörzer Bruyns wijst in dat verband in 1965 op de
essentiële functie van de Waddenzee in de internationale vogeltre-
kroutes en stelt: “Ingrepen in het waddengebied gaan dus veel ver-
der dan alleen het eigen land. Afsluiting of inpoldering is eigenlijk
meer dan een nationale aangelegenheid.”2

Beide citaten stammen uit de tijd dat nog serieus over inpoldering
van de Waddenzee of delen daarvan werd gedacht en laten zien dat
de toenmalige discussie over afweging van belangen in meer recen-
te jaren nauwelijks aan actualiteit hebben ingeboet.

In deze publicatie geef ik een beeld van het beleid van de afgelo-
pen veertig jaar, waarin de hierboven genoemde frictie tussen
natuurbehoud en andere belangen een belangrijk thema is geble-
ven. Ik ga in op het waddenbeleid, de doelen, natuurbescherming
en -beheer. Op enkele bijzondere thema’s als visserij, gaswinning
en bestuur ga ik dieper in. Daarnaast krijgen het internationale
beleid, de toestand van de Waddenzee en de plaatsing van de
Waddenzee op de UNESCO Werelderfgoedlijst aandacht. Tot
slot geef ik enkele bespiegelingen van mijn hand over de afgelopen
veertig jaar en de toekomst. 

Afbeelding 1:
Jan Verwey (r) in 1965 voor zijn huis in Schoorl, 

samen met Konrad Lorentz en Nico Tinbergen.

Foto: Natuurcentrum Noordwijk

10 Inleiding
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Afbeelding 2:
Bonte strandlopers en wintertalingen.

Foto: Klaas Kreuijer

Vele belangen 
strijden met elkaar in
een kwetsbaar gebied



1.1 Rijksbeleid voor de Wadden
Door de jaren heen is het besef dat het waddengebied een uniek
gebied is met grote natuurlijke waarden zichtbaar gegroeid bij
beleidsmakers en belanghebbenden. De Tweede Nota over de
Ruimtelijke ordening uit 1966 rept in z’n algemeenheid hele-
maal niet over het waddenbeleid.3 Wel staan er opmerkingen op
onderdelen in. Zo worden bij de te beschermen natuurgebieden
kwelders, schorren en aanliggende duinen genoemd. Voor tal van
vogelsoorten vormen deze gebieden een ideale combinatie van
zowel voedsel- als broedgebied. Vele van deze landschappen
hebben een internationale vermaardheid, de Waddenzee voorop.
Ook gebieden als de Boschplaat op Terschelling en de Slufter bij
Texel staan in de nota genoemd als voorbeelden van deze belang-
rijke biotoop. 

Het Kabinet Den Uyl spreekt in 1973 over het tot stand brengen
van een eenduidig en gecoördineerd nationaal beleid, waarbij het
beheer van de Waddenzee en van de Waddeneilanden als natuurge-
bied voorop staat.4 Willem Visser is destijds als jonge beleidsmede-
werker nauw betrokken bij de ambtelijke initiatieven binnen het
ministerie van Cultuur, Recreatie en Maatschappelijk Werk
(CRM) om van het waddengebied primair een natuurgebied
te maken. Dit vindt bij de toenmalige Staatssecretaris Wim Meijer
(PvdA) een gewillig oor. Er is een effectieve lobby van de Vere -
niging van Behoud van de Waddenzee bij met name linkse politi-
ci. In 1977 zet het kabinet Den Uyl een volgende stap in de
totstandkoming van dit beleid.5 Als benodigde middelen en instru-
menten noemt men: toepassing van de Natuurbeschermingswet,
verwerving en beheer van overgangsgebieden tussen land en water
als kwelders, slikken en platen en daarnaast bewaking en surveillan-
ce in de Waddenzee als geheel. De natuur is de hoofddoelstelling
van de Waddenzee. Het kabinet Den Uyl onderschrijft de belang-
rijke functie van het waddengebied als overwinteringsgebied

en pleisterplaats voor tal van vogelsoorten, vooral voor ganzen,
steltlopers en eenden uit Noord-Europa. Actief ingrijpen door bij-
voorbeeld natuurbouw in de Waddenzee is dan nog geen onder-
deel van de beleidsplannen.

Ook het volgende CDA-VVD kabinet onderstreept het belang van
de Wadden als natuurgebied en stelt in de Regeringsverklaring
van dit kabinet Van Agt in 1978: “Bij de nog te nemen beslissingen
met betrekking tot de Waddenzee blijft behoud als onvervangbaar
natuurgebied zowel uitgangspunt als einddoel.”

In 1980 legt de overheid in de Planologische Kernbeslissing (PKB)
Waddenzee de grote natuurlijke waarden van de Waddenzee als
hoofddoelstelling vast.6 Het is de eerste PKB voor dit gebied. De
nota leidde tot een provinciale en gemeentelijke indeling van de
Waddenzee en het beleid vergde coördinatie tussen Rijk, provin-
cies en gemeenten, waarover meer in hoofdstuk 5. De PKB uit
1980 heeft het karakter van ‘niets doen, tenzij’ en spreekt voorna-
melijk van behoud, bescherming en waar nodig herstel.

Ook op provinciaal niveau ontstaat intussen een groeiende belang-
stelling voor het waddengebied. In 1976 sluiten de provincies een

Hoofdstuk 1 1514

Afbeelding 3:
Surveillance- en beheervaartuig van LNV.

Foto: Klaas Kreuijer
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convenant voor een gezamenlijk gecoördineerd beleid voor de
Waddenzee. Met dit beleid willen zij de Wadden in stand houden
als een samenhangend natuurgebied, inclusief de eilanden.7 Waar
nodig zullen natuurlijke en landschappelijke waarden van het
gebied hersteld worden. Alleen menselijke activiteiten die niet in
strijd zijn met de hoofddoelstelling van de Wadden kunnen wor-
den toegelaten. Zodra dit wel het geval is, moet de activiteit zoals
visserij, scheepvaart en recreatie, beperkt worden naar aard en om -
vang. De zeewaartse uitbreiding van industrieterreinen die horen
bij de zeehavens Den Helder, Harlingen, Delfzijl en de Eemshaven
wordt door de provincies in principe afgewezen. De industrieën
moeten landschappelijk zo acceptabel mogelijk worden ingepast.8

Deze hoofdlijnen van de provincies sporen goed met beleid dat op
rijksniveau wordt aangegeven.

Het CDA-VVD kabinet Lubbers II geeft in 1989 geen specifieke
beleidslijnen voor de Waddenzee. Wel benoemt het kabinet de
Waddenzee als ‘behorende tot grote wateren met zeer hoge
natuurwaarde’.9 In het Natuurbeleidsplan van Lubbers III, een
kabinet van CDA en PvdA, worden de grote wateren, waaron-
der de Waddenzee, als kerngebied van de ecologische hoofd-
structuur aangegeven.10 Het beleid is gericht op het veiligstel-
len en vergroten van de bestaande natuurwaarden. Het kabinet
wil negatieve ontwikkelingen weren en het gewenste beheer
mogelijk maken. In dit Natuurbeleidsplan kondigt de overheid
aan dat binnen de grote wateren mogelijkheden voor natuur-
ontwikkeling zullen worden benut.

Het systeem van ‘dynamisch kustbeheer’ doet zijn intrede. Dat
houdt in dat men het natuurlijke systeem van erosie en sedimenta-
tie voldoende veerkracht toekent om het - gecontroleerd - zijn
gang te laten gaan. Op de oostelijke punt van Schiermonnikoog is
het onderhoud van de stuifdijk stopgezet. Op Ameland wordt bij

de zeereep ten oosten van paal 23 met dynamisch kustbeheer
geëxperimenteerd. Rottumerplaat wordt niet meer ten koste van
alles tegen de zee beschermd.

De hoofddoelstelling, duurzame bescherming en ontwikkeling van
de Waddenzee als natuurgebied, wordt door Lubbers III bevestigd
in de Tweede Nota Waddenzee.11 De nota bevat een afwegings-
kader voor de wijze van besluitvorming bij voorgenomen activitei-
ten op de diverse terreinen, met name ten aanzien van de gevolgen
voor het natuurlijk milieu. Er dient rekening te worden gehouden
met het cumulatief effect van activiteiten. De maatschappelijke
noodzaak moet worden aangetoond, dat wil zeggen het maat-
schappelijk belang en de locatiegebondenheid van die activiteit.
Activiteiten die evengoed of beter buiten de Waddenzee kunnen
plaatsvinden, moeten worden vermeden. Dit noemt men het
translocatiebeginsel. Naarmate het maatschappelijk belang groter
is, zal er eerder aanleiding zijn de activiteit binnen randvoorwaar-
den toe te staan. Wanneer bij de afweging sprake blijkt te zijn van
duidelijke twijfel van mogelijk belangrijke negatieve gevolgen voor
het ecosysteem, dan zal het voordeel van de twijfel in de richting
van het behoud van de Waddenzee gaan, het zogenaamde voor-
zorgprincipe. Dit geeft aan dat de hoofddoelstelling bepalend is.
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Afbeelding 4:
Ecologische hoofdstructuur.



Het Interprovinciaal Beleidsplan Waddenzeegebied12 van de
provincies ademt dezelfde geest als de Tweede Nota en volgt in
feite dezelfde beleidslijnen met uitzondering van de visserij.
(Zie ook hoofdstuk 3).

Discussie gaswinning vertraagt besluitvorming
De discussie over de gaswinning was een belangrijke reden dat de
Derde Nota Waddenzee pas in 2007 van kracht werd, dertien jaar
na het verschijnen van de Tweede Nota.13 De voorbereiding voor
die Derde Nota startte in 1997 en 1998. Ook de aanscherpingen
die toenmalig minister Pronk van Volkshuisvesting, Ruimtelijke
Ordening en Milieu (VROM) op andere delen tijdens het paarse
kabinet Kok II aanbracht, na de eerste discussies over de gaswin-
ning, hebben bijgedragen aan de lange duur van deze voorberei-
ding. De hoofddoelstelling voor de Waddenzee is in deze nota de
duurzame bescherming en ontwikkeling van de Waddenzee als
natuurgebied en het behoud van het uniek open landschap. Het
karakter van het regeringsvoornemen van de Derde Nota van Kok
II is helder en gericht op de hoofddoelstelling natuurbehoud. De
behandeling van het regeringsvoornemen in de Tweede Kamer
sneuvelt als het kabinet in 2001 ten val komt. Ik kom daarop nog
nader terug in relatie tot de thema’s gas, visserij en bestuurlijke
organisatie. 

In 2006 vindt opnieuw de Tweede Kamerbehandeling van de
Derde Nota Waddenzee van een inmiddels aangepast regerings-
voornemen plaats, ditmaal door het kabinet Balkende II van CDA,
VVD en D’66. In deze Derde Nota is het beleid met betrekking
tot natuur gericht op een zo natuurlijk mogelijke ontwikkeling;
selectief ingrijpen is mogelijk, gericht op het creëren van de juiste
voorwaarden. Ter bescherming van flora en fauna zijn delen van
het gebied het hele of een deel van het jaar gesloten voor mense-
lijke activiteiten. De beschermde gebieden worden jaarlijks geactu-
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aliseerd op grond van artikel 20 van de Natuurbeschermingswet uit
1998 (NB-wet 1998).

Behoud van het open landschap
Nieuw in de Derde Nota ten opzichte van zijn voorganger uit
1994, is de toegevoegde doelstelling over het behoud van het unie-
ke karakter van het open landschap. Ook behoud van de duisternis
en een ontwikkelperspectief met een uitdagend beeld voor de
toekomst zijn nieuw. De nota heeft een nieuw afwegingskader dat
aangeeft welke procedures moeten worden doorlopen om te bepa-
len of een activiteit negatieve effecten kan hebben voor bescherm-
de natuur-, landschappelijke of archeologische waarden van het
gebied en of er een vergunningplicht aanwezig is. Het afwegings-
kader geeft aan of een vergunning kan worden verleend voor de
activiteit. In grote lijnen komt dit er op neer dat activiteiten die
significant van negatieve invloed zijn op de natuurwaarden niet
worden toegestaan, tenzij sprake is van groot maatschappelijke
noodzaak en er geen alternatieve locaties zijn. Bij doorgaan van
die activiteit dient compensatie plaats te vinden van het te ver-
wachten verlies aan natuurwaarden.

Het ministerie van Economische Zaken stelt in 2004 samen met de
waddenprovincies en -gemeenten Wad Anders op, een duurzaam
sociaaleconomisch ontwikkelperspectief voor het waddengebied.
Dit kreeg echter geen bijzondere status.14 Minister Brinkhorst (EZ)
laat het Regionaal College Waddengebied (RCW) weten dat het
rapport van de zijde van het Rijk gezien op dat moment een amb-
telijk status heeft. Het rapport wordt wel gedragen door de b e -
stuurders in de regio. Het perspectief is ontwikkeld naar aanleiding
van de discussies over de Planologische Kernbeslissing in het ver-
leden waarbij bij provincies, gemeenten en bedrijfsleven de indruk
ontstond dat in het waddengebied vrijwel niets meer mag en kan.

Hoofdstuk 1 19



Meer ruimte voor economische ontwikkeling
De Kamerbehandeling van de Derde Nota Waddenzee mondt uit
in een groot aantal moties. De algemene strekking is dat er meer
ruimte voor economische ontwikkeling moet zijn. Ruimtelijk
gezien lijken meer mogelijkheden te worden geboden, maar het
afwegingskader blijft gelden. Dit betekent dat nog steeds voor acti-
viteiten moet worden getoetst aan bijvoorbeeld de Natuurbescher -
mingswet uit 1998.15

Havens
Dit heeft bijvoorbeeld betekenis voor de havens in het waddenge-
bied. Als blijkt dat uitbreiding van de havens geen negatieve effec-
ten heeft op natuurwaarden, mag het aantal ligplaatsen groeien tot
boven de 4600. Voor de havens op de Waddeneilanden kan enige
uitbreiding in verband met veiligheid plaatsvinden. Dit om gevaar-
lijke situaties bij slecht weer te voorkomen. In het convenant vaar-
recreatie dat eind 2007 door overheden en     maatschappelijke orga-
nisaties is getekend, is het beleid voor recreatie nader uitgewerkt.16

Ook is het beleid voor de zeehavens in het waddengebied ruimer
geformuleerd dan in het beleidsvoornemen.17 Zo zal bij Den
Helder uitbreiding zeewaarts welwillend worden bezien rond de
Teso-Veerhaven, die vaart tussen Texel en het vasteland. Voor
Harlingen is uitbreiding zeewaarts mogelijk, met een partiële her-
ziening in de Planologische Kernbeslissing. De bereikbaarheid van
de havens wordt gewaarborgd in de vorm van aanlegmogelijkhe-
den voor veerboten en streefdieptes en normering voor de vaar-
geulen. Eventuele verdiepingen moeten passen binnen het afwe-
gingskader. Dat geldt ook voor eventuele verdere verdiepingen van
de havens van Den Helder, Harlingen, Delfzijl en de Eemshaven.
De rijksoverheid biedt in de Derde Nota Waddenzee verruiming
van de mogelijkheden voor het verdiepen van vaargeulen, mits
deze economisch rendabel zijn en passen in het afwegingskader.
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Afbeelding 5:
Open Waddenlandschap omgeving 

Eilanderbalg - Oostpunt Schiermonnikoog.

Foto: Klaas Kreuijer
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van Diggelen stelde voor niet alleen het zuiden van de Zuiderzee
in te polderen maar ook flinke delen van het noordelijke deel, dat
nu Waddenzee heet. Hij had onderzoek naar zo’n plan gedaan op
verzoek van de Friese Commissaris van de Koning.18

In 1965 maakt de Friese Maatschappij voor Landbouw plannen
om in de Waddenzee dijken aan te leggen vanaf de oost- en west-
punt van de eilanden naar het vaste land. Deze gedachten leidden
toen tot de oprichting van de Landelijke Vereniging tot Behoud
van de Waddenzee.19

De Vaste Commissie voor Verkeer en Waterstaat van Tweede Kamer
voert hierover ook een debat getuige het fragment van de beraad-
slagingen op elf november van het zittingsjaar 1964-1965. Indij -
king werd gezien als een reële optie die tal van voordelen bood
voor de landbouw en om de eilanden te verbinden met het vas-

Op grond van de nieuwe wet op de Ruimtelijke Ordening zijn
in 2009 zaken die bindend zijn voor lagere overheden opgeno-
men in de Algemene maatregel van Bestuur Ruimte. Daarbij heeft
een beleidsneutrale vertaling plaatsgevonden. Dit houdt in dat
beleidslijnen uit de derde nota, zonder deze inhoudelijk te wij-
zigen, zijn doorvertaald. Op rijksniveau blijft de Derde Nota het
afwegingskader.

Overzicht 1

Overheidsbeleid waddengebied

1966: Tweede nota over de Ruimtelijke ordening uit 1966: geen
waddenbeleid, wel bescherming voor natuurgebieden als
kwelders schorren en aanliggende duinen

1976: Provincies sluiten convenant voor gezamenlijk beleid voor
de Waddenzee om de Wadden in stand te houden als
een samenhangend natuurgebied, inclusief de eilanden

1980: Eerste Planologische Kernbeslissing Waddenzee. De
grote natuurlijke waarden van de Waddenzee zijn de
hoofddoelstelling voor het beleid

1991: Natuurbeleidsplan wijst de grote wateren, waaronder 
de Waddenzee, aan als kerngebied van de ecologische
hoofdstructuur 

1994: Tweede Nota Waddenzee: duurzame bescherming en
ontwikkeling van de Waddenzee als natuurgebied

2007: Derde Nota Waddenzee: duurzame bescherming en
ontwikkeling van de Waddenzee als natuurgebied en
het behoud van het uniek open landschap

2009: Algemene maatregel van Bestuur Ruimte: op grond van
de nieuwe wet op de Ruimtelijke Ordening zijn in 2009
zaken die bindend zijn voor lagere overheden opgenomen. 

1.2 Inpolderingen
In de 19e eeuw bestonden er niet alleen plannen voor inpoldering
van de Zuiderzee. Er waren nog ambitieuzere plannen. Ir. B.G.P.
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Afbeelding 6:
Plan Van Diggelen, 1849.



over (gedeeltelijke) inpolderingen. In 1970 wordt de Waddenzee
Commissie Mazure ingesteld. Deze had tot taak de mogelijke
voor- en nadelen van inpolderingen te bestuderen. Voor de Vere -
niging tot Behoud van de Waddenzee was de conclusie eenvoudig-
weg ‘Handen af van de Waddenzee’. 

In 1974 wees de Commissie Mazure het idee van een dammen-
plan naar Ameland af. Zij achtte dit vanuit milieuoogpunt onge-
wenst. Twee jaar later volgde een veel bescheidener aanvraag
om circa 4000 hectare kwelders, slikken en zomerpolders tussen
Zwarte Haan en de Holwerderpier door middel van een zeedijk
in te polderen:

Ook over dit plan woedden felle discussies. Er werd een Streek -
comité A opgericht dat streed tegen het plan en een Streek Comité
Plan D dat pleitte voor inpoldering.20 Ook dit inpolderingsplan
haalde het niet. De gevleugelde uitspraak ‘pootaardappelen zijn
mooi, maar de Waddenzee is nog mooier’ van de toenmalige
premier Van Agt uit 1979 gaf de doodsteek aan de plannen voor
inpoldering.21 Kosten- en batenanalyses boden ook onvoldoen-
de perspectief.

In 1980 gaf de regering in de eerste Planologische Kernbeslissing
aan dat zij van oordeel is dat er geen indijking van een groot deel
van de Waddenzee mag plaatsvinden. Plaatselijke landaanwin-
ningwerken met het doel de kwelders te behouden worden voort-
gezet. Interessant is ook het standpunt van de provincies. Zij geven
al in 1979 aan dat landaanwinningswerken van groot belang zijn
voor het natuurlijk leven. Beheer van het gebied moet gericht

teland. In het debat neemt de heer Zegering Hadders van de VVD
het woord:
“Voelt de Minister er iets voor een dijk van het punt van Zwarte
Haan voor de veerdam bij Holwerd tot aan de Afsluitdijk van de
Lauwerszee aan te leggen? Het is mij bekend, dat men in Friesland
daarvoor veel voelt, te meer omdat dan ook enige duizenden
hectaren zeer goede landbouwgrond kunnen worden gewonnen
in een gebied, waar reeds lange jaren landbouwuitbreidingswerken
plaatsvinden.” De heer Tolman van de Christelijk-Historische Unie
(CHU) pleit in het debat onder meer voor een verkeersdam naar
Ameland: “Kunnen wij alvorens men overgaat tot misschien on -
juis te investeringen, een groot plan tegemoet zien, waarbij de even-
tuele inpoldering van de Waddenzee onder ogen wordt gezien?
Er is gesproken over een dam van Zwarte Haan naar Holwerd,
waardoor enkele duizenden hectaren vruchtbare grond zouden
kunnen worden gewonnen. Ik denk hierbij ook aan een verkeers-
dam naar Ameland. Er zou misschien een tweetal dijken naar
Ameland kunnen worden gelegd, waardoor veel grond wordt
gewonnen en mogelijk voor militaire doeleinden, waardoor de
Lauwerszee een bestemming kan vinden voor de landbouw, waar-
voor ik zeer in het bijzonder zou willen pleiten.” De heer Aantjes
van de Anti-Revolutionaire Partij (ARP) sluit zich in het debat bij
de opmerkingen van Tolman.

