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De Raad voor de Wadden is een onafhankelijk adviescollege dat in 2003 bij wet is 
ingesteld. De Raad heeft tot taak de regering, de Eerste en de Tweede Kamer van de 
Staten-Generaal en de bij het Waddengebied behorende provincies en gemeenten 
te adviseren over aangelegenheden die van algemeen belang zijn voor het Wad-
dengebied.

Het Waddengebied heeft een bijzondere status. De Waddenzee is het grootste aan-
eengesloten natuurgebied in Nederland, terwijl de internationale Waddenzee op Eu-
ropees en mondiaal niveau een van de belangrijkste wetlands is. Het Waddengebied 
is ook wat cultuurhistorische waarden en economische belangen betreft een waar-
devol gebied. 

Uitgangspunt voor de adviezen van de Raad is dat de Waddenzee natuurgebied 
is. Binnen de randvoorwaarden van deze functie kiest de Raad voor een integrale 
gebiedsgerichte benadering, waarbij de verschillende belangen die in het Wadden-
gebied spelen, worden afgewogen.
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Stand van zaken
De Waddenzee en het Waddengebied (eilanden en vaste-
landskust) zijn onlosmakelijk met elkaar verbonden. Beide 
hebben kenmerkende en onvervangbare waarden en beide 
zijn het best gediend met een toekomstperspectief dat 
deze waarden beschermt en erop voortbouwt. 
Ondanks de grote betrokkenheid bij de waarden en de 
fascinatie hiervoor van de diverse gebruikers (bewoners, 
vissers, agrariërs, wetenschappers, toeristen e.d.), staan 
zowel de natuurlijke als sociaal-economische waarden in 
het Waddengebied onder druk, die nog wordt versterkt 
door externe ontwikkelingen als de klimaatverandering, 
bevolkingskrimp en financieel-economische schommelin-
gen. In de huidige situatie komt met name de duurzame 
economische ontwikkeling onvoldoende van de grond. De 
belangrijkste oorzaak daarvoor is het ontbreken van een 
richtinggevende visie en regie, met als gevolg een gebrek 
aan samenhang in de uitvoering. Het ontbreken van een 
overkoepelende visie vormt een belemmerende factor 
voor een samenhangende en inspirerende ontwikkeling 
in de onderliggende sectoren als de visserij, recreatie en 
toerisme, landbouw, energie en havenactiviteiten. 
Het gevolg is dat er vooral ad hoc projecten worden uit-
gevoerd waarvan het resultaat het lokale niveau vaak niet 
overstijgt en dat de transitie die nodig is om van een wer-
kelijke duurzaam toekomstperspectief te kunnen spreken 
in veel sectoren nog onvoldoende tot stand komt. 

Voor natuur is er wel een overkoepelende visie, waardoor 
een gestructureerde aanpak voor het overgrote deel kan 
worden uitgevoerd. Wel heeft de natuur dringend behoefte 
aan gebiedsdekkend beheer en de visserij aan een aan-
jager die stuurt op een duurzame, innovatieve en econo-
mische gezonde visserij die (internationaal) samenwerkt 
en haar belangen terugziet in Europees beleid. Landbouw, 
havens, energie en toerisme en recreatie hebben vooral 
een heldere integrale visie nodig die de kaders aangeeft 
voor de uitvoering van beleid. 

Transitie
Voor alle sectoren en deelgebieden geldt dat de vraag-
stukken zo complex zijn geworden dat enkelvoudige 
maatregelen tekortschieten. Voor een afdoende antwoord 
is een systeembenadering nodig: een transitie die zowel 
het ecologische, economische en sociale domein omvat 
en waarin een balans wordt gevonden tussen de ver-
schillende belangen die in het Waddengebied spelen. De 
uitvoering van transitiebeleid loopt in de praktijk veelal 
stroef. Dikwijls komt dit doordat er teveel nadruk ligt op 
de stuurbaarheid van een technische systeemverandering. 
Daarmee samenhangend zijn er ook vaak uitsluitend pro-
fessionals bij de omvorming betrokken. Daardoor wordt er 
onvoldoende rekening gehouden met de maatschappelijke 

samenvatting
Het kabinet heeft aangekondigd een aantal taken in het 
Waddengebied te decentraliseren, waaronder de uitvoe-
ring van het Waddenfonds. Dit voornemen past in de 
bestuursfilosofie om overheid en samenleving dichter 
bij elkaar te brengen. De rijksoverheid doet een stap 
terug en legt meer verantwoordelijkheden neer bij de 
medeoverheden, burgers en private organisaties. Deze 
ontwikkeling wordt aangeduid met “van government naar 
governance”.

Onder government wordt verstaan dat de centrale over-
heid doelen stelt en bepaalt hoe die moeten worden 
gerealiseerd. Bij governance is het aan verschillende 
publieke en private partijen om, binnen de kaders die 
de overheid heeft gesteld, overeenstemming te bereiken 
over de doelen en de wijze van realisatie. 