‘Pootaardappelen zijn mooi, 
maar de Waddenzee is nog mooier’
De Tweede Nota Ruimtelijke Ordening uit 1966 kondigt volgend
op de gevoerde discussie een veelzijdige studie aan naar inpolde-
ring van onderdelen of zelfs van de hele Waddenzee. Men is van
mening dat dit onderzoek nodig is alvorens er een beslissing over
inpoldering kan worden genomen. In de studie moeten water-
huishoudkundige, landbouwkundige, recreatieve, natuurweten-
schappelijke en financiëel-economische aspecten, de zeescheep-
vaart en de visserij aan bod komen ter ondersteuning van keuzes
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zijn op het behoud van de natuurfunctie.22 Uitbreiding van de
oppervlakte landbouwgrond wordt ook door het bestuur van de
provincie Friesland niet meer gewenst geacht. Na jaren procederen
door de boerenorganisaties beslist de Raad van State in 1991
uiteindelijk in het voordeel van de natuurbescherming. De be -
staande dijk moet worden opgehoogd. In het Interprovinciaal
Beleidsplan spreken de provincies over uitvoerbare mogelijk-
heden voor n a tuurontwikkeling in de zomerpolders. Dit geldt ook
voor binnendijkse gebieden, door bijvoorbeeld de aanleg van een
brakwatermilieu.23

Ontpoldering
Dat het kan verkeren, blijkt jaren later als met geld van het minis-
terie van LNV, de provincie Friesland en de Europese Unie de
provinciale vereniging voor natuurbescherming van Friesland
It Fryske Gea het 1800 hectare grote gebied tussen Zwarte Haan
en Holwerd aankoopt. In 1999 kan in één van de zomerpolders
met ontpoldering worden begonnen met als doel de kwelders
terug te laten keren. De proefverkweldering gemeten over de
periode 2000-2005 is een succes.24

Afbeelding 7:
Angela Merkel, Duitse minister van Milieu met met haar Deense col-

legaminister Sven Augen (r) en LNV Directeur Generaal Johan de

Leeuw die minister Jozias van Aartsen verving.

Het beheer van de kwelderwerken is rond de eeuwwisseling vol-
gens Kees Dijkema, onderzoeker bij het instituut IMARES, gericht
op de benadering van een meer natuurlijke kwelderstructuur.25

Ongeveer 10.000 hectare kwelders is inmiddels in beheer bij
Natuurbeschermingsorganisaties, maar ook particulieren richten
zich mede op natuurbeheer. Het Waddenfonds heeft inmiddels een
aanzienlijk bedrag beschikbaar gesteld van ongeveer 13,5 miljoen
euro voor kwelderherstel van het Noord-Hollandse Balgzand,
het Friese Bildtpôllen en kwelders in Groningen. Uitvoering van
deze projecten is nog gaande. Volgens de Derde Nota Waddenzee
worden er geen concessies verleend voor (gedeeltelijke) inpol-
deringen van de Waddenzee.

1.3 Windmolens
Veel discussie over windmolens bij de Afsluitdijk
Aan het eind van de jaren negentig is er veel discussie over plaat-
sing van windmolens bij de Afsluitdijk. LNV Directie Noord
geeft echter in 2000 aan dat het windmolenpark de toets aan
de Natuurbeschermingswet niet kan doorstaan.26 De rechter
beslist bovendien dat zichthinder moet worden meegenomen in
een besluit over de plaatsing van een windmolenpark op die
plek. Voor het Interprovinciaal Project Windpark Afsluitdijk
(IPWA) komt het niet tot een vergunningaanvraag. Het is uitein-
delijk de Tweede Kamer die de ongewenstheid van windmolens
in de Waddenzee uitspreekt. In de Derde Nota Waddenzee is als
concreet beleidsbesluit opgenomen dat er geen windturbines in de
Waddenzee mogen komen.

Dat is in lijn met een internationale overeenkomst tien jaar eer-
der. Op 22 oktober 1997 is de achtste Conferentie over de
Bescherming van de Waddenzee van de drie betrokken rege-
ringen van Nederland, Duitsland en Denemarken in het Duitse
Stade. Hier wordt in het bijzijn van de toenmalige Duitse minis-

26
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Afbeelding 8:
Windmolens in de Eemshaven. 

Foto: Klaas Kreuijer
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ter voor Milieu Angela Merkel besloten dat er in de Waddenzee
geen windturbines gebouwd mogen worden. Ook spreken de
landen in Stade af dat op de eilanden en in de aangrenzende kust-
wateren windmolens slechts zijn toegestaan als plaatsing ervan be -
langrijke ecologische en landschappelijke waarden niet schaadt.27

Ook de provincies achten plaatsing van windmolens in het plan-
gebied van de Waddenzee niet toelaatbaar.28 Toch zetten de pro-
vincies Noord-Holland en Friesland in op plannen voor het
IPWA in het Waddengebied. De Derde Nota Waddenzee maakt
een definitief einde aan deze plannen, nadat in maart 2002 in
de Tweede Kamer een motie Augustein (D’66) is aangenomen, die
zich keert tegen de plaatsing van windturbines in de Waddenzee.

Juridische steun voor handhaving uniek open landschap
Wat betreft de windmolens kan ook worden gerefereerd aan een
uitspraak van de Raad van State inzake de gevraagde vergunning
voor de oprichting en het gebruik van windmolens in de Emma -
polder nabij de Eemshaven. De Raad van State merkt op dat: “De
minister zich, zoals uit de passende beoordeling naar voren komt,
terecht op het standpunt heeft gesteld dat niet uitgesloten is dat
de natuurlijke kenmerken van de Waddenzee worden aangetast.”29

Deze uitspraak van de Raad is belangrijk voor handhaving van het
unieke open landschap van de Wadden.

Staatssecretaris Faber van LNV beslist in 1995 al tot vergunning-
plicht bij de proefboring naar gasvoorkomens op de Ballonplaat
op grond van zichthinder. Ballonplaat ligt ten noorden van
Rottumeroog en redelijk ver buiten het beschermde gebied.
De rechter onderschreef de omstreden weigering van de vergun-
ning, waarmee ook de externe werking voor zichthinder als legi-
tiem toetsingskader werd bevestigd.
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Natuurbescherming 
en verbetering 
condities

Afbeelding 9:
Groep zeehonden tussen de Rottumeilanden. 

Foto: Klaas Kreuijer



De Derde Nota Waddenzee stelt dat voor de bescherming van de
natuurlijke waarden en kenmerken van de Wadden het afwegings-
kader geldt zoals dat is vastgelegd in de Natuurbeschermingswet van
1998: duurzame bescherming en ontwikkeling van de Waddenzee
als natuurgebied en het behoud van het uniek open landschap. Voor
landschappelijke kwaliteiten zal dezelfde afweging moeten worden
gemaakt, zover dat niet in strijd is met wettelijke regelingen. Voor
bescherming van archeologische waarden in het waddengebied is de
Monumentenwet van toepassing.

Mede op aandringen van het Regionaal College Waddengebied
(RCW) publiceert de minister van LNV in 2007 de ontwerp aan-
wijzingsbesluiten Natura 2000 Waddenzee, samen met ontwerpbe-
sluiten voor gebieden op de eilanden en de Noordzeekustzone.33

Voor het RCW is in 2007 duidelijkheid over de doelen van Natura
2000 van belang in verband met de voortgang van de uitvoering van
het Beheer- en Ontwikkelplan voor het waddengebied.34

Natura 2000 geeft invulling aan de Europese Vogel- en Habitat -
richtlijn, die de biodiversiteit van Europa wil waarborgen. De
focus ligt op het behouden en verbeteren van belangrijke soorten en
hun leefgebieden in Nederland en Europa. 

Het ministerie van LNV zet in 2009 met de publicatie van definitieve
aanwijzingsbesluiten een volgende stap om een duurzame balans
te realiseren tussen economie en ecologie, zo stelt de minister van
LNV.35 De aanwijzing bevat de gebiedsbegrenzing en doelstellingen
voor instandhouding van natuur. Thans wordt gewerkt aan de voor-
bereiding van het Beheerplan Natura 2000. 

In 2008 publiceert het ministerie van LNV een gedragslijn voor de
toepassing van artikel 20 van de Natuurbeschermingswet 1998 in het
waddengebied.36 Deze wet geeft de mogelijkheid kwetsbare gebieden
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De discussie over de bescherming van de natuur is in z’n alge-
meenheid al bijna een eeuw gaande. Vanaf 1926 wordt in Neder -
land gesproken over de noodzaak van natuurbescherming. In 1928
is de Natuurschoonwet aangenomen, maar pas veertig jaar later,
in 1968, trad de Natuurbeschermingswet in werking.30

Op nationaal niveau heeft de Tweede Kamer al vele jaren speci-
fieke aandacht voor Wadden. Zo dienen PvdA-kamerleden in
1979 een initiatief wetsontwerp in met regelingen ter bescherming
van de Waddenzee. In 1980 blijkt evenwel dat dit initiatief bij be -
handeling in de Kamer geen kamermeerderheid achter zich krijgt.

Natuurbeschermingswet biedt 
goede mogelijkheden voor bescherming
Het Natuurbeleidsplan uit 1991 zegt dat voor het veiligstellen van
het beheer van kerngebieden, waartoe de Waddenzee behoort,
naast ruimtelijke instrumenten vooral wordt gedacht aan toepas-
sing van de Natuurbeschermingswet.31 De overheid wijst aan-
vullende gebieden in de Waddenzee aan die onder toepassing van
de Natuurbeschermingswet vallen. Vanaf 1974 wijst zij in en nabij
Waddenzee en Dollard gebieden aan als Staatsnatuurmonument.
De provincies gaven in 1979 ook al aan dat de Natuurbescher -
mings wet goede mogelijkheden biedt voor bescherming in het
waddengebied. Waar dit niet het geval is, zou een speciale wadden-
verordening van toepassing kunnen zijn.32

Ook internationaal heeft de Waddenzee een hoge status. In 1991
wordt het hele gebied aangewezen als speciale beschermingszone
in het kader van de Vogelrichtlijn van de Europese Gemeenschap.
In 1998 wordt de nieuwe Natuurbeschermingswet van kracht. En
in mei 2003 wordt de Waddenzee bij de Europese Unie aangemeld
als gebied dat valt onder de Habitatrichtlijn.



De invloed van klimaatverandering
Op lange termijn bestaat onzekerheid over het al of niet verdrin-
ken van de Waddenzee onder invloed van klimaatverandering.
Deze onzekerheid maakt dat ook het toekomstig gedrag van de
golven op de Waddenzee onzeker is. En wat betekent dit voor het
waddenecosysteem?

In december 2008 is het Nationaal Waterplan gepubliceerd.38 De
planperiode is 2009-2015. Een belangrijke impuls voor dit plan
vormt het rapport van de Deltacommissie. Op 27 mei 2010 is het
Plan van aanpak Deltaprogramma voor het waddengebied aan-
geboden aan de minister van LNV.39 Dit plan is inmiddels vast-
gesteld. Het deelprogramma voor het waddengebied heeft als
doel de veiligheid van de kust van de Waddeneilanden en het vas-
teland te waarborgen met een integrale aanpak. De insteek is om
veiligheid te integreren met de functies van het waddengebied:
natuur, recreatie en duurzame economische activiteiten. Ook zet
het Plan van Aanpak Deltaprogramma in op het monitoren van
ontwikkelingen in het waddengebied en de effecten op het eco-
systeem als gevolg van klimaatverandering.

Overzicht 2

Overzicht besluitvorming

bescherming waddennatuur

1928: Natuurschoonwet
1968: Natuurbeschermingswet
1974: De rijksoverheid wijst in en nabij de Waddenzee en 

de Dollard gebieden aan als Staatsnatuurmonument.
1980: Geen Kamermeerderheid initiatiefwetsontwerp voor

meer bescherming van de Waddenzee.
1991: Natuurbeleidsplan: toepassen Natuurbeschermingswet

en ruimtelijke instrumenten voor beheer en veiligstellen
kerngebieden waaronder de Waddenzee
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geheel of gedeeltelijk te sluiten, bijvoorbeeld voor recreatie of vis-
serij. De minister van LNV is hiertoe het Bevoegd Gezag. Deze
gedragslijn biedt een helder kader voor transparante besluitvorming
over gebiedssluiting.

Ook het ministerie van Verkeer & Waterstaat draagt bij aan duidelijke
afspraken over het waddengebied. In het Beheer- en ontwikkelplan
voor de Rijkswateren 2010-2015 zijn de doelen en maatregelen
opgenomen die voortvloeien uit de Europese Kaderrichtlijn Water
(KRW) en Natura 2000.37 Het doel van de KRW is het instand-
houden en verbeteren van het aquatisch milieu. Zo moet chemische
belasting van het gebied en eutrofiëring gereduceerd worden. Naast
de chemische doelstelling streeft de KRW ook natuurlijke water-
systemen na en daarmee formuleert het doelstellingen voor ecolo-
gische parameters als kwelders, zeegras en fauna zoals mosselbanken
en trekvissen. De KRW onderstreept daarmee het belang van het
ecologisch goed functioneren van het waddensysteem. 

Bij N2000 gaat het, zoals eerder aangegeven, om het waarborgen
van de biodiversiteit. Bij het opstellen van beide richtlijnen streeft
men onder andere naar uitbreiding van het natuurlijk areaal aan
kwelders, mosselbanken en zeegrasvelden binnen de grenzen van
wat mogelijk is. Ook valt het herstellen van de oppervlakte en
kwaliteit van natuurlijke habitats onder de KRW- en N2000-
doelen. Vogels moeten voldoende geschikte en rustige verblijf-
plaatsen kunnen vinden en belemmeringen voor vismigratie
moeten worden opgeheven. De natuurlijke dynamiek in het wad-
dengebied moet zo min mogelijk worden beperkt, zodat nieuwe
platen, geulen en jonge duin- en kweldergebieden zich kunnen
ontwikkelen. Het resultaat van de richtlijnen moet ook zijn dat
het voedselaanbod voor vogels en de kraamkamerfunctie van de
Waddenzee voor vele organismen verbetert. 
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1991: In het kader van de Vogelrichtlijn van de Europese
Gemeenschap wordt het hele waddengebied 
aangewezen als speciale beschermingszone.

1998: De nieuwe Natuurbeschermingswet wordt van kracht. 
2003: De Waddenzee wordt bij de Europese Unie aangemeld

als gebied dat valt onder de Habitatrichtlijn.
2007: De minister van LNV publiceert de ontwerp-

aanwijzingsbesluiten Natura 2000 Waddenzee en 
ontwerpbesluiten voor gebieden op de eilanden en de
Noordzeekustzone. Natura 2000 geeft invulling aan de
Europese Vogel- en Habitatrichtlijn, die de biodiversiteit
van Europa wil waarborgen.

2008: Het ministerie van LNV publiceert een gedragslijn voor
de Natuurbeschermingswet 1998 in het waddengebied,
die de mogelijkheid biedt kwetsbare gebieden geheel
of gedeeltelijk te sluiten. 

2008: Publicatie Nationaal Waterplan (december).
Planperiode 2009-2015

2009: Het ministerie van LNV publiceert definitieve aanwij-
zingsbesluiten, een volgende stap om een duurzame
balans te realiseren tussen economie en ecologie.

2010-2015: In het Beheer- en ontwikkelplan 2010-2015 van
het ministerie van Verkeer &Waterstaat voor de
Rijkswateren 2010-2015 zijn de doelen en maatregelen
opgenomen die voortvloeien uit de Europese
Kaderrichtlijn Water (KRW) en Natura 2000.

2010: Op 27 mei 2010 is het Plan van aanpak Deltaprogramma
voor het waddengebied aangeboden aan de minister van
LNV. Het deelprogramma voor het waddengebied heeft
als doel de veiligheid van de kust van de Waddeneilanden
en het vaste land te waarborgen met een integrale aanpak.
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Afbeelding 10:
Garnalenvisser in de Oostelijke Wadden.

Foto: Klaas Kreuijer

38

Visserij



worden opgenomen. Ook is sprake van gebieden waar geen
visserij meer mag plaatsvinden. Dit leidt in 1993 en 1994 tot per-
manente sluiting van gebieden in de Waddenzee, de Eems en de
Oosterschelde. De overheid legt op dat er voor de visserij een
beheerplan komt. Ook wordt de kokkel- en mosselzaadvisserij op
droogvallende platen in voedselarme jaren beperkt, zodat zestig
procent van de voedselbehoefte van de vogels is gegarandeerd.44

Ondanks de beperkingen heeft dit beleid in de jaren daarna nog
niet geresulteerd in een uitbreiding van de oppervlakte aan oude,
stabiele mosselbanken. Massale sterfte van kokkels in de winter van
1995-1996 leidt bovendien in de daaropvolgende jaren tot voed-
selschaarste voor eidereenden en scholeksters. De Raad voor het
Landelijk Gebied constateert in 1998 dat het bestaande beleid
nog niet het gewenste resultaat heeft en dus geen garantie voor
de toekomst biedt.45

De Tweede Kamer bepaalt in april 1998 dat de kokkelvisserij in
het Nederlandse deel van de Waddenzee voorlopig niet verder
hoeft te worden beteugeld. Wel bepaalt de Kamer dat de minister
beperkingen op zal moeten leggen, als in juli 2003 blijkt dat de
kokkelbestanden zich ongunstig hebben ontwikkeld. De volksver-
tegenwoordigers spreken daarnaast hun waardering uit voor de
maatregelen die de sector zelf heeft genomen om de natuur te
beschermen. De provincies46 zijn van mening dat de mechanische
kokkelvisserij waarschijnlijk verder moet worden afgebouwd dan
het rijksbeleid aangeeft. 

In de periode die volgt, worden opnieuw vergunningen aan vissers
verleend die ondanks bezwaren van de Waddenvereniging en
Vogelbescherming stand houden bij de rechter. De visserij blijft
ook in de Tweede Kamer regelmatig onderwerp van discussie, waar
de meningen over dit onderwerp, ook binnen de verschillende
fracties, nogal eens botsen. 
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Zonder gezonde Waddenzee geen gezonde visstand in de Noord -
zee. De provincies stellen in 1979 dat de visstand in de Noordzee
in hoge mate afhankelijk is van de omstandigheden op de Wadden -
zee.40 Dit is beleidsmatig gezien een belangrijk signaal. Dit stand-
punt brengt beperkingen met zich mee voor de visserij en dan met
name voor de visserij op schelpdieren. Zo mag alleen in bepaalde
delen van de Waddenzee op mossel, mosselzaad en kokkel worden
gevist. 

Het Rijk geeft in de Planologische Kernbeslissing Waddenzee
van 1980 aan dat er naar wordt gestreefd de Nederlandse mossel-
productie tenminste op het toenmalige niveau te handhaven.41

Op garnalen mag niet meer onbeperkt gevist worden. Het aantal
te vergeven vergunningen voor de garnalenvisserij in de kustwate-
ren wordt gerelateerd aan de ontwikkeling van de garnalenstand.

In de jaren tachtig mogen de mosselteelt en kokkelvisserij op het
bestaande niveau blijven. Uitbreiding is mogelijk, mits hierdoor geen
nadelige effecten voor het ecosysteem ontstaan of bestaande effecten
onevenredig worden versterkt.

Ook de mechanische kokkelvisserij mag doorgaan, al wordt het
aantal vergunningen voor deze vorm van visserij niet uitgebreid.42

Met de mechanische kokkelvisserij vist een boot met een soort
grote zuiger de kokkels als het ware op. Deze methode beroert de
zeebodem. Om de afhankelijkheid van natuurlijke fluctuaties in
de grootte van de kokkelbestanden te verminderen, worden de ex -
pe rimenten met het kweken van kokkels voortgezet.

Vissen onder stringentere voorwaarden
Een kentering op gebied van visserij tekent zich af in het Natuur -
beleidsplan van 1991.43 Ter bescherming van kustwateren zullen in
vergunningen voor de visserij zonodig stringentere voorwaarden
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Afbeelding 11:
Mechanische kokkelvisserij op de Groninger Wadden.

Foto: Klaas Kreuijer

Zo wil PvdA-kamerlid Herrebrug volop ruimte voor de visserij
terwijl zijn fractiegenote Swildens-Rozendaal regelmatig grote
zorgen om de natuur naar voren brengt. Ook in de CDA-fractie
bestaat een groot verschil van inzicht. De heer Van Wijmen spreekt
tijdens de discussie over de Planologische Kernbeslissing in 2001
over de verwoestende werking van de mechanische kokkelvisserij.
Later zal zijn fractie echter een motie van D’66 over deze bezwa-
ren niet steunen. Mevrouw Augustein-Esser van D’66 wil met de
motie bereiken dat de Tweede Kamer uitspraak doet over de be -
staande bezwaren tegen de mechanische kokkelvisserij. 

Tijdens het debat over het Beleidsbesluit Schelpdierenbesluit
kustwateren 1999-2003 in de Tweede Kamer wordt een motie
van PvdA-er Herrebrug aangenomen. De motie wil door een
uitruil van gebieden een win-winsituatie bereiken voor zowel
visserij als natuurwaarden. Gesloten gebieden worden opengesteld,
nieuwe gebieden gesloten. Nadere analyse leert dat een dergelijke
aanpak geen, of slechts pas na een lange periode enige winst voor
de natuur biedt. In overleg met de mosselsector en de natuur-
organisaties wordt afgesproken dat een beleidsaanpassing op korte
termijn niet verantwoord is.

De natuurorganisaties zien niets in het door LNV opgestelde
model voor beperking van kokkel- en mosselzaadvisserij op
droogvallende platen in voedselarme jaren om de voedselbehoefte
van de vogels te garanderen. Ze nodigen de visserij-organisaties
uit om met een alternatief te komen. Hier komt echter geen reac-
tie op en de discussie wordt doorgeschoven naar de evaluatie van
de kustvisserij, waar eind 2003 een rapport over verschijnt.47 De
minister van LNV stelt naar aanleiding van dit rapport een Beleids -
adviesgroep in die zich gaat richten op het beleid voor de toekom-
stige schelpdierenvisserij. Deze adviesgroep komt niet tot een dui-
delijk resultaat.
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In het begin van de 21e eeuw ontstaat er een veel bredere dis-
cussie over de Waddenzee. Belangrijkste reden ligt daarvoor bij de
discussie over de gaswinning, maar ook de discussie over de visse-
rij en de bestuurlijke aanpak liggen daaraan ten grondslag. In de
volgende hoofdstukken over de gaswinning en bestuur komt dat
uitvoerig aan de orde. 

Belangrijk in dit verband is de instelling door de regering in sep-
tember 2003 van de Adviesgroep Waddenzeebeleid, Commissie
Meijer, om een advies uit te brengen over de onderwerpen gas-
winning, natuur en visserij. De Adviesgroep adviseert de schelp-
diervisserij zeven jaar te geven om te verduurzamen. In de regio
is men in het algemeen tegen mechanische kokkelvisserij en vindt
men zeven jaar te lang. Het kabinet zet in op een schelpdiervis-
serij die perspectief biedt op een gezonde bedrijfstak met produc-
tiemethoden die natuurwaarden respecteren en waar mogelijk
versterken. Innovatie is essentieel. Het kabinet oordeelt dat de
mechanische kokkelvisserij onvoldoende mogelijkheden heeft
om zich duurzaam te ontwikkelen en dat deze vorm van visserij
niet past binnen de uitgangspunten voor de Waddenzee.48

Met ingang van 1 januari 2005 worden geen vergunningen meer
verleend voor de mechanische kokkelvisserij. De kokkelsector zag
zelf ook nauwelijks of geen perspectief om in 7 jaar te verduur-
zamen. De regering geeft een vergoeding aan de mechanische
kokkelvissers voor de geleden schade.

Duurzame mosselvisserij
Voor de mosselsector ligt dit anders. Zij heeft nationaal en interna-
tionaal een goede marktpositie. Om zowel economisch als ecolo-
gisch een duurzame toekomst veilig te stellen, dient de mosselsec-
tor te investeren in de versterking van haar handelspositie, maar
ook in een verdere verduurzaming van de productiemethoden.
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In de regio is ook steun voor verduurzaming van de mosselsector.
In de Waddenzee blijven de gebieden, die sinds 1993 zijn gesloten
voor bodemberoerende visserij, dicht. Dit betreft 26 procent van
de droogvallende gebieden in de Waddenzee. De mechanische
kokkelvisserij wordt beëindigd en herstel van de litorale, alleen
bij vloed overspoelde, mosselbanken dient zich aan. Daarom wor-
den de zogenaamde vijfprocent-gebieden, die in 1999 door de
visserij op vrijwillige basis zijn gesloten om herstel van de mossel-
banken te stimuleren, weer voor de schelpdiervisserij opengesteld. 

Enkele sublitorale gebieden die ook bij laag water droogvallen, zul-
len worden gesloten. In speciale referentiegebieden wordt de onge-
stoorde ontwikkeling van de natuur in de Waddenzee gevolgd. Dit
betreft een oppervlakte van zo’n 6500 hectare, ofwel 2,5 procent
van de Waddenzee. 

Afbeelding 12:
Mosselvisser in de Westelijke Waddenzee. 

Foto: Klaas Kreuijer



In kader 1 is een beeld gegeven van beleidslijnen betreffende de
schelpdiervisserij in de Derde Nota Waddenzee.

Kader 1.

Beleid betreffende de 

schelpdiervisserij in de Derde Nota Waddenzee: 

•De mosselsector dient inzichtelijk te maken dat de 
activiteiten leiden tot een mosselbestand dat in omvang 
minimaal gelijk is aan de mosselvoorraad die in een 
natuurlijke situatie aanwezig had kunnen zijn

•Mechanische kokkelvisserij is met ingang van 1 januari 
2005 niet langer toegestaan

•Het commercieel rapen van mosselen is verboden
•Een oppervlakte ter grootte van 26% van het litoraal in de
Waddenzee is permanent gesloten voor bodemberoerende vis-
serij (mosselzaadvisserij, kokkelvisserij en visserij met bodem-
vistuigen met wekkerkettingen)

• In deze gebieden is garnalenvisserij niet toegestaan 
op de wadplaten (het litoraal)

•Zeegrasvelden en een omliggende straal van tenminste 
veertig meter mogen niet worden bevist

•Voor bevissing van litorale mosselbanken kunnen voor 
onderzoek uitzonderingen worden gemaakt voor de zoge-
naamde Jan Louw experimenten, waarbij uitdunning plaatsvindt
tot minimaal veertig procent van de mosselbank over blijft

•Het aantal vergunningen voor de sleepnetvisserij wordt niet
meer uitgebreid. Niet gebruikte vergunningen vervallen

•Het vissen met vaste vistuigen zal worden gereguleerd
•De visserij met staand want (staand net) op de wadplaten
wordt afgebouwd, tenzij verdrinking van vogels en zeezoog-
dieren wordt geminimaliseerd
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Dat instandhouding van de natuurwaarden voor de rechter niet
alleen een nationale zaak is, blijkt als Niedersachsen een in 2002
door Nederland geweigerde vergunning alsnog verleent voor ‘mos-
selzaadvisserij’ op de Hond en De Paap in de Eems. Nederland
weigerde een vergunning en de weigering hield stand voor de
Nederlandse rechter. In het Eems-Dollard gebied verschillen
Nederland en Duitsland al eeuwen van mening over de grens.
Duitsland wees de Hond en Paap aan als Vogelrichtlijngebied op
grond van de wulp, terwijl Nederland dit voor de scholekster deed.
Nu lusten wulpen geen mosselen, dus verleende Niedersachsen de
vergunning en hadden de scholeksters het nakijken. Dit voorval
haalde alle nationale nieuwsuitzendingen op radio en TV. In de
Tweede Kamer wordt gepleit voor wettelijk bindende afspraken.
Staatssecretaris Faber maakt met haar collega van Niedersachsen
afspraken om voorvallen als deze in de toekomst te vermijden.
De betrokken medewerkster Marjan Datema van LNV-Noord
wint met haar notities een ministeriële taalprijs. De hectiek rond
dit on der werp onderstreept het belang van de internationale
samenwerking. 

In 2006 verleent LNV voortbordurend op eerdere vergunningen
en juridische uitspraken opnieuw vergunning voor voorjaarsmos-
selzaadvisserij.

Spanningen rond mosselvisserij lopen op
De vraag dient zich aan of gegeven het Kokkelarrest, een uitspraak
van het Europese Hof van Justitie uit 2004 inzake een dispuut over
de mechanische kokkelvisserij, de vergunningen standhouden.
Strekking van het arrest is dat toestemming voor activiteiten slechts
mag worden verleend wanneer zekerheid bestaat dat de activiteit
geen schadelijke gevolgen heeft voor de natuurlijke kenmerken
van het betrokken gebied. Ik had twijfel over het standhouden van



Deze Heldoorn-gesprekken komen aanvankelijk moeizaam op
gang. In het najaar van 2007 geeft Martin Scholten, directeur van
het onderzoeksinstituut IMARES, een uiteenzetting hoe afbouw
van de voor de natuur nadelige bodemberoerende visserij kan
plaats hebben onder gelijktijdige inzet van andere technieken
zoals mosselzaadinvanginstallaties om in mosselzaad te voorzien.
Er wordt geïnteresseerd kennisgenomen van dit model. Dit model
‘Scholten’ zal later een belangrijke rol spelen. Omdat de uitspraak
van de Raad van State inzake de vergunning voor de voorjaars-
visserij 2006 nog boven de markt hangt, wordt echter geen voor-
uitgang geboekt. 

Op 27 februari 2008 stelt de Raad van State dat er geen vergun-
ning verleend had mogen worden voor het opvissen van mossel-
zaad in de Waddenzee in 2006.49 Er is niet aan de gestelde voor-
waarde van een passende beoordeling voldaan. De Europese
Commissie voegt daar later nog aan toe dat elke vergunningsaan-
vraag als een apart plan of project kan worden beschouwd en dat
deze dus getoetst dienen te worden aan de Habitatrichtlijn.50

Dit veroorzaakt ontsteltenis binnen de mosselsector, in Zeeland,
bij het ministerie van LNV en in de politiek. De verwijten tus-
sen de sector en natuurorganisaties vliegen over en weer. De sfeer
verhardt, er komt een actiewebsite en in Zeeland verschijnt de
leus ’stop de groene leugen’. De actievoerders willen een eind
maken aan de praktijken van de milieubeweging die in hun ogen
het dagelijks werk van hard werkende ondernemers frustreren
zonder dat de natuur daar iets mee op schiet. De milieu- en
natuurorganisaties wijzen op de bijzondere verantwoordelijkheid
die de overheid en gebruikers hebben om de grote waarde van de
natuur in de kustgebieden op een goede manier te beschermen.
De Raad van State heeft ze gelijk gegeven in tekortkomingen daar-
bij. De milieu- en natuurorganisaties vragen daarom al jaren om

de vergunningen voor de voorjaarsmosselzaadvisserij, maar op
grond van de heersende juridische praktijk leken de vergunningen
gerechtvaardigd. Het parlement staat nog steeds sterk achter de
mosselvisserij.

Gesprekken tussen Natuurorganisaties en de mosselsector om tot
een duurzame aanpak te komen, lopen vast. Er lopen inmiddels
diverse door natuurorganisaties aangespannen bezwaar- en be -
roeps procedures rondom de vergunningverlening voor de mossel-
zaadvisserij op basis van de NB-Wet 1998. De tegenover elkaar
staande partijen treffen elkaar alleen in de rechtszaal en raken
steeds meer gepolariseerd. 

Dat kon wat mij betreft zo niet doorgaan. Daarbij kreeg ik op de
Waddentoogdag 2006 het verzoek van zowel de producenten- als
natuurorganisaties de betrokken partijen actief bij elkaar te bren-
gen. Op 16 januari 2007 volgt er een breed overleg over de ver-
houding mosselvisserij versus natuur tussen Producentenorganisatie
mosselen (PO-mosselen), de Waddenvereniging, Stichting Wad,
Vogelbescherming Nederland en het ministerie van LNV. Het
is een overleg dat aarzelend op gang komt, waar veel vragen wor-
den gesteld, maar uiteindelijk leidt tot een aantal afspraken over
het vervolgproces. De bereidheid wordt uitgesproken om te zoeken
naar vormen van samenwerking. Ook moet een ‘informateur’
opdracht krijgen om in de zomer van 2007 met een plan van
aanpak voor verduurzaming van de sector te komen, de grootste
knelpunten te inventariseren en hiervoor een aanpak te formule-
ren met wederzijds draagvlak. Ik ben daarover hoopvol gestemd.

In het voorjaar 2007 aanvaardt de heer Sicko Heldoorn de functie
van ‘informateur’. Hij gaat een verkenning uitvoeren naar de
mogelijkheden om met LNV, de mosselsector en de betrokken
natuurorganisaties heldere afspraken voor de toekomst te maken.
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verduurzaming van de mosselkweek. Zij geven herhaalde malen
aan dat zij niet uit zijn op het verdwijnen van de mosselsector.
Natuurorganisaties en mosselsector wijzen ook met een beschul-
digende vinger naar LNV.

De Commissaris van de Koningin in Zeeland Karla Peijs eist als
uiting van haar verbijstering een noodwet. De mosselvissers moe-
ten kunnen doorgaan, want er staan in Zeeland 4000 arbeids-
plaatsen op de tocht. In het Noorden blijft het rustig omdat daar
nauwelijks enig economisch belang aan de mosselsector wordt
ontleend. Minister Gerda Verburg van LNV neemt het initiatief
om de partijen weer nader tot elkaar te brengen en roept natuur-
beschermers en Productorganisatie mosselen om de tafel. Zij wil
met alle partijen zoeken naar een oplossing. De uitkomst daarvan
is dat er een vergunning wordt verleend om op een beperkte
manier in het voorjaar op mosselzaad te vissen ter wille van de
voortgang van het onderzoek. Er vindt ook een review van het
Project onderzoek duurzame schelpdiercultuur (Produs) plaats.
Minister Verburg verzoekt ‘informateur’ Heldoorn zijn werk
voort te zetten en haar van advies te dienen in oktober 2008.
Minister Verburg had met coördinerend minister voor de Wadden
Jacqueline Cramer al bevestigd dat LNV de verantwoordelijkheid
heeft om een oplossing te vinden voor de problemen rond de
mosselvisserij.

In regionaal waddenverband wordt ondertussen op ons initiatief
in het Beheer- en Ontwikkelplan van het RCW afgesproken een
natuurherstelprogramma te maken. Dit gebeurt mede tegen de
achtergrond van de onvrede over de versnipperde toekenning van
de gelden uit het Waddenfonds. Heldoorn vraagt het ministerie
van LNV in de eerste plaats duidelijkheid over de Natura 2000
doelen te verschaffen. De omschrijving van het meest relevante
natuurdoeltype roept veel discussie op en dit geldt ook voor de
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aanwijzing van de Waddenzee in het kader van Natura 2000. Het
na te streven doel is niet alleen voor de natuur essentieel, maar
bepaalt ook de ruimte voor medegebruik. Na een degelijke
analyse geeft LNV een duidelijke omschrijving van het betreffen-
de doel. Dit komt erop neer dat wordt gestreefd naar mosselban-
ken in meerjarige stadia van ontwikkeling. Dit doel is later vastge-
legd in de Natura 2000 aanwijzing voor de Waddenzee.

Binnen het ministerie is inmiddels een adequate werkorganisatie
opgezet, zodat rust in het proces komt. Ik speel zowel in het inter-
ne als het externe proces een verbindende rol om de verschillende
invalshoeken bij elkaar te brengen. De gesprekken die informateur
Heldoorn had met de natuurbeschermers, mosselvissers en de LNV
vertegenwoordigers Albert Vermue (Directie Visserij), Han de
Groot (Directie Natuur) en ikzelf geven mij medio september het
volste vertrouwen dat er een oplossing komt, die min of meer is
gebaseerd op het Scholtenmodel: afbouw van voor de natuur
nadelige bodemberoerende visserij met gelijktijdige inzet van
andere technieken zoals mosselzaadinvanginstallaties. Beide partij-
en geven aan dit model verder te willen uitwerken. Ik vraag de
minister ruimte dit proces goed te laten afronden. Zij steunt dit.
Belangrijk is geweest dat de minister wel een deadline heeft
gesteld. 

Ondertussen wordt in Noord-Nederland onder regie van regiodi-
rectie LNV-Noord samen met natuurorganisaties en de regio
gewerkt aan een plan van aanpak voor natuurherstel. PO-mosselen
krijgt een nieuwe voorzitter, Daan van Doorn. Langzaam ontstaat
enig vertrouwen tussen de verschillende partijen. 

Toch een akkoord
Intensief overleg onder leiding van Heldoorn leidt half okto-
ber tot overeenstemming tussen PO-Mosselen, de natuur- en
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Afbeelding 13:
Mosselbank op het Oostelijk Wad. 

Foto: Klaas Kreuijer
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milieuorganisaties en de vertegenwoordigers van LNV. Op 21
oktober 2008 wordt een convenant op basis van het Heldoorn-
rapport door de minister van LNV en de betrokken organisaties
getekend.51

De kern van het Convenant Transitie Mosselsector en Natuur -
herstel Waddenzee is dat er een plan van uitvoering moet komen
voor transitie van de mosselsector onder leiding van een onafhan-
kelijke procesbegeleider. De bodemberoerende mosselzaadvisserij
moet in het jaar 2020 stapsgewijs zijn afgebouwd en er moet een
programma komen voor natuurherstel. De partijen spreken af
constructief samen te werken, verschillen van mening buiten de
rechtszaal te beslechten en op elkaar gerichte publieke acties te
vermijden.

De minister vraagt Wim Meijer als procesbegeleider. Hij wordt
voorzitter van een regiegroep transitie mosselsector bestaande uit
vertegenwoordigers van natuurorganisaties, PO-mosselen en LNV
die een plan van uitvoering voor het convenant moet maken. Ik
neem namens LNV deel aan het werk van de regiegroep. Be -
langrijk signaal is het aanbod van de mosselsector bij monde van
Daan van Doorn om in het eerste jaar twintig procent van het
gebied voor bodemberoerende mosselzaadvisserij te sluiten. 

Argwaan in de regio
De contacten met de regio verlopen via LNV en het Regionaal
College Waddengebied (RCW). In de regio is er veel argwaan
tegen het Convenant. Er hebben heftige gesprekken plaats met
met name de garnalensector en de recreatie. Men voelt zich over-
vallen door sluiting van gebieden voor bodemberoerende visserij
en de voorgenomen lokaties voor mosselzaadinvanginstallaties, de
mzi’s. Als bestuurlijk vertegenwoordiger van de minister weet ik
steun te verwerven bij de regionale bestuurders. Er is begrip maar
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ook zorg over voldoende betrokkenheid van de regio. Met alle
betrokkenen zijn inmiddels goede afspraken gemaakt, maar het
blijft een kwetsbaar proces.

Het natuurherstelprogramma wordt in de steigers gezet. Mede
voortvloeiend uit een opdracht in het Beheer- en Ontwikkelplan
voor de Wadden van het RCW wordt door een stuurgroep onder
mijn voorzitterschap samen met de regio, natuurorganisaties en
de ministeries van VROM en V&W het Programmaplan ‘Naar een
Rijke Waddenzee’ opgesteld. In deze stimulerende samenwerking
speelde mijn medewerker Kees van Es een cruciale verbindende
rol. Het betreft een ambitieus natuurherstelprogramma op basis
van een Streefbeeld Rijke Zee in 2030. Voor de uitvoering van dit
natuurherstelprogramma wordt door de minister van LNV en het
RCW een regiekamer ingesteld die de uitvoering zal begeleiden.
De Regiekamer krijgt een brede samenstelling met vertegen-
woordigers van overheden, natuur- en milieuorganisaties, de vis-
serij, ondernemend Noord-Nederland en de recreatie-sector
onder leiding van onafhankelijk voorzitter Joan Stam. Kees van Es
wordt de programmaleider. Een goede cohesie tussen economie
en ecologie is hiermee geborgd. 

Ook het plan van uitvoering voor de mosseltransitie is begin 2010
afgerond.