In dit advies geeft de Raad voor de Wadden aan 
wat ervoor nodig is om de ambities uit het Wad-
denbeleid volgens het laatstgenoemde principe te 
realiseren. 



-
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inbedding en complexiteit, terwijl die cruciaal zijn voor de 
(ook economisch) duurzame oplossing (onafhankelijk van 
het Waddenfonds).

governance
de governancebenadering biedt kansen om het transi-
tieproces met alle betrokkenen in te vullen en in gang 
te zetten. een overheid die als regisseur optreedt, moet 
oog hebben voor het democratisch proces en de brede 
maatschappelijke inbedding. Haar rol spitst zich toe op het 
faciliteren van het proces, het sturen in de juiste richting, 
het leren van fouten en op het versnellen van de dyna-
miek van verandering.

om een beslissende impuls te kunnen geven aan de 
realisatie van het Waddenbeleid, moet de overheid - in 
dit geval is dat het Regiecollege Waddengebied (RcW) 
- beschikken over een sturingsfilosofie. Deze filosofie geeft 
het RcW de mogelijkheid verdere concretisering van de 
visie (en daarmee de benodigde transitie) te stimuleren, 
belemmerende regelgeving aan te passen, verkokering te 
overstijgen, innovatiemiddelen vrij te maken en toegan-
kelijk te zijn voor vernieuwers. Zij moet gebaseerd zijn op 
ambitieuze streefbeelden die robuust zijn in de tijd, ge-
richt op het prikkelen van de betrokken partijen, uitgaan 
van de wens om continu te leren, draagvlak creëren en de 
dynamische krachten in de samenleving benutten.

een van de valkuilen van governance is dat het ‘van on-
derop’ in de hand werkt dat kortetermijnresultaten belang-
rijker worden dan publieke waarden. de regisseur dient 
daarom continu te beoordelen of het ‘hier en nu’ past in 
het perspectief van ‘daar en later’. ook dienen kaders dui-
delijk te zijn en verantwoordelijkheden goed afgebakend. 
tot slot is het de rol van de regisseur om de spelregels 
vast te stellen en te bewaken. 

goed Waddenbestuur
de Raad voor de Wadden heeft een aantal uitgangspunten 
geformuleerd waarmee het Waddenbestuur rekening moet 
houden. deze principes zijn gebaseerd op de algemene 
uitgangspunten voor good governance, met inachtneming 
van de extra verantwoordelijkheden die voortvloeien uit de 
status van werelderfgoed. 
goed Waddenbestuur:

is contextgebonden: dat wil zeggen dat de definitie en  
 criteria worden bepaald door de externe omstandighe- 
 den en veranderlijk zijn in de tijd;

geeft richting en ruimte: dat wil zeggen dat er vanaf  
 het  begin overeenstemming moet zijn over de mate 
 van urgentie, basiswaarden (de feitelijke nulsituatie),  
 procesafspraken en een langetermijnvisie (streef- 
 beeld); 





kent passende vormen van coördinatie, informatie- 
 voorziening en toedeling van verantwoordelijkheid:  
 dat wil zeggen dat er duidelijke spelregels moeten zijn  
 waaraan alle betrokken partijen zich moeten houden  
 en dat de partijen gelijkwaardig zijn en over dezelfde 
 kennis en informatie kunnen beschikken;

doet recht aan de lokale en sectorale diversiteit: dat  
 wil zeggen dat er rekening moet worden gehouden  
 met de diversiteit in relaties tussen de overheden,  
 burgers en private sector en met de diversiteit binnen  
 deze groepen;

heeft oog voor waarden en werking;
leert, innoveert en verandert;
biedt ruimte voor politiek: omdat er voor complexe  

 vraagstukken vaak geen technische oplossingen zijn  
 die aan alle uitgangspunten voldoen, moet worden  
 geaccepteerd dat het proces uiteindelijk wordt afge- 
 rond met een politieke afweging en besluitvorming. 

conclusie en aanbevelingen
sinds het van kracht worden van de pkb derde nota Wad-
denzee is de uitvoering van het Waddenbeleid opgepakt. 
mede in het licht van de governance-ontwikkelingen ligt er 
nog een aantal belangrijke uitdagingen. de belangrijkste 
zijn:

Het opstellen van een integraal overkoepelend streef- 
 beeld (visie) voor de duurzame sociaal-economische  
 ontwikkeling van het Waddengebied, op basis waar- 
 van sectorale streefbeelden en programma’s voor 
 de uitvoering kunnen worden geformuleerd. 

de uitvoering van het natuurbeleid is actief opge- 
 pakt en staat al in de steigers. Het grootste aaneen- 
 gesloten natuurgebied in nederland is gebaat bij een  
 duidelijk gebiedsdekkend beheer.