Uiteindelijk biedt minister Verburg begin 2010 het plan van uit-
voering van het convenant Transitie mosselsector aan aan de
Tweede Kamer. Dit plan beoogt een stapsgewijze vermindering
van de bodemberoerende mosselzaadvisserij en het uiteindelijk
beëindigen daarvan in 2020. Ook het programma ‘Naar een Rijke
Waddenzee’ van de Stuurgroep Natuurherstelprogramma is vol-
tooid. Verburg spreekt in de aanbiedingsbrief aan de kamer van een
goed voorbeeld van het verbinden van ecologie en economie.52



Tot nu toe is vooral het schelpdierendossier besproken. Naar
aanleiding van een advies van de Raad voor de Wadden53 heeft
minister Verburg de regio medio 2009 verzocht een gedeeld
toekomstperspectief te geven voor de visserij ingebed in een bre-
der regionaal beleid. Ook het RCW vraagt in het Beheer- en
Ontwikkelprogramma om een visie op een duurzame visserij. In
mei 2010 biedt gedeputeerde Hollenga in antwoord op dit verzoek
de ‘Brede visie op duurzame visserij in de Waddenzee’, vastgesteld
door het Regionaal Collega Waddenzee aan aan de minister van
LNV.54 Hier ligt een forse, maar kansrijke opgave voor de visserij-
sector en de regio. De belangrijkste bevindingen zijn opgenomen
in kader 2. Met hulp van het Programma naar een Rijke Wadden -
zee wordt de visie door de betrokken partijen, visserijsector, na   -
 tuurorganisaties en overheden verder uitgewerkt.

Met grote tevredenheid kijk ik terug op de bereikte resultaten en
het proces van totstandkoming ervan. Door veel organisaties zijn
uiteindelijk in harmonieuze samenwerking goede resultaten ge -
boekt. De natuurorganisaties geven de mosselsector de tijd om te
verduurzamen. Een belangrijk kantelmoment was de uitspraak van
de Raad van State. De sector, beleid en de politiek waren genood-
zaakt een beleidswijziging voor de mosselsector door te voeren.
Bestuurlijk gezien bleek het RCW een belangrijk platform voor
afstemming. Het geheel is een uitstekend voorbeeld van samen-
werking om natuur te herstellen en ondernemers perspectief voor
de toekomst te bieden.

Ook garnalensector op weg naar verduurzaming
In de tussentijd zijn er in het voorjaar van 2009 ook afspraken tus-
sen LNV, de garnalensector, de Waddenvereniging en de Stichting
Noordzee vastgelegd over de verduurzaming van de garnalensec-
tor. De sector krijgt begin 2009 tot 2014 een NB-wet-vergunning.
Onder de strikte randvoorwaarden mag op garnalen worden gevist.
Belangrijk daarbij is de afspraak om de garnalenvisserij te laten ver-
lopen met een MSC-keurmerk. 
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Afbeelding 14:
Overleg over de transitie van de 

mosselsector tussen minister Gerda

Verburg (3e van links) met betrokken 

partijen op 8 okotber 2009. 

Foto: René de Gilde

Afbeelding 15:
Fuik. Foto: Klaas Kreuijer



Kader 2.

Hoofdelementen uit de ‘Brede visie 

op duurzame visserij in de Waddenzee’. 

•De visserij is niet goed afgestemd op wat het 
Waddenecosysteem heeft te bieden en kan verdragen

•Bij vissers is onvrede over het systeem van vergunningen 
en vangstrechten en behoefte aan meer inspraak en 
flexibiliteit in het beheer

•De visserij zou meer opgenomen moeten worden in de 
regio door meer samenhang met andere activiteiten die 
in de regio plaatsvinden, aan te brengen

•Het streven is de visserij in 2020 in balans met 
de natuur te brengen

•Ook moet de visserij in balans zijn in maatschappelijk, 
sociaal en economisch opzicht

•Visserijhavens zijn aantrekkelijker als zij gecombineerd 
worden met toerisme

•Op dagverse vismarkten worden kwalitatief 
hoogstaande Waddenzeeproducten aangeboden

•Beheer van de visserij door middel van een 
Adviescollege Waddenzeevisserij

• Afspraken vastleggen in een visbeheerplan
•Aandacht is nodig voor flexibilisering van de 
vloot en vangstrechten

•Nieuwe visserijtechnieken zijn nodig zodat nadelige 
effecten op het ecosysteem worden teruggebracht

Overzicht 3.

Verduurzaming visserij Waddenzee

1979: Provincies stellen dat alleen in bepaalde delen van de
Waddenzee op mossel, mosselzaad en kokkel gevist wor-
den ter bescherming van de visstand in de Noordzee

1980: PKB geeft aan mosselproductie tenminste op niveau uit 1980
te handhaven. Geen onbeperkte visserij meer op garnalen

1991: Stringentere voorwaarden in vergunningen voor visserij
ter bescherming kustwateren. Sommige gebieden worden
gesloten voor visserij

1993: Permanente sluiting van bepaalde gebieden in de
Waddenzee, de Eems en de Oosterschelde

1998: Tweede Kamer bepaalt dat kokkelvisserij in Nederlandse
deel Waddenzee voorlopig niet verder aan banden hoeft te
worden gelegd

2001: Beleidsadviesgroep gaat zich richten op het beleid voor de
toekomstige schelpdierenvisserij. Geen duidelijk resultaat

2004: Europese Hof van Justitie doet in het Kokkelarrest uitspraak
over het dispuut betreffende de kokkelvisserij. Opnieuw
moet worden bekeken of de vergunningen standhouden

2005: Er worden geen vergunningen meer verleend voor 
mechanische kokkelvisserij

2007: Breed overleg tussen visserijsector, natuurorganisaties en
overheid, gevolgd door ‘Heldoorngesprekken’ om uit
impasse te komen

2008: Raad van State stelt dat geen vergunning verleend had
mogen worden voor het opvissen van mosselzaad in 
de Waddenzee in 2006

2008: 21 oktober ondertekening Convenant Transitie
Mosselsector en Natuurherstel Waddenzee door betrokken
partijen. Instelling regiegroep transitie mosselsector

2009: Breed overleg over verduurzaming garnalensector. 
Sector moet gaan vissen volgens MSC keurmerk

2010: Plan van uitvoering van het Convenant Transitie
Mosselsector en programma ‘Naar een Rijke Waddenzee’
worden aangeboden aan de Tweede Kamer

2010:‘ Brede visie op duurzame visserij in de Waddenzee’ 
aangeboden aan minister van LNV
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Afbeelding 16:
Geulen tussen Rottumeroog en Rottumerplaat. 

Foto: Klaas Kreuijer

Gaswinning



Het verhaal rond de gaswinning begint in 1969. In dat jaar verleent
de overheid een ‘eeuwig durende concessie’ aan de Nederlandse
Aardolie Maatschappij (NAM).55 De gaswinning in de Waddenzee
leidt tot veel discussie. In 1984 wordt een moratorium afgesproken
dat leidt tot een uitstel van gasboringen in de Waddenzee van 10
jaar. Inmiddels hadden de Waddenzeeprovincies in hun gezamenlij-
ke visie uit 1979 al gesteld: “In gebieden van bijzondere waarde
dienen geen booractiviteiten te worden toegelaten. Daarbuiten is
het denkbaar, maar dan moet de noodzaak tot winning wel vast
staan en er moeten garanties zijn voor zo klein mogelijke schade
aan de omgeving.”

Het ministerie van LNV zet met het Natuurbeleidsplan van 1991
de afweging tussen ecologie en economie op de agenda. LNV wil
een nadere analyse van de effecten van verschillende activiteiten
op het ecosysteem van de Waddenzee, waaronder delfstofwinning.
Besluiten over gaswinning moeten worden getoetst aan het
Natuurbeleidsplan.

Rumoer over gaswinning
Intussen krijgt de NAM in 1993 van het ministerie van Econo -
mische Zaken een nieuwe concessie en de voorbereidingen voor
de boringen gaan van start. Ook de tweede Planologische Kern -
beslissing staat boren in de Waddenzee toe. Dit leidt tot veel
protesten in de regio en tot rumoerige voorlichtingsavonden.

Tijdens de trilaterale Waddenconferentie in Stade in 1994 herhalen
de deelnemers uit Duitsland, Denemarken en Nederland nog eens
dat er geen nieuwe installaties voor olie- en gaswinning in de Wad -
den zee worden toegestaan.56 Proefboringen mogen alleen als win-
ning vanaf een plek buiten de Waddenzee kan plaatsvinden. Deze
proefboringen krijgen beperkingen in ruimte en tijd. 
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Proefboringen in de Noordzeekustzone en de Waddenzee houden
de gemoederen in 1998 en 1999 hevig bezig. De investeringen
voor de gaswinning lopen inmiddels op tot 700 miljoen gulden.

De regering geeft aan dat er alleen boringen mogen plaatsvinden
als deze ‘geen onherstelbare schade’ aan de natuur aanbrengen. Een
onderzoek door een breed team van specialisten in opdracht van
de Nederlandse Aardolie Maatschappij concludeert dat gas winnen
naast en onder de Waddenzee naar verwachting geen schade ople-
vert aan de natuur.57

Dit is een belangrijke uitkomst die in de aanloop naar het Kabi -
netsbesluit over de gaswinning bij de directie LNV-Noord aanzet
tot veel denkwerk. Mijn medewerker Arjen Bosch speelt daarbij
een belangrijke en creatieve rol. Uitgaande van de conclusie van
de integrale bodemstudie lijkt gaswinning met gebruik van de
bestaande infrastructuur mogelijk. Om een duidelijke win-win
situatie te bereiken zou parallel hieraan bijvoorbeeld vijf procent
van de opbrengst van het gas voor natuurherstel kunnen worden
ingezet. In verkennende gesprekken met collega’s van Econo -
mische Zaken wijzen zij dit voorstel af. De concessie voor gaswin-
ning was immers afgegeven, stellen zij. 

Het kabinet vindt na intensief beraad dat er nog teveel onzekerhe-
den zijn om tot gaswinning over te gaan. Dit besluit valt op basis
van het individueel raadplegen van een zevental wetenschappers.
Zij zijn niet unaniem van mening dat er geen risico’s voor de
natuur zijn. Samengevat vindt de regering daarop dat er nog
geen garantie is dat er geen significante schade voor de natuur kan
ontstaan. Er kan nog niet tot gaswinning worden overgegaan.
De Kamer steunt het kabinet tijdens een debat op zeven december
1999 in grote meerderheid. Wouter van Dieren van het Instituut
voor Milieu en Systeem Analyse (IMSA) noemt de stelling van het
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NAM en Waddenvereniging zetten hakken in het zand
De opstelling van de Tweede Kamer, die boringen wil verbieden
en dus de concessie van de NAM wil intrekken, zet de verhoudin-
gen op scherp. De NAM dreigt met schadeclaims. 

In 2002 verschijnt het Energierapport dat de deur naar boringen
weer openzet.59 De Raad van State zegt evenwel op 20 maart 2002
dat de Natuurbeschermingswetvergunning terecht door LNV is
geweigerd.

In juni 2002 besluit het nieuwe kabinet Balkenende I (CDA, VVD
en LPF) opnieuw tot een moratorium op de boringen van tien
jaar. Boren wordt niet toegestaan omdat er ‘vooralsnog geen
economische, budgettaire en energiepolitieke noodzaak voor is’.

kabinet in een artikel in NRC Handelsblad in 1999 een luchtbal-
lon en verwerpt deze. Strikt technisch gesproken zal volgens Van
Dieren eventuele bodemdaling door gaswinning worden gecom-
penseerd door zandsuppletie en de ecologische dynamiek van
getijdengebieden. 

Minister Pronk (VROM) besluit de afwegingen voor alle activitei-
ten in de Waddenzee nog eens door te lopen. Dit leidt er toe dat
er een aanzienlijke vertraging in de totstandkoming van de
Planologische Kernbeslissing ontstaat. De voorbereiding hiervan
was begonnen in 1997 en 1998. Het nieuwe regeringsvoornemen
wordt door de vertraging pas in 2001 aan de Kamer aangeboden.
Over gasboringen is opgenomen dat tot gaswinning kan worden
overgegaan als de onzekerheden over significante gevolgen
voor de natuur zijn weggenomen. PvdA-Kamerlid Witteveen-
Hevinga wil evenwel een absoluut verbod. De regering moet zich
laten leiden door het voorzorgprincipe en geen nieuwe mijn-
bouwactiviteiten toestaan. Witteveen-Hevinga baseert dit mede
op een rapport dat in opdracht van Greenpeace is opgesteld.58

Daarin wordt gesteld dat het aanbeveling verdient om in een
breder kader met inzet van zowel Nederlandse als buitenlandse
expertise een weloverwogen integrale Kosten-Baten-Analyse te
maken van de winning van Waddengas, alvorens verdere besluiten
over de winning te nemen. De waarden van het ecosysteem van
het waddengebied dienen in de analyse een prominente plaats in
te nemen. De daartoe strekkende motie van Witteveen-Hevinga
is door de Kamer aangenomen. Het Kabinet wijst het verbod af en
een impasse volgt. Kort daarna komt het Kabinet Kok II ten val
over de kwestie Srebrenica. De Planologische Kernbeslissing
wordt niet afgerond. Jaren vertraging is het gevolg. Intussen had
het ministerie van LNV, voorbereid door de directie Noord de ver-
gunning op basis van de Natuurbeschermingswet voor gaswinning
geweigerd omdat onzekerheden over significante gevolgen voor
de natuur niet zijn weggenomen.
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Afbeelding 17:
Locaties Peasens-Moddergat en Lauwersoog.



Kader 3. 

De taken van de Adviesgroep Waddenzeebeleid:

•De onderwerpen gaswinning, natuur en visserij verkennen
tegen de achtergrond van nationale en regionale belangen

•Onderzoeken welke beleidsaanpassingen voor gaswinning,
natuur en visserij wenselijk, dan wel noodzakelijk zijn voor
een integraal beleid voor de duurzame bescherming en ont-
wikkeling van de Waddenzee als natuurgebied en behoud
van het unieke open landschap

•Andere onderwerpen erbij betrekken voor zover nodig en
deze opnemen bij het opstellen van een integraal beleid

De Adviesgroep biedt haar conclusies op 15 maart 2004 aan aan de
verantwoordelijke ministers van VROM, EZ en LNV. De Advies -
groep stelt voor gasboringen toe te staan ‘met de hand aan de
kraan’, dat wil zeggen dat zodra er op basis van monitoring onge-
wenste gevolgen optreden de winning wordt gestopt.

Gaswinning met de hand aan de kraan
Onderdeel van het advies is een investeringsplan van 750 tot 800
miljoen euro, opgebracht uit aardgasbaten, voor ontwikkeling van
de natuur en een lokale duurzame economie. Zie kader 4.

Kader 4.

Het advies van de Adviesgroep Waddenzeebeleid:

• Stel natuurgrenzen in voor alle activiteiten en zorg voor effect-
meting tijdens de uitvoering

•Herzie de beleidscyclus, waarbij strategisch beleid de verant-
woordelijkheid is van de ministerraad en het parlement; voor
dagelijks bestuur en beheer kan worden voortgebouwd op het
Regionaal College Waddengebied 

•Vergroten en versterken van de Waddenzee via natuurontwik-
keling door aankoop en veiligstellen van extra natuurterreinen

Ook bestaat er volgens het kabinet nog onvoldoende inzicht in
de ecologische gevolgen van de gasboring. De locaties bij Peasens-
Moddergat en Lauwersoog zijn hiervan uitgezonderd. Als de NAM
werkt volgens de regels van de Natuurbeschermingswet, mag ze
op die plekken gas uit de grond halen. De NAM reageert positief
op dit voorstel van de regering. Boren in de Waddenzee wordt
hiermee niet per definitie onmogelijk gemaakt. De Wadden -
vereniging noemt het verbod op de winning van aardgas echter
een ‘wassen neus’ en waarschuwt de Tweede Kamer over deze uit-
zonderingen. Winning is op deze manier via een achterdeur toch
mogelijk. NAM en Waddenvereniging zetten de hakken in het
zand, wat over en weer tot felle verwijten leidt. 

Hele waddenbeleid ter discussie door gaswinning
In het eerder genoemde artikel in NRC Handelsblad noemt
Wouter van Dieren de aantasting van de kokkelvisserij en wind-
molens bij de Afsluitdijk van de natuur van de Waddenzee vele
malen groter dan de proefboringen voor gaswinning. Gesprekken
tijdens het festival Oerol 2002 op Terschelling met verschillende
bij de Wadden betrokken personen, waaronder Van Dieren en Loek
Hermans leiden tot de conclusie dat de impasse rond de Wadden
moet worden doorbroken.

Op 6 januari 2003 wordt door het IMSA van Wouter van Dieren
het Skylge-beraad georganiseerd. Een selectie van betrokkenen is
daarbij uitgenodigd.60 Ook Staatssecretaris Van Geel van Milieu -
beheer is er bij. Deze beweging brengt het kabinet Balkenende
II (CDA, VVD en D’66) tot het besluit in september 2003 de
Adviesgroep Waddenzeebeleid in te stellen, onder leiding van Wim
Meijer met Loek Hermans en Tineke Lodders. De groep krijgt een
brede taak met als kern de onderwerpen gaswinning, natuur en vis-
serij te verkennen tegen de achtergrond van nationale en regiona-
le belangen. Zie kader 3.
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• Investeren in duurzame energiehuishouding
• Kennisontwikkeling

Een investeringsplan wordt daartoe uitgewerkt
•Het idee van een Waddenacademie spreekt aan
•Nadere studie over het systeem van natuurgrenzen is nodig
•Het kabinet werkt in overleg met de waddenbestuurders 
de bestuurlijke organisatie nader uit 

•Het kabinet vindt niet dat impasse rond gaswinning is veroor-
zaakt door de bestuurlijke organisatie

• Er moeten alternatieve bronnen komen voor mosselzaad, 
de sector moet in 10 à 15 jaar verduurzamen

•Met ingang van 2005 worden geen vergunningen 
voor mechanisch kokkelvisserij meer afgegeven

•Er volgt een redelijke vergoeding voor de mechanische
kokkelvissers voor de geleden schade

•Er is op basis van aanvullende studies van het 
Rijks Instituut voor Kust en Zee (RIKZ) meer kennis
beschikbaar over de effecten van gaswinning onder de
Waddenzee dan in 1999

•Op basis van de geactualiseerde kennis kan worden 
geconcludeerd dat de ecologische veranderingen die het gevolg
zijn van bodemdaling door gaswinning als niet 
significant zijn te beschouwen ten opzichte van de natuur-
lijke variaties die optreden in de Waddenzee; eventueel afwij-
kende gedragingen zullen worden ondervangen met het 
’hand aan de kraan’-principe

•Tussen het Waddenfonds en de gaswinning is een 
politieke koppeling

Vanuit de regio komen gemengde reacties op het advies. De be -
stuurders zijn in het algemeen nog steeds tegen gasboringen. Om
de bestuurlijke eenheid te vergroten pleiten zij ervoor een Open -

•Verminderen van bedreiging door onder meer bestrijding en
risicobeperking van calamiteiten en exoten

•Duurzame ontwikkeling van nieuwe en verduurzaming van
bestaande regionale activiteiten

• Investeren in duurzame energiehuishouding
•Maak een investeringsplan van 750- 800 miljoen euro, 
gefinancierd uit de aardgasbaten: 500 miljoen voor 
natuurontwikkeling, 50 miljoen voor verminderen bedreiging,
200 miljoen voor duurzame regionale economie en 40 miljoen
voor kennisontwikkeling en -management

•Geef de schelpdiervisserij 7 jaar om te verduurzamen
• Sta nieuwe gaswinning toe, met ‘de hand aan de kraan’ en voor-
zien van een goed monitoringprogramma

• Richt een Waddenacademie op voor versterking van kennis van
de natuur en de sociaal-economische ontwikkeling van de
Waddenzee en het waddengebied

Het kabinet reageert in hoofdlijnen positief op het Advies van de
Adviesgroep Waddenzeebeleid. Ze stelt een Waddenfonds in en
ook het idee voor een Waddenacademie valt in goede aarde. Gas -
winning wordt nu op basis van geactualiseerde kennis verantwoord
geacht. In kader 5 is de kabinetsreactie in het kort weergegeven.

Kader 5. 

Reactie kabinet op handreikingen 

van Adviesgroep Waddenzeebeleid:

•Het kabinet volgt de hoofddoelstelling van de Planologische
Kernbeslissing Derde Nota Waddenzee, een offensieve strategie
is hierbij geboden

•Er wordt een Waddenfonds opgericht, met het doel investeren in:
• Vergroten en versterken van de natuur van de Waddenzee
• Verminderen van bedreigingen
• Duurzame ontwikkeling van r  egionale activiteiten en 
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2007 met activiteiten beginnen.63 In de Derde Nota Waddenzee
worden de beleidslijnen voor delfstoffenwinning nog eens uiteen-
gezet. Zie kader 6.

Kader 6. 

Bepalingen delfstoffenwinning in de Derde Nota Waddenzee:

•Nieuwe opsporing en winning van diepe delfstoffen in de
Waddenzee is niet toegestaan;

•Nieuwe winning en opsporing onder de Waddenzee kan
onder volgende randvoorwaarden plaatsvinden:
• Alleen vanaf locaties op het land of bestaande platforms in
de Noordzee(kustzone);

• Er mag wetenschappelijk gezien redelijkerwijs geen twijfel
zijn voor de in de PKB beschreven natuurlijke waarden en
kenmerken;

• Een onafhankelijke instantie adviseert over de monitoring
en winning volgens het ‘hand aan de kraan’-principe;

• Tijdelijke bouwwerken worden landschappelijk goed inge-
past, niet schadelijk voor open landschap en duisternis;

• Vergunning verlening op basis mijnbouwwet en NB-wet 1998.
•Voor opsporing en winning van andere diepe delfstoffen
dan gas geldt dat het kabinet geen vergunning verleent ten-
zij wetenschappelijk redelijkerwijs gezien geen twijfel
bestaat dat er geen schadelijke gevolgen voor natuur- en
landschapswaarden meer bestaan voor de Waddenzee

Op 29 augustus 2007 wijst de Raad van State alle bezwaren tegen
het besluit van het kabinet om gaswinning onder de Waddenzee
toe te staan af. Een viertal organisaties waaronder Vogelbescher -
ming Nederland en de Stichting Natuur en Milieu hadden tegen
dit besluit beroep aangetekend. 

baar Lichaam Waddenzee te maken. Dit is een bestuurlijke samen-
werking binnen een afgebakende ruimte. De bestuurders vinden
dat het investeringspakket zou moeten worden losgekoppeld van
de gaswinning. Ook wordt er op de opkomst van Noord-Neder -
land als energieregio gewezen. 

Door de natuurorganisaties wordt aangedrongen op extra onder-
zoek. Tegenstanders van de boringen stemmen lobby-activiteiten
op elkaar af. Er worden advertenties geplaatst en er vinden fakkel-
acties plaats.61 Desondanks stemt de Tweede Kamer in met de
gaswinning. De Landschappen blijven tegen. Met zo’n belangrijk
natuurgebied als de Waddenzee mogen absoluut geen risico’s wor-
den genomen. Volgens de Landschappen zijn er geen wezenlijk
nieuwe inzichten naar voren gekomen sinds het Kabinet en de
Tweede Kamer de plannen voor gaswinning in 1999 hadden
afgewezen. De natuurorganisaties vinden het - gaswinning of
niet - sowieso de hoogste tijd worden om te investeren in natuur-
herstel in het waddengebied. Zij presenteren daarom in 2004 het
rapport ‘de Waarden van de Wadden’ met een pakket maatregelen
voor ecologisch herstel ter waarde van 1,3 miljard euro.62

Ook op Europees niveau is de discussie over boringen op de
Waddenzee doorgedrongen. De Europese Commissie herinnert
Nederland op 18 juni 2004 aan de bepalingen in de Habitatricht -
lijn. Deze herinnering volgt op vragen van Dorette Corbey, PvdA-
lid van het Europees Parlement. Er dient conform de Bepalingen
van artikel 6 Habitatrichtlijn te worden nagegaan of een project
significante gevolgen kan hebben voor de natuurwaarden in het
betrokken gebied. 

De Minister van LNV laat in de Rijksbegroting van 2006 weten
dat het Rijk ernaar streeft de vergunningverlening voor gaswin-
ning in het voorjaar 2006 af te ronden. De NAM kan dan begin
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800 miljoen voor het Waddenfonds
Verder stelt de overheid een versterkt Regionaal College Wadden -
gebied in dat een Beheer- en Ontwikkelplan maakt. Het Wadden -
fonds wordt uiteindelijk gevuld met € 800 miljoen voor natuur-
herstel, kennis, duurzame economische ontwikkelingen en het
wegnemen van bedreigingen voor de natuur in het gebied. Ook
de schadevergoedingen voor vissers die stoppen met mechanisch
op kokkels vissen, worden uit dit fonds betaald. De Wet op het
Waddenfonds en een investeringsplan voor een periode van 20
jaar ten behoeve van additionele investeringen in het wadden-
gebied zijn gemaakt. Samen met de regio is inmiddels al een
tweede versie voor een uitvoeringsplan Waddenfonds voor vijf
jaar opgesteld.64Voor wat betreft natuur loopt dit uitvoeringsplan
in lijn met het Programma naar een Rijke Waddenzee. De minister
vanVROM besluit over toekenning van middelen uit het fonds in
overleg met de minister die het aangaat.

Zoals vastgelegd in de vergunningen over de gaswinning moet
ieder jaar worden gerapporteerd of er meetbare effecten zijn op
natuur en landschap. Die rapportages worden beoordeeld door een
audit-commissie en de Commissie voor de Milieueffectrapportage
en aangeboden aan de ministers van LNV en EZ. Op 7 mei 2010
biedt de minister van LNV het adviesrapport over de monitoring
aan aan de Tweede Kamer met de conclusie dat er geen aanleiding
is om bij te sturen in de huidige gaswinning. Het verloopt volgens
prognose.65

Volgens het boek Onzichtbaar goud in 2009 uitgegeven door
Gasterra, zijn de scherpe kanten van de discussie over gaswinning
gehaald. De natuurorganisaties zitten nu ook om tafel. Boringen
zijn daarmee niet meer alleen een werkelijkheid voor ingenieurs.
Er wordt waddengas gewonnen vanaf het vaste land. De Wadden   -
 v ereniging volgt de gang van zaken nauwgezet en zit in de com-
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missie die de monitoring begeleidt. De NAM heeft ingezien hoe
inhoudelijk en maatschappelijk met natuur- en landschapswaarden
behoort te worden omgegaan. En het grootste deel van de natuur-
organisaties vertrouwt op het systeem van ‘hand aan de kraan’.

Alles overziend zijn er goede besluiten genomen. Men is uit de
loopgraven gekomen en heeft van alle kanten begrip en respect
getoond voor opvattingen en drijfveren van, vermeende, tegen-
standers. Gedegen kennis is daarvoor een onmisbare basis. Belang -
rijk kantelmoment was het advies van de Adviescommissie
Waddenzee. Het totale advies bevatte elementen om tot een inte-
grale oplossing te komen met aantrekkelijke kanten voor ecologie
en economie. Met het Waddenfonds kan worden geïnvesteerd in
natuurherstel en economie in de regio, en kon ook in een scha-
devergoeding voor gedupeerde kokkelvissers worden voorzien.
Daarmee komt dit aardig overéén met de gedachten die bij de
LNV directie Noord leefden in aanloop naar het kabinetsbesluit
in 1999. Het is mede aan het politiek leiderschap van de ministers
Veerman (LNV), Brinkhorst (EZ) en Dekker (VROM) te danken
dat in 2004 de knopen zijn doorgehakt.

Overzicht 4.

Gaswinning Waddenzee

1969: Overheid verleent eeuwigdurende concessie voor gaswin-
ning aan de Nederlandse Aardolie Maatschappij (NAM)

1984: Moratorium tot uitstel van gasboringen voor 10 jaar
1993: Nieuwe concessie van ministerie van Economische

Zaken voor de NAM. Tweede PKB staat boren in 
de Waddenzee toe

1994: Tijdens trilaterale Waddenconferentie in Stade beslui-
ten Nederland, Duitsland en Denemarken dat proefbo-
ringen alleen vanaf een plek buiten de Waddenzee
mogen plaatsvinden
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2002: Energierapport verschijnt en zet de deur naar borin-
gen weer open. Raad van State bevestigt later dat jaar dat
LNV de Natuurbeschermingswetvergunning terecht 
heeft geweigerd

2002: Kabinet Balkenende I besluit opnieuw tot moratorium
op de boringen van tien jaar, met enkele uitzonderingen

2003: Instelling Adviesgroep Waddenzeebeleid
2004: Adviesgroep Waddenzeebeleid biedt haar conclusies

aan aan de verantwoordelijke ministers van VROM,
EZ en LNV met voorstel dat gaswinning mogelijk is
volgens het principe ‘hand aan de kraan’

2004: Minister van LNV meldt dat vergunningverlening 
voor gaswinning dit jaar wordt afgerond

2007: Raad van State wijst alle bezwaren tegen het besluit van
het kabinet om gaswinning toe te staan, af. De NAM
kan met de activiteiten beginnen



Afbeelding 19:
Drooggevallen schip op wad bij laagtij.

Foto: Jan Huneman
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Bestuurlijke 
organisatie
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De verschillende, soms strijdige belangen, die spelen in het wad -
den gebied vragen om een eigen bestuurlijke organisatie. Die con-
clusie wordt al in 1976 getrokken.66 Er zou daarom een gemeen-
telijke en provinciale indeling van de Waddenzee moeten komen,
aangevuld met een Waddenwet. Voor de uitgestrekte wateren,
waartoe het waddengebied behoort, is gezien de complexiteit van
de functies ook een geïntegreerd overheidsbeleid een vereiste.67

Bij de eerste Planologische Kernbeslissing Waddenzee in 1980 kiest
de regering voor een provinciale en gemeentelijke indeling van
het gebied die overeenkomt met de visie van de provincies.68 De
voorgestelde Waddenwet komt er niet. De inhoudelijke sturing
gaat plaats hebben via het planologische spoor gebaseerd op na -
tuur lijke, landschappelijke en cultuurhistorische waarden. 

Voor de coördinatie van het bestuur van de Waddenzee worden in
1980 per Koninklijk Besluit drie lichamen in het leven geroepen:
het Coördinatie College Waddengebied (CCW), de Interdeparte -
mentaleWaddenzee Commissie (IWC), in 1982 gevolgd door de
(voorlopige) Waddenadviesraad (WAR). Het CCW is een over-
legorgaan van Rijk en regio. De deelnemende partijen worden
geacht zich te houden aan de bestuurlijk gemaakte afspraken. 

Regionaal wordt wat betreft de Waddenzee al op verschillende
niveaus samengewerkt. Provincies zitten samen in de Stuurgroep
Waddenprovincies en de gemeenten ontmoeten elkaar in de
contactcommissie Waddenzeegemeenten. De laatste gaat in 1985
over in de Federatie Waddenzeegemeenten die weer bestaat uit het
Overlegorgaan Waddeneilanden en de Vereniging van Wadden zee -
kustgemeenten. 

De Waddenvereniging is sceptisch over de indeling die in Den
Haag is bedacht.69 De gemeentelijke indeling en de instelling van

Hoofdstuk 5 79

het CCW vormen geen probleem. De vereniging vreest echter dat
het zwaartepunt te nadrukkelijk op de Interdepartementale Wad -
den zee Commissie komt te liggen. Ze is bang dat natuurbehoud
voor Den Haag een vrijblijvend onderwerp is. De afwegingen over
natuurbehoud zouden voornamelijk op economische gronden
worden gevoerd. De Waddenvereniging stelt dat het mini sterie
van Economische Zaken koste wat kost het aanwezige waddengas
wil exploiteren, zonder rekening te houden met de doelstelling
van natuur- en landschapsbehoud van de nota Waddenzee. De
Waddenvereniging vindt het verdwijnen van de eilanden uit de
PKB een niet onaanzienlijke afzwakking. Boven dien heeft de nota
een te beperkte bindende werking en blijft voorstander van een
speciale Waddenwet. 

Bij de behandeling van de voorstellen van de eerste nota PKB
Waddenzee70 in de Tweede Kamer wordt de regering gevraagd
de doelstelling van de PKB en de bestuur- en beheersstructuur
voor het waddengebied zo spoedig mogelijk uit te werken in
een wettelijke regeling. Dit mondt uit in een voorstel voor de
Waddenzeewet.

De regering legt een daartoe strekkend wetsvoorstel eind 1981
voor advies voor aan de Raad van State. Na een kabinetswijziging
laat de minister van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en
Milieubeheer (VROM) in 1983 weten dat gezien de inmiddels
functionerende bestuurlijke organisatievorm een wettelijke rege-
ling voor de Waddenzee niet meer nodig is. De Waddenzeewet is
van tafel. 

De wens voor een wettelijke regeling voor het waddengebied is
daarmee echter niet verdwenen. Naar aanleiding van een advies
van de Voorlopige Waddenadviesraad over de wenselijkheid van
een Waddencoördinatie Wet in 1985 71 dienen de kamerleden De



Boois (PvdA) en Laning-Boersema (CDA) een motie in die ver-
zoekt om zo snel mogelijk een wetsontwerp voor de Waddenzee
in te dienen. De minister van VROM zegt niet op korte termijn
te kunnen voldoen aan dit verzoek en belooft een notitie met daar-
in de voor- en nadelen van een Waddenwet. De regering wil daar-
voor eerst overleg met de regio en werkt vervolgens verschillende
mogelijkheden uit.

In 1990 deelt de minister van VROM aan de kamer mee dat er
geen afzonderlijke Waddenwet komt. Daarnaast worden enkele
andere maatregelen genomen. Zie kader 7.

Kader 7.

Mededeling minister VROM inzake Waddenwet:

• Er komt geen afzonderlijke Waddenwet
•Er zal een optimale inzet van beschikbaar 
instrumentarium door alle overheden plaatshebben

•Er komt uitbreiding van het toepassingsbereik van 
de Natuurbeschermingswet: 
• Met nog nadere besluitvorming over decentralisatie 
van de NB-wet (in het kader van een wetsherziening)

• Zorgvuldige afstemming met andere belangen
• Koppeling van het vergunningenbeleid aan de PKB
• Aanscherping plichten wat betreft milieu-effect-
rapportages (mer)

• Er wordt een gelijkwaardige bescherming van niet NB-wet
gebieden bij gemeentelijke verordening ingevoerd

Deze beslissing valt mede op aandringen van de Waddeneilanden,
verenigd in het Overlegorgaan Waddeneilanden. De leden stellen
dat oplossing van bestuurlijke problemen in eerste instantie moet
gebeuren met gebruikmaking van de bestaande juridische instru-
menten.
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De regering heeft immers in de jaren tachtig met de Nota Wadden -
zee zeer bewust gekozen voor een provinciale en gemeentelijke
indeling van het gebied, voor een goede aansluiting bij de bestuur-
lijke organisatie van ons land. In het waddengebied zit men eigen-
lijk helemaal niet te springen om Haagse bemoeienis.

Strijd om macht
In 1991 snijdt het CCW drastisch in haar werkgroepen en wordt
het Regionaal Coördinatiecollege Waddengebied (RCW) inge-
steld. Dit moet zich bezig gaan houden met de coördinatie en
uitvoering van het Waddenzeebeleid en het beheer, zodat het
CCW zich kan richten op bestuurlijk overleg op hoofdlijnen over
het te voeren beleid. De beperking van overleg wordt mogelijk
geacht omdat de bestuurlijke herindeling compleet is en iedereen
weet wat hun rol is. De minister van VROM is coördinerend
minister voor het nationaal ruimtelijk beleid ten aanzien van de
Waddenzee en voorzitter van het CCW. De minister neemt geen
bevoegdheden van anderen over. 

Toch laat het bestuur van het waddengebied nog te wensen over,
zo concludeert het Samenwerkingsverband Bestuurswetenschap -
pen van het Noorden des Lands in 1994 na een evaluatie van de
nieuwe structuur.72 De herkenbaarheid van het waddenbestuur
is klein, de overlegstructuur te veel naar binnen gericht en een
gevoel voor gezamenlijke verantwoordelijkheid is niet sterk. De
bestuurlijke aandacht voor de Waddenzee zou eerder af- dan
toenemen en de doelmatigheid, doeltreffendheid en slagvaar-
digheid moeten worden verbeterd, zo concluderen de onderzoe-
kers. De Waddenadviesraad sluit zich bij deze conclusie aan en stelt
dat de vrijblijvendheid te groot is, het probleemoplossend ver-
mogen te gering en de regie soms onduidelijk.



De secretaris van het Coördinatie College Waddengebied stelt
echter in 1996 tijdens een hoorzitting in de Tweede Kamer dat
het niet allemaal kommer en kwel is. Er zijn al de nodige zaken
bereikt, zoals het gezamenlijke integrale Beheersplan en Maatrege -
len pro gramma. 

Het aanwijzen van de Waddenzee als nationaal park of de vorming
van een Waddenschap zijn gepasseerde stations, zo staat in het
CCW-rapport ‘De Wadloper’. Ook de vorming van één uitvoe-
ringsorganisatie is volgens het CCW een brug te ver.73 De provin-
cies willen wel antwoord op de vraag welke beheersorganisatie de
Waddenzee vergt met behoud van de voordelen van een provinci-
ale en gemeentelijke indeling.74

De discussie over de taken van de verschillende Waddenbestuur -
slagen kan in 1997 niet definitief worden afgerond. Provincies
en in mindere mate de gemeenten willen eerst de uitkomst van
de gesprekken over de decentralisatie van de uitvoering van de
NB-wet afwachten. De discussies daarover liepen fel op tussen
de provincies enerzijds en het ministerie van LNV en het Rijk
anderzijds. In 1992 bestaat er overeenstemming tussen Rijk en
provincies dat de provincies beslissen over de uitvoering van
vergunning- en ontheffingverlening, voor zover afweging op
nationaal niveau niet noodzakelijk is. Mocht decentralisatie niet
mogelijk zijn, dan gelden daarvoor aparte afspraken. In de nieuwe
Natuurbeschermingswet van maart 1997 wordt aangegeven dat
bepaalde delen van de uitvoering, lees de Waddenzee, bij het Rijk
blijven.75

Het ministerie van LNV stuurt een lijst naar de provincies over de
taakverdeling tussen ministerie en provincies. De uitzonderings-
positie die voor de Waddenzee geldt, gaat vanaf 1997 ook voor
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andere wettelijke beschermde gebieden van nationaal belang,
zoals de Maasvlakte, gelden. Dit wordt tijdens de kamerbehande-
ling van het wetsontwerp zo bepaald. Die uitzonderingsstatus
wordt toegekend aan gebieden waar het gaat om bijzondere
situaties waarbij het van groot nationaal belang is dat coördinatie
op rijksniveau plaatsheeft. Daarbij wordt gedacht aan infrastruc-
tuur, dijkversterkingen of olie- en gaswinning. 

Als gevolg van de hoogoplopende discussie over de Natuurbe -
schermingswet wilden de provincies eind 1997 uit het RCW
stappen. De zaak zat muurvast. Ook komt het CCW niet bij elkaar.
Het is in deze periode dat ik als nieuwe directeur Noord van het
ministerie van LNV aantreed. Na gesprekken die ik had met de
Friese gedeputeerde Siem Jansen, die namens de provincies deel-
neemt aan het RCW, ontstaat er toch weer een sfeer van met
elkaar aan de slag gaan, maar de periode van stagnatie is nog niet
ten einde. De regionale vertegenwoordigers in het RCW zien van-
wege de voorgenomen aanscherpingen weinig in de derde nota
Waddenzee die door het kabinet in voorbereiding is genomen.
De PKB uit 1993 wordt vanwege alle onenigheid in 1998 met een
jaar verlengd. 

Stagnatie
Als onderdeel van het advies van de Adviesgroep Waddenzee wordt
in 2004 het essay ‘Goed bestuur voor de Wadden’ uitgebracht.76

De conclusies van de opstellers zijn scherp. Zij stellen dat de
bestuursstructuur slagvaardig noch transparant is en bijdraagt
aan de stagnatie van oplossingen. Veel ‘spelers’ hebben macht om
zaken tegen te houden, maar niemand heeft macht om zaken
door te drukken. De bestuurlijke organisatie is kortom onder-
deel geworden van het probleem. Er moet een scheiding komen
tussen strategisch beleid enerzijds en anderzijds het bestuur en
beheer van alledag. Dit wordt bereikt door strategische beleids-



keuzes op landelijk niveau bij parlement en regering te leggen en
het dagelijks bestuur en beheer op regionaal niveau. Het bestaan-
de RCW kan daarvoor de basis vormen.

Provincies en gemeenten stellen in februari 2005 voor om voor
de Wadden een Openbaar Lichaam te maken.77 Dit houdt in dat
Rijk, provincies en gemeenten een belangrijk deel van hun taken,
bevoegdheden en budget voor de Waddenzee daarin samenbren-
gen. Hans Alders, de toen aangetreden voorzitter van het RCW
stelt voor dat betrokken bestuurslagen hun taken en bevoegdheden
met betrekking tot de Waddenzee en de kustzone overdragen aan
het Openbaar Lichaam Waddenzee (OLW). Dit OLW wordt ver-
antwoordelijk voor integraal bestuur en beheer van de Waddenzee
zoals vergunningverlening, handhaving en inspectie en monitoring.
Een aantal rijkstaken zoals veiligheid, scheepvaart, burgerlucht-
vaart, diepe delfstoffen, schelpdiervisserij en militaire activiteiten
blijven bij de nationale overheid. Het OLW zou moeten bestaan uit
provinciale en gemeentelijke gekozen volksvertegenwoordigers.
Bij de bestuursvergaderingen zouden rijksvertegenwoordigers aan-
wezig kunnen zijn. 

In het voorstel van Alders zit niet het hele waddengebied. Er is
gekozen voor een kleiner gebied. Dit op grond van bezwaren van
de gemeenten die buiten het PKB-gebied geen bevoegdheden
willen overdragen. Met deze keuze vallen in feite de kwetsbare
plekken en de natuurlijke overgangen, zoals de stranden, maar ook
de discussie rond de havens buiten het OLW.

Vanuit bestuurlijk oogpunt kleven er volgens het Rijk belangrijke
inhoudelijke bezwaren de aan de taakoverdracht naar het OLW.
Gelet op het grote (inter)nationale belang van de Waddenzee
moeten discussies over natuurbeleid, gaswinning, vuurtorens, de
kaderrichtlijn water, de door de regio gewenste havenuitbreiding,
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alsook de discussie over de schelpdierenvisserij volgens het Rijk
in een veel breder kader worden bezien. Het ‘voorstel Alders’ zal
de integrale aanpak juist frustreren. Er komt immers weer een
bestuurslaag bij wat leidt tot nog meer versnippering.

Bij diverse besprekingen over het voorstel Alders blijkt de over-
dracht van bevoegdheden een grote bottleneck. Het Rijk wil het
Huis van Thorbecke, dat wil zeggen de bestuurlijke indeling met
de drie overheidslagen Rijk, provincie en gemeente, in standhou-
den. Achter de schermen word ik door de Vereniging van Wadden -
zeekustgemeenten benaderd dat zij het eigenlijk ook niet met
Alders eens zijn. Ook de provincie Noord-Holland wijst het voor-
stel om een OLW in te stellen af.78

De regio heeft zich steeds voornamelijk op het ministerie van
VROM, als coördinerend ministerie, gericht. De Raad voor de
Wadden en de Raad voor het Openbaar bestuur constateren in
2005 dat het niet passend is dat ruimtelijke ordening richtingge-
vend is voor het strategisch waddenbeleid. In plaats daarvan

Afbeelding 20:
Waddenzee, PKB gebied. De rode lijn 

markeert de grens van het PKB-gebied. 

Bron: Derde Nota Waddenzee



moeten de Europese Habitat en Vogelrichtlijnen en de herziene
Natuurbeschermingswet 1998 juist richting geven. Onder invloed
van Europese regelgeving is het natuurbelang van de Waddenzee
centraal komen te staan in het beleid. De beide Raden stellen daar-
om dat op rijksniveau de minister van LNV coördinerend moet
zijn en dat de uitvoering in handen dient te komen van een regio-
naal bestuur. Volgens beide raden moet op grond van de Wet
Gemeenschappelijke Regelingen een openbaar lichaam voor de
Wadden worden ingesteld, waar de Waddenprovincies en gemeen-
ten deel van uit maken.

Van machtsspel naar samenwerking
Op 31 oktober 2005 komen Rijk en regio tot overeenstemming
over de gewenste bestuursstructuur voor de Wadden. Zij kiezen
er uiteindelijk voor om de samenwerking en het bestuur te verster-
ken op basis van de bestaande structuren. Een versterkt Regionaal
Coördinatiecollege Waddengebied (RCW) krijgt de opdracht een
beheer- en ontwikkelplan te maken als uitwerking van het ontwik-
kelingsperspectief uit de Planologisch Kernbeslissing. 

Met het Beheer- en Ontwikkelplan ‘Leven in de Wadden’ (deel A)
geeft het RCW in 2009 een eigentijdse en gezamenlijke uitwer-
king aan het PKB. Het RCW-plan combineert rijksbeleid met
beleid en wensen van de regio. Daarnaast omvat het actuele the-
ma’s die spelen in het waddengebied en houdt het rekening met
de EU-richtlijnen (KRW en N2000). Het plan kondigt aan dat er
een integraal natuurherstel programma komt, dat in het voorjaar
van 2010 is afgerond. Ook wordt het beheerplan N2000 opgesteld.
Het aangekondigde convenant vaarrecreatie is in uitvoering en de
visie voor een duurzame visserij in het gebied is inmiddels gereed.
Het Beheer- en Ontwikkelplan is eigenlijk het eerste gezamenlij-
ke plan van alle betrokken overheden. Het hele plan moet gaan
bestaan uit deel A (het beleids- en visiedeel), deel B met het geheel
aan wettelijke regelingen en deel C het maatregelenprogramma.
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Er is sprake van een goede afstemming en waar nodig doorzettings-
macht. Het RCW is daarbij een belangrijk bestuurlijk platform
gebleken. Het RCW-secretariaat is een bindende factor. Het Huis
voor de Wadden biedt een goede plaats voor samenwerking van
de verschillende instellingen. Het werken met duo-regisseurs is een
goed model van samenwerken. Daarbij werken een vertegenwoor-
diger van één van de ministeries en een bestuurder uit de regio
nauw samen aan een bepaald thema. Uiterst belangrijk is het inves-
teren in contacten met de belanghebbenden en daarin ook voor
de buitenwacht een duidelijke lijn te hanteren. 

Afbeelding 21:
Het RCW in 2009 met van links naar rechts: Paul van Erkelens

(Waterschappen), Elze Klinkhammer (secretaris), Paul Scheffer

(Waddenzeekustgemeenten), Andrea Schoone (RWS, vervangster van Ype

Heijsman), Rinske Kruisinga (Provincie Noord-Holland), Michel van der Veen (EZ,

vervangt Berry Eijgendaal), Joan Stam (Waddenzeekustgemeenten), Tineke

Schokker (Provincie Friesland), John Jorritsma (voorzitter, CdK Friesland),

Hendrik Oosterveld (LNV), Wim Derksen (VROM), Douwe Hollenga (Provincie

Groningen), Baukje Galema (Waddeneilanden) en Bert NoorMan (Defensie).

Bron: RCW-secretariaat



De in de Beheerraad op gang gekomen discussie over integraal
beheer, handhaving en toezicht zal met voortvarendheid en ver-
dieping verder moeten worden aangepakt. Organisatie-overschrij-
dende afspraken zijn nodig. Het tot stand brengen van een echt
integraal beheer vormt de uitdaging voor de komende jaren. 

Het ontwikkelingsperspectief uit de Derde Nota Waddenzee en
de Natura 2000 aanwijzing vormen een goed strategisch anker
voor de toekomst en wat betreft de wettelijke bescherming geeft
met name de Natuurbeschermingswet 1998 een helder wettelijk
kader met heldere bevoegdheden. Belangrijk voor de vooruitgang
in de afgelopen jaren is ook geweest dat de discussie over macht
en bevoegdheden is vervangen door samenwerken. Internationaal
optreden en lokaal acteren is in goede balans.

Begin 2010 vindt in opdracht van de minister van VROM een
evaluatie plaats van de bestuurlijke organisatie in het waddenge-
bied. Inmiddels is de rapportage van het Bureau Berenschot
aangeboden aan de minister van VROM.79 Het advies is duidelijk
en bouwt voort op de vooruitgang die de afgelopen jaren is
geboekt. Daar waar mogelijk wordt sanering van commissies ge -
adviseerd. De Raad voor de Wadden is weinig ingenomen met
het advies en komt met het voorstel een nieuwe commissie van
drie ervaren onafhankelijke bestuurders in te stellen.80 De Raad
geeft geen nieuwe inhoudelijke onderbouwing van dit advies,
zij baseert zich vooral op haar eerdere advies en lijkt daarmee
voorbij te gaan aan recente ontwikkelingen. De minister van
Infrastructuur en Milieu ziet voldoende aangrijpingspunten in het
Berenschotonderzoek om daarmee verder te komen op de weg
naar een vereenvoudiging van de bestuurlijke organisatie. In nauw
overleg met de staatssecretaris van Economische Zaken, Landbouw
& Innovatie, die ook over natuur gaat, en de regionale partijen,
verenigd in het Regionale College Wadden gebied onder leiding
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van de heer Jorritsma, zal de minister voor maart 2011 met voor-
stellen komen voor een veréénvoudiging en decentralisatie van het
waddenbeleid en de financiering hiervan.81 De minister acht het
niet zinvol de discussie opnieuw te beginnen zoals in het briefad-
vies van de Raad voor de Wadden is voorgesteld. 

Overzicht 5.

Bestuur waddengebied

1980: Instelling Coördinatie College Waddengebied (CCW)
en de Interdepartementale Waddenzee Commissie (IWC).
De minister van VROM is voorzitter van het CCW 

1982: Instelling Waddenadviesraad
1991: Instelling Regionaal College Waddengebied. 

Moet zich richten op uitvoering en beheer
2005: Versterkt RCW krijgt opdracht beheer- en 

ontwikkelplan te maken 
2011: Evaluatie van bestuurlijke organisatie leidt tot 

aanbeveling voor vereenvoudiging en decentralisatie 
van het waddenbeleid en financiering hiervan. Het 
RCW houdt regisserende rol



Afbeelding 22:
Waddengeul. 

Foto: Klaas Kreuijer

Trilaterale 
samenwerking
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Afbeelding 23:
Het Trilaterale Waddenzee

Samenwerkingsgebied. 

Bron: Common Waddensea

Secretariat, Wilhelmshaven

Het waddengebied is van grote internationale betekenis. Inter -
nationale samenwerking is dan ook van groot belang. Een weten-
schappelijke werkgroep bestaande uit wetenschappers uit de
Waddenlanden Denemarken, Duitsland en Nederland legt in 1965
in Bremerhaven de grondslag voor de wetenschappelijke samen-
werking in de Waddenzee. De Nederlandse regering streeft er oor-
spronkelijk naar internationale overeenkomsten voor het gehele
waddengebied af te sluiten.82

Op verzoek van de Nederlandse regering ontwerpt de Inter -
national Union on de Conservation of Nature (IUCN) in 1974
een conventie voor de bescherming van de hele Waddenzee. Het
ontwerp wordt door Duitsland afgewezen. Wel wordt op initiatief
van de Nederlandse regering een informeel wetenschappelijk sym-
posium op Schiermonnikoog gehouden. 

Tijdens de eerste conferentie over de bescherming van de Wadden -
zee in Den Haag besluiten de drie landen in 1978 om het bijna
tienduizend vierkante kilometer grote gebied tussen Den Helder
en Esbjerg voortaan gezamenlijk te beheren. De nadruk ligt daar-
bij op het beschermen en behouden van vogels, zeehonden,
planten en de overige natuur in het gebied. Er worden afspraken
gemaakt over samenwerking en verdere uitwisseling van informa-
tie. Na een tweede conferentie in Bonn vinden de regeringsbijeen-
komsten om de 3 à 4 jaar plaats. De minister of staatssecretaris
verantwoordelijk voor natuurbeleid leidt steeds de Nederlandse
delegatie.

Ook de provincies zien het belang van internationale samenwer-
king. In het document dat zij opstelden over de Waddenzee ‘De
Bakens verzet’,1979 geven zij aan dat zij een internationaal sta-
tuut voor het waddengebied willen. De provincies dringen aan op
het betrekken van provinciale besturen bij het internationale over-
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Afbeelding 24:
Vegetatie Rottumerplaat. 

Foto: Klaas Kreuijer

leg. Dit laatste zal later ook invulling krijgen. Gemeenten worden
ook bij dat overleg betrokken. In 1982 wordt de Joint Declaration
on the Protection of the Wadden Sea in Kopenhagen ondertekend.
Tijdens de vierde trilaterale regeringsconferentie in Den Haag
(1985) wordt besloten tot de oprichting van het Common
Waddensea Secretariat en het Senior Officials-overleg, het hoogste
ambtelijke overleg onder het niveau van de ministers. 

Als Denemarken, Duitsland en Nederland in 1978 besluiten om
het gebied tussen Den Helder en Esbjerg voortaan gezamen-
lijk te beheren, ligt de nadruk op behoud. Dertien jaar later, tij-
dens de zesde trilaterale bijeenkomst in 1991 in Esbjerg gaat
men op regeringsniveau een stap verder: De natuur moet de kans
krijgen zich voor zover mogelijk ongestoord te ontwikkelen.
Tijdens deze 6e regeringsconferentie wordt gezamenlijke beleid
en beheer vastgelegd met ondermeer afspraken over visserij, jacht,
gaswinning etc. De afspraken zullen in nationale wetgeving worden
geïmplementeerd. 

Deze hoofddoelstelling wordt in Leeuwarden, tijdens de 7e confe-
rentie in 1994, uitgewerkt in een reeks ecologische doelen. Deze
moeten de kwaliteit van kwelders, getijdengebieden, stranden,
kustwateren en het landelijk gebied garanderen en waar mogelijk
verbeteren. Hetzelfde is gedaan voor het water, sediment, vogels,
zeezoogdieren, landschap en cultuur. In Leeuwarden besluit men
om het cultuurhistorische en landschappelijke aspect als derde
aandachtspunt naast natuur en milieu aan de trilaterale samenwer-
king toe te voegen.

Tijdens de 8e regeringsconferentie drie jaar later in het Duitse
Stade is deze opzet bekrachtigd met het Waddenzee Beheerplan
(Waddenseaplan) waarin de vastgestelde doelen zijn uitgewerkt in
concrete acties en projecten. De waarborging van de veiligheid
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voor de bewoners en een duurzame economische ontwikkeling
worden toegevoegd aan de hoofddoelen. Uitgangspunt is dat de
biologische en ecologische diversiteit niet achteruit mogen gaan.
Anderzijds mag natuurbescherming niet leiden tot ‘achteruitgang
van de sociaal-economische omstandigheden voor de bewoners’.
Er moet worden gezocht naar een evenwicht tussen ecologie en
economie.

In Stade besluiten de drie landen dat er in de Waddenzee geen
windturbines gebouwd mogen worden. Op de eilanden en in
de aangrenzende kustwateren zijn ze slechts toegestaan als ze
belangrijke ecologische en landschappelijke waarden niet scha-
den. Ook wordt een informatie- en volgsysteem opgezet voor
schepen die gevaarlijke stoffen vervoeren. In Stade wordt nog
eens herhaald dat er geen nieuwe installaties voor olie - en gas-
winning meer in de Waddenzee mogen komen. Proefboringen
mogen alleen als winning vanaf een plek buiten de Waddenzee
kan plaatsvinden. Deze proefboringen zullen aan ruimte en tijd
worden gebonden. Inpoldering in het getijdengebied verklaart
men in Stade taboe. 

Groeiende zorgen over scheepvaartveiligheid
Ondanks die vergaande afspraken blijft de kwaliteit van de
Waddenzee zorgen baren. In Esbjerg is tijdens de 9e Trilaterale
Regeringsconferentie in 2001 de scheepvaart een belangrijk
thema. De vervuiling moet onder andere bij de havens worden
aangepakt. Er moet een elektronisch volgsysteem voor zeesche-
pen komen en er wordt afgesproken de Waddenzee en een smalle
kuststrook boven de eilanden de status van ‘Bijzonder kwetsbaar
zeegebied’ (PSSA, Particularly Sensitive See Area) te geven. De
Waddenzee wordt als bijzonder gevoelig zeegebied aangemeld bij
de Internationale Maritieme Organisatie (IMO) van de Verenigde
Naties.
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Ondanks bestaande zorgen over vervuiling, gaat het wel beter met
de zeehonden, hun aantal neemt toe. Om te zorgen dat dit zo blijft
wordt voor de periode 2002-2006 een Zeehonden Beheersplan
vastgesteld.

Sinds 1993 zijn er op basis van het Trilateral Monitoring and
Assessment Program (TMAP) systematisch metingen in het
gebied die de ontwikkelingen van het milieu in de gaten houden.
Het Quality Status Report uit 2001 geeft een wisselend beeld.
De toestand van de kwelders is verbeterd en er zijn minder veront-
reinigingen. De meeste vogelpopulaties en het aantal zeehonden
ontwikkelen zich goed. Wel zijn er meer stabiele litorale mossel-
banken nodig en de hoeveelheid stikstof in het waddenmilieu
moet verder terug.

Het Waddenzee Forum onder leiding van de Friese Commissaris
van de Koningin Ed Nijpels wordt in 2001 ingesteld. Dit Forum

Afbeelding 25:
Ondertekening van de Esbjerg II verklaring door de Deense 

minister van Milieu en Energie Sven Auken, de Nederlandse 

LNV Staatssecretaris Geke Faber (l) en de Duitse Parlementaire

Staatssecretaris in het ministerie van Milieu, Natuurbescherming

en Nucleaire Veiligheid G. Altman, 31 oktober 2001. Foto: CWSS
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•Vergroot de bewustwording over het erfgoed 
•Ontwikkel een gezamenlijke visie op behoud en 
duurzame ontwikkeling van landschap en erfgoed

Tijdens de Schiermonnikoogconferentie van 2005 onder voor-
zitterschap van de Nederlandse LNV minister Veerman spreken
Duitsland en Nederland af te beginnen met de voorbereiding
van het nominatiedossier van de Waddenzee voor de UNESCO
Wereld erfgoedlijst, waarover meer in hoofdstuk 7. 

Ook wordt bepaald dat nieuwe, nog niet geplande, offshore
windparken grenzend aan het beschermingsgebied van de
Wadden moeten worden vermeden. Voor de scheepvaart wor-
den nadere maatregelen omschreven. Het succesvolle trilatera-
le monitoringprogramma TMAP wordt voortgezet. De drie landen
besluiten bij te dragen aan toekomstige Waddenschoolprojecten,
een netwerk van internationale samenwerking gericht op natuur-
en milieueducatie. Ook komt er een update van het Waddenzee

gaat in op de vraag hoe er een goed evenwicht tussen natuur, mens
en economie gecreëerd kan worden. Achterliggende vraag is ook
hoe een grotere betrokkenheid van de regio bij de trilaterale
samenwerking kan worden gerealiseerd. Het Waddenzee Forum
biedt haar eindrapport ‘Het IJs breken’ medio 2005 aan minister
Cees Veerman aan, op dat moment voorzitter van de trilaterale
samenwerking. In dit rapport doet het Forum voorstellen voor
duurzame ontwikkeling van landbouw, visserij, energie, indus-
trie, havens, toerisme op de Wadden en haar toekomstige taken.
Op de 10e Regeringsconferentie van Schiermonnikoog najaar
2005 krijgt het Waddenzee Forum steun voor voortzetting van
haar werkzaamheden.

Landschap en cultuurhistorie 
Er is bij beleidsmakers niet alleen oog voor natuur, dieren en plan-
ten. Het laatste decennium krijgen ook cultuur en landschap van
de Wadden steeds meer aandacht. 

Het boek ‘Waddenland’, in 2001 uitgegeven door het ministerie
van LNV, geeft een inventarisatie van landschappelijke en cultuur-
historische waarden in de regio. In dit zogenaamde Lancewadplan
zijn de belangrijkste kenmerken van het Wadden Landschap
geïnventariseerd. Tijdens de 9e Regeringsconferentie van Esbjerg
wordt daarover een aantal principes afgesproken. Zie kader 8. 

Kader 8. 

Afspraken over landschappelijke en cultuurhistorische waarden:

• Landschap is onderwerp van transformatie. Het landschap 
in de Wadden moet niet op slot maar ontwikkelingen wel
geleiden en kaders stellen

•Maak gebruik van de betrokkenheid van de mensen 
die in de regio wonen en werken, en van de 
bezoekers van het gebied

Hoofdstuk 698 99

Afbeelding 26:
Verklaring van Schiermonnikoog, 5 november 2005 met van links naar rechts

Simone Probst (Duitsland), Cees Veerman (Nederland) en AnneMarie Rasmussen

(Denemarken) en Jens Enemark (staand), secretaris van de Trilaterale

Samenwerking. Foto: CWSS
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Afbeelding 27:
Het Lancewadplan-gebied.

Bron: CWSS
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Beheerplan en de internationale samenwerking wordt geëvalueerd.
Mike Moser en Andy Brown voeren deze evaluatie uit. Op basis
van een gedegen aanpak komen zij tot de in kader 9 aangege-
ven conclusies over de trilaterale samenwerking.83

Kader 9.

Conclusies evaluatie trilaterale samenwerking:

•De samenwerking tussen Denemarken, Duitsland en
Nederland voor bescherming en beheer van een grensover-
schrijdend natuurgebied van internationaal belang is een
belangrijk pioniermodel 

•De samenwerking is zeer effectief geweest om de in 1982
gestel de doelen te bereiken voor de bescherming van de
Waddenzee

•De samenwerking heeft een toegevoegde waarde opgeleverd
voor de individuele landen op gebied van politiek vastgestelde
doelen, zoals scheepsveiligheid, het geharmoniseerde monito-
ringsprogramma TMAP, het Quality Status Report, het
Zeehonden Beheerplan, het gezamenlijke secretariaat en 
de bijbehorende website

De onderzoekers vragen zich af of de organisatie nog efficiënt is
en voldoende profiel heeft. Zij doen daartoe een aantal voorstellen
zoals het instellen van een bestuur op hoog niveau. Zij zien dat de
samenwerking een bredere scoop heeft gekregen in vergelijking
met de start in de jaren tachtig van de vorige eeuw. 
Op de regeringsconferentie op het Duitse eiland Sylt in 2010 teke-
nen Duitsland, Denemarken en Nederland een geactualiseerde
Joint Declaration. De toekomstige samenwerking is gericht op
natuurbescherming, onderzoek, klimaat, duurzaam gebruik van het
gebied, landschap en cultuurhistorie, communicatie en educatie.
Ter vervanging van het overleg van de Senior Officials en de Trila -



terale Werkgroep komt er een nieuwe Board. De verdere organisa-
tie zal worden vernieuwd.

Van oudsher vormen natuurbescherming en onderzoek en moni-
toring de pijlers onder de trilaterale samenwerking. Op Sylt spre-
ken de landen af de samenwerking te verbreden en de verbinding
te leggen met economische activiteiten in de Waddenzee als
scheepvaart en visserij. Ze willen zo meer gewicht in de schaal
leggen voor de noodzakelijke aandacht voor bijvoorbeeld de
gevaren van containerverlies bijvoorbeeld bij de International
Maritime Organisation (IMO). Een speerpunt is duurzame visserij
op garnalen en mosselen en de ontwikkeling van principes voor
duurzame visserij die gelden voor de gehele Waddenzee. 

Afbeelding 28:
Overleg van de Senior-Officials van de Trilaterale Waddensamenwerking

in Ribe (2008) met Jurgen Klimant, voorzitter van het Waddensea Forum

gericht op de voorbereiding van de trilaterale conferentie op Sylt. Van links

naar rechts: Hendrik Oosterveld, Jurgen Klimant, Elsa Nickel (Duitsland),

Jens Enemark, (Waddenzeesecretariaat) en Ivan Rust Laursen

(Denemarken). Foto: Hendrik Oosterveld

Waddenregio in 2030 klimaatneutraal
De drie landen spreken de ambitie uit dat de waddenregio in uiter-
lijk 2030 klimaatneutraal is. Ook de Denen gaan zich met Ham -
burg inzetten voor een werelderfgoednominatie van hun Wadden -
zeedeel. De adviezen van het Werelderfgoed Comité gedaan tijdens
de plaatsing van het Duitse en Nederlandse deel van de Waddenzee
op de Werelderfgoedlijst zullen worden opgepakt zoals het formu-
leren van gezamenlijke uitgangspunten voor duurzaam toerisme.
Scholing en educatie houden in de trilaterale samenwerking de
aandacht. Voortbouwend op de visie van de Waddenacademie uit
Nederland zal een nieuwe impuls aan monitoring en onderzoek
naar de ontwikkelingen in de Wadden worden gegeven. Het geac-
tualiseerde Beheerplan Waddenzee is vastgesteld. Naast de trilate-
rale afspraken tussen de Waddenlanden Dene marken, Duitsland en
Nederland zijn ook andere belangrijke internationale afspraken
op de Wadden van toepassing. Zie kader 10. 

Kader 10.

Internationale afspraken die betrekking hebben op de Wadden

• Verdrag van Bern (1979) inzake het behoud van wilde dieren
en planten in hun natuurlijke milieu uit 1979. Sinds 1982 in
werking

• Verdrag van Bonn (1979) inzake bescherming van trekkende
wilde diersoorten. Sinds 1983 in werking

• Ramsarverdrag. De Waddenzee is in 1984 aangemeld als
Wetland, ter bescherming van de ecologische waarden

• Unesco Man and Biosphere, 1986 aangemeld voor het
PKB-gebied

• De EU Vogel- en Habitatrichtlijn uit respectievelijk 1979 en
1992, met als doel instandhouding van biologische diversiteit.
De Waddenzee is sinds 1991 Vogelrichtlijngebied en is in 2003
aangemeld als gebied waar ook de Habitatrichtlijn geldt. In
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samenhang hiermee is de Waddenzee in 2008 aangewezen als
Natura 2000-gebied en valt deze onder de werking van de
NB-wet uit 1998

• Europese Kaderrichtlijn Water. Is erop gericht in 2015 een
goede toestand van het Europese grond- en oppervlaktewater
te bereiken

• Particularly Sensitive Sea Area (PSSA). De Internationale
Maritieme Organisatie (IMO) geeft de Wadden in 2002 deze
status. Een PSSA beoogt internationaal bewustzijn te creëren
voor veilig scheepvaartverkeer

• Integrated Coastal Zone Management. Op basis van een
aanbeveling van het Europese Parlement en de Europese
Raad over Geïntegreerd beheer van Kustgebieden is in 2006
een rapportage ingediend bij de Europese Commissie over
de Waddenzee als voorbeeld van internationale samenwerking
voor integraal beheer van kustgebieden

• Eems-Dollard Verdrag. Het Milieuprotocol uit 1996 bij het
Eems-Dollard verdrag vormt de basis voor de afstemming
van beleid en beheer van het met Duitsland betwiste deel van
de Eems-Dollard

• Verdragen en afspraken van de Internationale Maritieme
Organisatie en de Oslo Parijs Conventie (OSPAR) gericht
op verbetering van de waterkwaliteit

• African Eurasian Waterbird Agreement (1998)
• Werelderfgoed UNESCO. In 2009 is het Duitse en

Nederlandse deel van de Waddenzee als natuurwerelderfgoed
geplaatst op de UNESCO Werelderfgoedlijst

De veelheid aan internationale verdragen die gelden voor de
Waddenzee maakt andermaal duidelijk dat het gaat om een uniek
gebied op wereldschaal. De bescherming van de Waddenzee is
in beginsel goed geregeld met de Natuurbeschermingswet. Om

de externe bedreigingen te verminderen, is samenwerking met
economische sectoren en bevolking van groot belang. Die samen-
werking is ook nodig voor het bereiken van draagvlak voor be -
scher mingsmaatregelen. 

Zoals uit de Evaluatie van Moser en Brown is gebleken, heeft de
trila terale samenwerking belangrijke toegevoegde waarde opge-
leverd voor de drie individuele landen. Ik onderschrijf dit. Daar -
bij geeft de internationale samenwerking een diepere dimensie
aan het werk waar je in eigen land intensief mee bezig bent, het
relativeert en laat zien hoe in andere landen met de bescherming
van, in dit geval, de Wadden wordt omgegaan. Bijzonder leerzaam
waren de werkbezoeken aan de Deense en Duitse waddenregio
gedurende mijn voorzitterschap. Je ziet met eigen ogen het gebied
waarover je spreekt en leert van de gesprekken met de lokale sta-
keholders.
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Toestand van de
Wadden
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Afbeelding 29:
Wadplaat kwelder. 

Foto: Klaas Kreuijer
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Zoals uit het voorgaande moge blijken, is er veel discussie over
beleid en bestuur. Waar het uiteindelijk om gaat is de kwaliteit van
de Wadden, om behoud en herstel van de natuur. Hoe staat het
eigenlijk met die kwaliteit?

Begin jaren tachtig wordt de toestand van de Wadden in grote lij-
nen op de volgende weinig rooskleurige wijze gekarakteriseerd: 
•De zeehondenstand loopt dramatisch terug
•De verontreiniging met vernietigende, nauwelijks afbreekbare
stoffen als DDT en PCB’s is tot diep in de voedselketen
doorgedrongen

•De Waddenzee wordt met de dag troebeler
• In snel tempo verdwijnt het rijke en gevarieerde karakter van
de Waddenzee

• In de ondiepe delen maken veel wilde kokkel- en mosselban-
ken en uitgestrekte zeegrasvelden plaats voor kale zandplaten.

In 1996 stelt de secretaris van de Coördinatie College Waddenzee
dat op enkele onderdelen enig kwaliteitsherstel is geboekt. Maar
het blijkt moeilijker dan gedacht de voor de Waddenzee karakte-
ristieke en voor het ecosysteem essentiële biotopen van zeegras
en wilde schelpdierbanken te herstellen. Op sommige plekken ont-
wikkelt zich voor het eerst sinds jaren nieuw, groot zeegras. We
zijn er nog lang niet, maar we zijn op de goede weg. Ondanks dat
tal van internationale en lokale maatregelen om de verontreiniging
van het oppervlakte en grondwater terug te dringen, baart in 1997
de kwaliteit van het water in de Waddenzee nog altijd zorgen. De
Natuurbalans uit 1998 geeft weer dat het herstel van de populaties
van de gewone zeehond en de grijze zeehond zich onverminderd
voortzet.84

Waterverontreiniging had het aantal gedecimeerd en in 1988 sloeg
ook nog een virusinfectie toe die veel slachtoffers maakte onder

Afbeelding 30:
Rosse grutto’s. 

Foto: Klaas Kreuijer



de zeehonden. De verbetering van de waterkwaliteit heeft nog niet
geleid tot herstel van ecotopen als zeegras en de mosselbanken.
De Natuurbalans stelt dat in de Nederlandse Waddenzee de schelp-
diervisserij van alle vormen van visserij de grootste nadelige gevol-
gen heeft op het ecosysteem. Factoren als bodemberoering en
voldoende voedsel voor vogels vormen een groot vraagstuk. In
het zesde jaarboek Waddenzee uit 2001luidt de conclusie: “Het gaat
redelijk goed met de Waddenzee. Wel zijn er lijnen uitgezet om
ecologie en economie beter te integreren.” 

In maart 2010 geeft bioloog Jaap de Vlas de volgende karakte-
ristiek van de toestand van de Waddenzee: zie kader 11.

Kader 11.

Toestand van de Waddenzee in 2010:

• Eutrofiëring: Niet slecht
•Giftige stoffen: Niet slecht
•Rampenkans: Onduidelijk, niet verslechterd
•Visserijdruk: de situatie is verbeterd en verbeterend
•Habitats: Redelijk, maar in kwelders en duinen voortgaande
successie en verruiging. De belangrijkste kwelders die in de
luwte van een stuifdijk zijn ontstaan zijn: de Boschplaat
(Terschelling), het Neerlands Reid (Ameland) en de
Oosterkwelder(Schiermonnikoog) en de kwelder van
Rottumerplaat

• Soorten: Redelijk, maar exoten nemen toe en bij de vogels
blijft verstoring een aandachtspunt

De Vlas waarschuwt dat de inzet niet mag verslappen om terugval
te voorkomen. Ook hij constateert dat het goed gaat met beide
zeehondensoorten.
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Verstoring bij vogels blijft een aandachtspunt in 2010.85 Het beeld
van de vogelpopulaties is gevarieerd. Er is een toename bij de grote
stern, aalscholver, lepelaar, eidereend, rosse grutto en dwergstern.
Andere soorten zoals blauwe kiekendief nemen nog steeds af of
zijn stabiel. 

In het algemeen is de belasting met verontreinigingen en nutriën-
ten teruggebracht overeenkomstig het landelijk waterkwaliteit- en
Noordzeebeleid.

Sinds begin jaren ‘80 is er minder belasting door Defensie bij-
voorbeeld door de sluiting van de schietrange Noordvaarder
op Ter schelling. Bij de kwelders is ontpoldering ingezet zoals
Kroon polders op Vlieland, Friesland Buitendijks en de polder
Breebaard bij de Dollard. De zandwinning wordt afgebouwd
en er vindt meer natuurlijk duinbeheer plaats. Natuurontwikkeling
en -herstel van het Groene Strand van Terschelling en in de
Mokslootvallei op Texel vindt plaats. In de Oostelijke Waddenzee
heeft inmiddels in de gesloten gebieden herstel van de mosselban-
ken plaatsgevonden.86
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Afbeelding 31:
400 scholieren vormen op het strand 

van Texel het Werelderfgoedembleem.

Kroon op het werk



Op zaterdag 19 juni 2010 overhandigt Kishore Rao van de
UNESCO Werelderfgoedconventie aan LNV-minister Gerda
Verburg de oorkonde over de plaatsing van de Waddenzee op de
Werelderfgoedlijst. 

Hieraan is een lange periode voorafgegaan. Dit hoofdstuk is toege-
voegd om te laten zien hoe een gezamenlijke aanpak succes heeft,
maar ook hoe ingewikkeld deze processen zijn. En vooral hoe bur-
gers, belanghebbenden en bestuurders erbij kunnen en moeten
worden betrokken. 

Tijdens de regeringsconferentie Esbjerg in 1991 besluiten de
drie Waddenlanden Duitsland, Denemarken en Nederland, zoals
hierboven reeds is beschreven, te streven naar een gezamenlijk
nominatie voor de Werelderfgoedlijst. Peter Burbridge noemt de
nominatie in zijn haalbaarheidsstudie kansrijk.87 De overweging
om te gaan voor een nominatie zijn verwoord in kader 12.

Kader 12.

De betekenis van plaatsing op de Werelderfgoedlijst

•Het onderstreept de internationale verantwoordelijkheid en
betekenis en daarmee het belang van een goed beheer

•Het versterkt bij bewoners en belanghebbende 
de gevoelens van trots en verbondenheid met de regio

•Het heeft een positieve uitstraling op toerisme
•Het is een goed marketinginstrument 
voor producten uit het gebied

•Het gebied kan mogelijk eerder in 
aanmerking komen voor bepaalde subsidies

•Het kan extra steun betekenen voor problemen 
die in internationaal verband moeten worden aangepakt, 
  zoals veiligheid en scheepvaart
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In de daarop volgende periode wordt er niet specifiek aan de nomi-
natie gewerkt. Wel worden er stappen gezet om bijvoorbeeld
bescherming en beheer op orde te brengen. Een nieuw onderzoek
van Burbridge in 2000 geeft aan dat de Waddenzee zou kunnen
voldoen aan de volgende criteria voor plaatsing op de lijst; schoon-
heid, geomorfologie, ecologische en biologische processen, habitats
en biodiversiteit. 

Hij geeft aan dat bescherming en beheer goed is geregeld. Er moet
wel meer aandacht worden besteed aan draagvlak bij de bevolking
voor de nominatie.88 De drie landen starten met de consultaties.
Uit de eerste consultaties bij de bewoners blijkt te weinig steun om
definitief door te gaan en er is te veel draagvlak om te stoppen. Bij
tegenstanders bestaat angst voor nieuwe regelgeving als de Wad -
den zee op de lijst wordt geplaatst. In Denemarken doet zich een
bijzondere situatie voor. De nu verantwoordelijke minister die als
gouverneur fel tegen was, blijft consequent bij zijn opvatting en
wil in zijn nieuwe verantwoordelijkheid als minister de nominatie-
procedure nog niet inzetten. Op de Esbjerg II conferentie in 2001
wordt afgesproken de consultaties voort te zetten en te streven deze
binnen 2 jaar af te ronden.

Minister Veerman, die inmiddels voorzitter van de trilaterale sa -
menwerking is, wil dat er in 2005 tijdens de Schiermonnikoogcon -
fe rentie een besluit wordt genomen. In Nederland spreken we af
dat de Raden van de gemeenten en de Provinciale Staten van de
drie betrokken provincies het draagvlak bepalen. Minister Veerman
biedt een convenant aan waarin nog eens duidelijk wordt aangege-
ven dat er geen extra regels komen door plaatsing op de UNES-
CO werelderfgoedlijst. Ook zullen vragen van het Werelderfgoed -
comité over bijvoorbeeld de begrenzing of regelgeving samen met
de regio worden opgepakt. Het UNESCO Centrum Nederland





Afbeelding 32:
Waddenkaravaan op Texel. Coördinator van de van de

Werelderfgoednominatie Bernard Baerends (LNV-Noord) 

staat rechts op de foto, Hendrik Oosterveld zit links.

Foto: Hendrik Oosterveld
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doet in 2005 een studie naar de economische effecten van plaatsing
op de lijst. LNV Noord gaat met een ‘Waddenkaravaan’ langs alle
gemeenten in de waddenregio en staat daar de bevolking te woord.

Ook kan de bevolking via een enquête haar mening geven over
eventuele plaatsing. De standpunten kristalliseren zich uit. De
Kamer van Koophandel en de Noordelijke Land- en Tuinbouw -
organisatie (NLTO) zijn in die fase tegen omdat ze meer regels
vrezen, andere maatschappelijk organisaties zijn voor of neutraal.
Van de eilandgemeenten zijn er 3 voor en 2 tegen, en voor de vas-
telandgemeenten is de verdeling half om half. De provinciebestu-
ren zijn voor. Ook laat de bevolkingsenquête een overgrote meer-
derheid zien die voor plaatsing is. Bij de behandeling in de Tweede
Kamer hebben met name CDA en VVD grote bedenkingen.
Minister Veerman zegt toe verder te werken aan draagvlak. Het is
aan de regio om deze kans te benutten. Er kan altijd met de no mi -
natieprocedure worden gestopt.

Op de Regeringsconferentie op Schiermonnikoog in 2005 spre-
ken Duitsland en Nederland inderdaad af te starten met voorbe-
reiding voor de nominatie op de Werelderfgoedlijst. Denemarken
wil eerst de aanwijzingsprocedure Nationaal Park afmaken en daar-
na mogelijk aanhaken. In kader 13 zijn de stappen aangegeven
voor de verdere oorbereiding van de nominatie.

Kader 13.

Stappen voorbereiding nominatie Werelderfgoedlijst

•Oprichting van een bilaterale werkgroep Duitsland-Nederland
met steun van het Waddenzeesecretariaat in Wilhelmshaven

• In Nederland komt een regionale projectgroep onder leiding
van burgemeester Jurrit Visser van Terschelling

•Het Regionaal Coördinatiecollege Waddengebied zorgt voor
bestuurlijke sturing
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•Er komt een klankbordgroep van belanghebbenden onder lei-
ding van de voormalig gedeputeerde van de provincie
Groningen Jaap van Dijk.

• Experts maken een uitmuntend nominatiedossier, met een uit-
puttende beschrijving van het gebied. Het dossier geeft aan
hoe bescherming en beheer is geregeld, wat de factoren zijn
die de werelderfgoed site beïnvloeden en toetst die aan de
nominatie-criteria: schoonheid, geomorfologie, ecologische en
biologische processen, habitats en biodiversiteit.

Zeer grote steun voor nominatie
Bij de voordracht wordt het advies van de klankbordgroep gevolgd
niet te nomineren op basis van het criterium schoonheid, maar op
de drie andere criteria. Wel kan de schoonheid van de Waddenzee
ondersteunend zijn voor de andere drie criteria. De klankbord-
groep ondersteunt het door Minister Veerman aangeboden conve-
nant met een adhesieverklaring. Tenslotte brengt de groep advies
uit over hoe de kansen van plaatsing op de Werelderfgoedlijst
te benutten zijn. Op 7 december 2007 stemt het kabinet in met
de nominatie van de Waddenzee als Werelderfgoed na een positief
advies van de klankbordgroep (exclusief visserij vanwege de discus-
sie over de mosselsector), alle gemeenteraden en alle provincies.
De Waddenzee is het grootste Wetland ter wereld met de grootste
oppervlakte droogvallende platen: 4500 km².

Vlak voor de behandeling van de brief over de nominatie in de
Tweede Kamer doet zich een complicatie voor. Hamburg besluit
het Hamburgse deel van het te nomineren gebied, het Nationaal
Park Waddenzee van Hamburg, toch niet voor te dragen voor de
Werelderfgoedlijst. De stad wil eerst de discussie over de verdieping
van de Elbe afwachten, die overigens buiten het te nomineren
gebied ligt. Bovendien staat de stad aan de vooravond van verkie-
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zingen. Hamburg geeft aan dat het mogelijk op een later moment
opnieuw wil aansluiten. Dit is inmiddels weer in gang gezet.
Duitsland, Nedersaksen en Sleeswijk-Holstein willen desondanks
de nominatie doorzetten. Dat geldt ook voor het RCW waarin de
Nederlandse Waddenprovincies, -gemeenten, en -waterschappen
zijn vertegenwoordigd. De regering besluit de nominatie door te
zetten. De Kamer steunt de brief van de minister. 

Na indiening van de nominatie in 2008 start het beoordelings-
proces door de International Union of Nature Conservation
(IUCN).89 De IUCN brengt een bezoek aan het gebied en spreekt
met vele betrokkenen, waaronder ik zelf. Vragen die de beoorde-
lingscommissie heeft, gaan onder meer over het ontbreken van
Deense deelname. Wat betekent dat voor het gebied als geheel?
Ook zijn er vragen over olie- en gasboringen en militaire activitei-
ten. In hoeverre zijn die in de toekomst toegestaan? Daarnaast
wordt er kritisch gekeken naar de manier waarop natuurbescher-
ming en -beheer in Nederland geregeld is. Begin 2009 ontvangt
IUCN een aanvullend dossier met antwoord op de vragen.89 

En op 26 juni 2009 vindt toekenning van het predikaat Werelderf -
goed door het UNESCO Werelderfgoedcomité in het Spaanse
Sevilla plaats. Het Comité geeft aan dat de Waddenzee zo’n grote
natuurwaarde heeft dat deze bescherming verdient en voor
toekomstige generaties behouden moet blijven. De Waddenzee
be schikt over bijzondere, universele onvervangbare en unieke
waarden waardoor deze als eigendom van de hele wereld mag
worden beschouwd. UNESCO richt tegelijkertijd enkele ver-
zoeken aan de samenwerkende waddenlanden. In de eerste plaats
dienen zij de nominatie van het Deense deel te ondersteunen. Er
moet een strategie voor het toerisme komen die recht doet aan
de integriteit en ecologische waarden van het gebied. Ook zou er
meer samenwerking moeten komen met landen die gerelateerd





zijn aan de Waddenzee door de Afrikaans-Euraziatische vogeltre-
kroute. Tot slot vraagt UNESCO om een programma voor moni-
toring van invasieve soorten die worden geassocieerd met ballast-
water en aquacultuur. Tijdens de regeringsconferentie over de
Waddenzee op Sylt hebben Duitsland, Denemarken en Nederland
landen deze vragen ingevuld en de voorgenomen uitwerking ervan
afgesproken. 

Bernard Baerends van de LNV directie DRZ-Noord en ik zijn na -
mens de minister van LNV bij de vergadering van het Werelderf -
goed comité in Sevilla. Ook Jens Enemark van het Centrale Wad -
den zee Secretariaat uit Wilhelmshaven en mijn Duitse collega’s
van de Bund en Nedersaksen en Sleeswijk-Holstein zijn er. Zij en
nog vele anderen hebben met grote deskundigheid en saamhorig-
heid aan dit dossier gewerkt. Het is een heel bijzondere ervaring
op zo’n wereldpodium de toekenning van zo’n uitzonderlijk
predikaat te krijgen, een predikaat waaraan zoveel jaren gewerkt
is. Een hoogtepunt in mijn loopbaan.

Afbeelding 33:
Oorkonde Unesco Werelderfgoedlijst.





Afbeelding 34:
Wadplaat met geul omgeving Eilanderbalg.

Foto: Klaas Kreuijer
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De Waddenvereniging maakte zich in de jaren 70 grote zorgen
over de toekomst van het waddengebied. Beschermende maat-
regelen waren dringend nodig.90 Veertig jaar geleden ging het
volgens de Waddenvereniging niet goed met de Waddenzee, mede
door de inpolderingsplannen voor het Noord-Friese Buitendijks
en de Dollard. De vrees bestond dat ingrijpen voor de zeehond al
te laat was. 

Groot punt van zorg was de niet op elkaar afgestemde regelgeving.
Het ministerie van Cultuur, Recreatie en Maatschappelijk Werk
verklaart de Vliehors tot zeehondenreservaat, terwijl het ministerie
van Defensie dat deel gebruikt voor militaire oefeningen en
Economische Zaken (EZ) er gasleidingen doorheen wil leggen.
De Planologische Kernbeslissing sluit volgens de Landelijke Ver -
e niging voor Behoud van de Waddenzee iedere vorm van delfstof-
winning uit, terwijl EZ voor het hele waddengebied boorvergun-
ningen en concessies afgeeft. De gemeente Schiermonnikoog
verbiedt in het bestemmingsplan menselijke activiteiten in de
Wadden ten zuiden van Schiermonnikoog die de waarden van het
natuurgebied kunnen aantasten terwijl Rijkswaterstaat vergunnin-
gen geeft voor het winnen van zand voor de zandhandel.

Door de intensieve samenwerking die met moeite tot stand is
gekomen tussen de verschillende overheden, behoren dit soort
niet-afgestemde ontwikkelingen van toen tot het verleden. Na een
periode van stagnatie zijn er de laatste jaren belangrijke stappen
vooruit gezet. Er is veel tot stand gekomen zoals de Wadden -
academie, het Waddenfonds en de plaatsing van de Waddenzee op
de Unesco Werelderfgoedlijst en het Programma naar een Rijke
Waddenzee. De resultaten staan opgesomd in kader 14.
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Kader 14.

Concrete resultaten

• Het Beheer - en Ontwikkelplan, 
Leven in de Wadden (deel A)

• Het Programma naar een Rijke Waddenzee
• H   et Convenant Vaarrecreatie
• De aanwijzing van Natura 2000 gebieden
• De Kaderrichtlijn Water
• De plaatsing van de Waddenzee op de 
Unesco Werelderfgoedlijst

• Het Rampenbestrijdingsplan
• De toepassing NB-wet
• De totstandkoming van de Waddenacademie
• De uitvoering van het Waddenfonds
• Het plan van uitvoering Convenant transitie 
Mosselsector en Natuurherstel

• Trilaterale samenwerking met Denemarken en Duitsland

“Er is veel ten goede gekeerd,” zegt Hidde van Kersen, directeur
van de Waddenvereniging in 2010 in het tijdschrift Noorder -
breedte.91

Natuurlijk zijn er nog steeds bedreigingen. Maar nieuwe kansen
dienen zich ook aan. Een groep deskundigen formuleerde in 2003
in opdracht van de Adviesgroep Waddenzeebeleid een ordening
van de grootste bedreigingen.92 Alhoewel op dit model weten-
schappelijk gezien best kritiek is te leveren, geeft het wel een indi-
catie hoe de verschillende bedreigingen werden gewaardeerd.
Inmiddels hebben zich met betrekking tot de twee grootste
genoemde bedreigingen belangrijke ontwikkelingen voor gedaan:
de mechanische kokkelvisserij is beëindigd en op de droogvallen-
de wadplaten wordt niet meer op mosselen gevist. Er is een
Convenant Transitie Mosselsector in uitvoering dat is gericht op



beëindiging van de nadelige bodemberoerende vorm van mossel-
zaadvisserij in 2020. 

Daar waar in de Wadden in zijn algemeenheid verbeteringen aan-
wezig zijn of zich aandienen, geeft het Eems-Dollard-estuarium
reden tot grote zorg. Het water is troebel waardoor planten niet
genoeg licht meer krijgen, afsterven en geen zuurstof meer pro-
duceren. De lage zuurstofconcentraties vormen een grote bedrei-
ging voor de visstand. In delen van de Eems is de natuur ernstig
in ge vaar. Hiervoor moet samen met Duitsland een stevige aan-
pak komen. 

Ook doet zich de vraag voor wat klimaatveranderingen voor ge -
vol gen kunnen hebben voor het ecosysteem van de Wadden.
Wat betekent stijging van de zeespiegel voor het waddengebied?
Dienen zich nieuwe opgaven voor beleid op het gebied van vei-
ligheid en natuur aan? En welke kansen biedt dit, bijvoorbeeld
rondom de Afsluitdijk?

In het natuurbeleid voor de Wadden is een duidelijke ontwikkeling
te zien. Een aantal decennia geleden lag het accent op regulering
door verboden en vergunningen met het accent op behoud en
bescherming. Tegenwoordig ligt er ook een accent op natuurher-
stel en samen met gebruikers zoeken naar oplossingen. De uitwer-
king van het plan van aanpak Deltaprogramma en het Programma
naar een Rijke Waddenzee biedt enorme kansen. Met dit program-
ma is een duidelijke weg ingeslagen om actief voorwaarden te
scheppen voor verbetering van de natuur en daar samen met ande-
re actoren actief naar te zoeken. De insteek is te zoeken naar voor
het gebied geschikte activiteiten die de milieubelasting en aantas-
ting van de natuur verminderen en die de natuur zelfs verbeteren. 
De hoofdrichting voor de toekomst is het creëren van een Rijke
Waddenzee. De richting waarin natuurontwikkeling wordt voor-
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gestaan is aangegeven met de Natura 2000 doelstellingen en in het
streefbeeld in het Programma naar een Rijke Waddenzee. Rijk
voor de natuur, rijk voor de mens, die er leeft, woont, werkt en
beleeft. Koers en strategie zijn uitgekristalliseerd. Daarmee is de
cirkel sinds het artikel van Verwey over een Rijke Waddenzee rond.

Zorgen voor de natuur is zorgen voor onszelf
Hoe het precies wordt, zullen we niet weten, maar zoals de voor-
malig minister van LNV Cees Veerman (Voorzitter Vereniging
Natuurmonumenten) in 2010 zei: “We hebben de morele plicht
om datgene dat van grote waarde is, te behouden. En natuur is van
grote waarde voor ons: natuur laat ons genieten, verwonderen, tot
rust komen. Daar moet je zuinig op zijn. Zorgen voor natuur
is zorgen voor onszelf. En nu verdwijnen er veel planten en dieren.
En dat gaat met een snelheid, die bijna adembenemend is. Zeer
verontrustend.”93

Of de huidige economisch rekenmodellen en manier van denken
de natuur zullen helpen, is zeer de vraag. Milieuwetenschapper
Klaas van Egmond zegt in Vrij Nederland: “We zitten opgescheept
met een achterhaald financieel-economisch systeem, dat de waarde
van de diensten van de natuur voor het gemak buiten beschouwing
laat.”94 Hans Alders stelt op 21 mei 2010 tijdens het symposium
ter ere van mijn afscheid als directeur van LNV Noord: “Als je een
boom kapt, heeft die boom ineens een economische waarde. Het
hout is geld waard geworden. Laat je de bomen staan en draag je
bij aan zuiver water, dan heeft dat in ons economische systeem
geen waarde. We zullen naar een echte groene economie, waarin
de waarde van de natuur wordt erkend, toe moeten.”

Deze fundamentele vraagstukken kunnen niet alleen in het wad-
dengebied worden opgelost. Het gebied kan wel signalen afgeven
om de Wadden op echte waarde te blijven waarderen. Met de ken-
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nisinbreng van de Waddenacademie kan vernieuwend en geïnte-
greerd naar toekomstige vraagstukken, ook in trilateraal verband,
worden gekeken. 

De visie van de provincies in ‘De bakens verzet’ uit 1979 is achter-
af bezien een heel visionair geweest. De lijnen die worden uitgezet
zijn helder en het belang van de Wadden als natuurgebied zetten
de provincies toen al voorop.

De Rijksoverheid koos in de jaren ‘70 voor een geïntegreerde aan-
pak via het spoor van de ruimtelijke ordening. Duitsland ging voor
de formule van Nationaal Park en vergunningen werden verleend
uitgaande van natuurbescherming. Interessant is de vraag waarom
is dat zo gegaan? 

Medio jaren ‘70 staat in het beleid weliswaar de aanduiding van de
Wadden als natuurgebied voorop. Toch heeft lange tijd sectoraal
beleid op basis van bijvoorbeeld de mijnbouwwet of visserijwet
de richting bepaald. Misschien is dat ook wel de reden geweest
voor pleidooien voor een afzonderlijke Waddenwet of daarmee
vergelijkbare instrumenten. Alles overziend is dertig jaar gepro-
beerd het beleid in te vullen op basis van ruimtelijke afwegingen.
De spanning met de steeds scherper geformuleerde hoofddoelstel-
ling als natuurgebied wordt steeds groter. Internationale verdragen
als ook EU-regelgeving en de toepassing van de Natuurbescher -
mings wet maken steeds duidelijker wat de lijn van de bescherming
behoort te zijn. 

Vaak wordt in discussies om duidelijkheid gevraagd. In het ruimte-
lijk beleid kan die alleen maar bestaan als heldere afgebakende
ruimtelijke duidelijkheid wordt gegeven. Dat is echter niet de
duidelijkheid waarop met name gemeenten of het bedrijfsleven
zitten te wachten. 
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Afbeelding 35:
Stuifduin Rottumerplaat. 

Foto: Klaas Kreuijer
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Met het afwegingskader in de Derde nota Waddenzee, hoofdzake-
lijk gebaseerd op de Natuurbeschermingswet 1998 en Natura 2000
komt het primaat van natuur duidelijker in de kern van het beleid
en de afwegingen te staan. Het lijkt een gemiste kans dat dit niet
veel eerder duidelijk is gemaakt en bestuurlijk werd gedragen.

Alhoewel de strijd om inpolderingen Noord-Friesland buitendijks
ook juridisch is gevoerd, is de afgelopen 10 jaar een sterke juridi-
ficering opgetreden. De meeste vergunningen of weigering daar-
van werden rechterlijk aangevochten. Veel procedures worden tot
en met de Raad van State gevoerd. Dat is jammer en het roept
bovendien veel irritatie op. Vergunningaanvragers ervaren tijdver-
lies en extra kosten, tegenstanders voelen zich steeds weer genood-
zaakt op te treden als in hun ogen de overheid niet goed handelt.
Natuurorganisaties voelen zich in een kwaad daglicht gesteld.
Politici vinden het lastig als het door hen gewenste project niet
mogelijk blijkt te zijn. Anderzijds is een juridische uitspraak
ook vaak een steun in de rug. Tegelijkertijd maakt het ook duide-
lijk dat we ons aan de vastgestelde wetgeving hebben te houden
en wat de grenzen bij zo’n natuurgebied van wereldformaat zijn.
Op zich dienen overheden daartoe ook zelf het goede voorbeeld
te geven. Waarom toch door gaan met projecten als het Inter -
provinciaal Windpark Afsluitdijk (IPWA) als je weet dat dat strij-
dig is met internationale afspraken en de Natuurwetgeving?
Zelf heb ik ervaren dat de juridische procedures veel tijd kosten
en een zware belasting voor de medewerkers vormen. Het is even-
wel een groot goed dat (vermeend) verkeerde besluiten kunnen
worden aangevochten. Juridische uitspraken kunnen ook een
doorbraak betekenen, zoals in het gas- of schelpdierendossier. De
verschillende partijen worden in feite gedwongen om samen te
werken en rekening te houden met en respect te hebben voor
elkaars belangen en het wettelijk kader.

Afbeelding 36:
Kwelder Rottumeroog. 

Foto: Klaas Kreuijer
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Ecologie én economie
Het centraal stellen van de natuur en de heldere wetgeving zorg-
den de afgelopen periode voor een toenadering bij verschillende
belanghebbenden om samen te werken aan zowel economie als
ecologie. Dat leidt voor beide invalshoeken tot een beter resultaat.
Voorbeelden zijn de grote discussie over het winnen van aardgas,
de droogvalregeling voor recreatievaart, het mosselconvenant
en de afspraken met de garnalensector. De vergunningverlening
is dan het sluitstuk in plaats van het begin van (verharde) discussies.

Ook voor de Eemshaven met al zijn economische activiteiten en
belangrijke natuur in de nabijheid vonden Hans Haerkens van
VNO-NCW Noord en ik in 2009 dat de samenwerking nodig is
om economie en ecologie beter bij elkaar te brengen. Daarvoor
hebben we een zogenaamd powerteam opgericht. Onder voor-
zitterschap van Hans Alders werd op persoonlijke titel door deel-
nemers van de overheden, natuur- en milieuorganisaties, weten-
schap en het bedrijfsleven over de grote thema’s van de Eemsregio
en het waddengebied gesproken. Hieruit is voortgekomen dat zes
natuur- en milieuorganisaties, twee energiebedrijven en Gro -
ningen Seaports een intentieverklaring hebben getekend om in
het Eemsgebied gezamenlijk op te trekken.95 Een hoopgevende
ontwikkeling.

De interactie tussen de belanghebbenden en de bestuurlijke
samenwerking in het waddengebied is de afgelopen jaren sterk
verbeterd. Het Regionaal College Waddengebied is een goed
bestuurlijk platform gebleken. Het secretariaat is daarbij een be -
langrijke bindende factor. Het werken met duo-regisseurs in de
RCW is een belangrijke stap voorwaarts geweest. Het wederzijds
begrip groeide, tegenstellingen werden overbrugd.

Afbeelding 37:
Kwelder Rottumerplaat. 

Foto: Klaas Kreuijer
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Hoe verder?
Een goede symbiose tussen visie en koersvastheid, een wil tot
samenwerking, kennis en communicatie zijn essentiële voorwaar-
den voor succesvol beleid. Dankzij consistent natuurbeleid voor
behoud en ontwikkeling dat de rijksoverheid jarenlang heeft
gevoerd, zien we talrijke verbeteringen van de natuur, soms lokaal
soms op groter schaal. In natuurontwikkelingsprojecten komen
zeldzame soorten terug. De natuuroppervlakte is toegenomen
en de milieudruk is gedaald.97 Zo’n consequente en consistente
lijn biedt ook voor het waddengebied blijvend perspectief. Daarbij
hebben de verschillende overheidslagen elkaar nodig. Het gaat im -
mers om internationale, regionale en lokale waarden en belangen.

Er zijn belangrijke stappen gezet. Het sectorale denken in de wad-
denregio maakt plaats voor geïntegreerd handelen gericht op duur-
zaamheid, afwegingsplanologie is overgegaan in een aanpak waar-
bij natuur en de natuurwetgeving centraal worden gesteld. Behoud
en bescherming van natuur is verbreed met doelgerichte natuur-
ontwikkeling en herstel en tenslotte wordt steeds meer gestreefd
naar een gezamenlijke aanpak. Groot aandachtspunt voor de toe-
komst is het tot stand brengen van werkelijk integraal beheer met
organisatie-overschrijdende afspraken en aanpak van dat beheer.

We zijn op de goede weg, maar veel moet er nog gebeuren. We
mogen niet verslappen. De plaatsing op de Werelderfgoedlijst geeft
ons allen de morele plicht om ons in te zetten om de waarden te
behouden. Het is een groot goed dat daarvoor uiteindelijk een zo
groot draagvlak voor is ontstaan. 

De wereld kijkt mee.

Tot slot

Samenwerking
Er is veel tot stand gebracht. Natuurlijk zijn er altijd bezwaren te
noemen of partijen die zich tekort gedaan voelen. Feit is dat er
stevige keuzes zijn gemaakt. Er zijn soms harde noten gekraakt,
maar steeds met de wil om tot oplossingen te komen. De bunde-
ling van krachten van de acht natuurbeschermingsorganisaties
is een belangrijke stap geweest. Met ‘Het tij gekeerd’ tonen zij meer
eenduidigheid in hun gezamenlijke visie en optreden.

Onderzoek en gerichte monitoring met een brede geïntegreer-
de aanpak is een cruciale voorwaarde voor succesvol beleid. De
inzet van de Waddenacademie voor het Programma naar een Rijke
Waddenzee en bij het Plan van aanpak Deltaprogramma Wadden -
gebied biedt een uitstekend perspectief voor de toekomst. De
Waddenacademie heeft intussen een waardevolle kennisagenda
ontwikkeld.96 De overheveling van de LNV-bevoegdheden en
coördinatie van het centrale deel van LNV naar de Directie Noord
heeft gezorgd voor een veel betere verbinding met de regio en een
goede schakeling tussen Rijk en regio. Ook de internationale di -
men sie werd daarmee dichter bij de regio gebracht.

De trilaterale samenwerking tussen Denemarken, Duitsland en
Nederland heeft geen wettelijke bindende werking. Het is een
politieke samenwerking en misschien schuilt daarin juist wel de
kracht. De trilaterale samenwerking is een belangrijke basis voor
koersvastheid in de verschillende landen geweest. Koersvastheid
met betrekking tot onderzoek en monitoring, formulering van
afgestemde doelen voor natuurbescherming, maar ook voor dis-
cussies over windmolens, visserij, scheepvaartveiligheid, landschap
en cultuurhistorie en scholing en educatie. Kroon op dat werk is
de plaatsing van het Duitse en Nederlandse deel van de Waddenzee
op de UNESCO Werelderfgoedlijst. 





Afbeelding 38:
Wilde eenden in Dollard priel. 

Foto: Klaas Kreuijer
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Afbeelding 39:
Met de voorzitter van het RCW, 

John Jorritsma (CdK Friesland) op het Wad. 

Foto: Hein TrompHet is een groot voorrecht geweest om aan het waddenbeleid te
hebben mogen werken. Ik ben John Jorritsma, Commissaris van
de Koningin in de provincie Friesland en voorzitter van het RCW,
zeer erkentelijk dat ik tijdens mijn afscheidsbijeenkomst ter gele-
genheid van mijn terugtreden als regiodirecteur LNV-Noord uit
zijn handen de eerste Zilveren Waddenpenning heb mogen ont-
vangen. Ik dank allen die daaraan hebben bijgedragen.

Hendrik Oosterveld
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