Het Waddenfonds speelt een duidelijke rol in de uit- 
 voering van het Waddenbeleid. Het fonds is sinds kort  
 gedecentraliseerd. Het is nu aan de provincies de  
 programma’s goed vorm te geven op basis van de  
 hierboven genoemde streefbeelden. deze program- 
 ma’s moeten private partijen inspireren uitvoerings- 
 projecten op te zetten die op bovenlokaal niveau  
 effect hebben. Het Waddenfonds is eindig, het dient  
 nu gebruikt te worden om een transitie in gang te zet- 
 ten die uiteindelijk de structurele behoefte aan subsi- 
 die geld doet afnemen.

om de ambities op het gebied van governance waar  
 te maken, is een duidelijke regie en rolverdeling   
 nodig. er moeten inhoudelijke en procesmatig   
 samenhangende maatregelen worden getroffen   
 die voor alle partijen acceptabel zijn. Het Regiecol- 
 lege Waddengebied moet het initiatief nemen in het  
 transitieproces door kaders te stellen, voorwaarden te  
 scheppen en alle partijen in het gebied actief te   
 benaderen. 
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1 
 i n l e i d i n g

Het kabinet heeft in het Regeerakkoord aangekondigd een 
aantal taken in het Waddengebied te decentraliseren. ta-
ken op het gebied van ruimte, natuur en economie, maar 
ook de uitvoering van het Waddenfonds.
 
Dit voornemen past in de huidige bestuursfilosofie om 
overheid en samenleving dichter bij elkaar te brengen. 
de rijksoverheid doet een stap terug en legt meer verant-
woordelijkheden neer bij de medeoverheden en maat-
schappelijke partijen. deze ontwikkeling wordt aangeduid 
met “van government naar governance”.

onder government wordt verstaan dat de centrale over-
heid doelen stelt en bepaalt hoe die moeten worden gere-
aliseerd. bij governance is het aan verschillende publieke 
en private partijen om overeenstemming te bereiken over 
de doelen en de wijze van realisatie. 

de verschuiving van government naar governance bete-
kent een verschuiving van instituties naar netwerken en 
van statische naar flexibele processen. Ook verschuift 
de verantwoordelijkheid van de (centrale) overheid naar 
andere actoren. de overheid treedt meer regisserend en 
kaderstellend op. 

de Raad voor de Wadden stelt de ontwikkeling van go-
vernment naar governance centraal in zijn laatste advies. 
Wat betekent de verschuiving voor het Waddenbeleid en 
de uitvoering ervan? en welke kansen biedt zij voor het 
Waddengebied? 

uitgangspunten voor het advies zijn het huidige Wadden-
beleid en de mate waarin het is gerealiseerd. na een korte 
algemene beschrijving in hoofdstuk 2, wordt in hoofdstuk 
3 nader ingegaan op een aantal praktijkvoorbeelden. in 
hoofdstuk 4 worden de voorwaarden (de Waddenzeebe-
ginselen) genoemd waaraan het bestuur (via governance) 
moet voldoen. op basis van deze beginselen formuleert de 
Raad in hoofdstuk 5 de mogelijkheden om de uitvoering 
van het Waddenbeleid via governance succesvol te laten 
zijn. 

tot slot worden de belangrijkste conclusies nog eens op 
een rij gezet. Hierbij geeft de Raad ook de uitdagingen 
aan die hij voor de gehele regio ziet, dus zowel voor over-
heden als voor de betrokken maatschappelijke organisa-
ties en anderen die er actief zijn. Het zijn de zaken die 
opgepakt moeten worden om het Waddenbeleid tot een 
succes te maken. de Waddenzee en het Waddengebied 
verdienen het. 
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2 
de Wadden

Waddenzee

Weer sta ik op de dijk
tussen onwetende, grazende
schapen te kijken naar die
luchten boven beweeglijk water

Alweer die vreemde spiegel
als aan de horizon geklonken
waarboven wolken geen bestemming vinden,
verder trekken naar een andere kust

Net als de vogels op het slik
die driftig in de bodem
prikken, voedsel voor hun
lange reis. Als één opvliegt, dan allen

Ik kijk tot het tij opkomt en water
langzaam binnenstroomt
Er is niets dat zomaar komt of
gaat en niets dat zomaar blijft

Hannie Rouweler 
(voedsel op de waterlinie)
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Waddenzee
de Waddenzee is een modderige waterplas die, afhanke-
lijk van het getij, meer of minder vol staat met troebel 
water. maar de Waddenzee is ook een gebied dat op bijna 
iedereen veel indruk maakt vanwege de schoonheid en 
openheid van het landschap, het licht, de enorme aantal-
len vogels en de rijke flora en fauna. Het is niet voor niets 
aangewezen als werelderfgoed.

bewoners, vissers, toeristen, wetenschappers en nog vele 
anderen; ze delen een fascinatie voor de Waddenzee, ook 
al is het vaak vanuit verschillende belevingswerelden en 
belangen. iedereen beseft dat de Waddenzee een onver-
vangbare waarde heeft. dit besef moet ook in de toe-
komst de basis zijn voor de bescherming van die waarden. 
daarvoor bieden integrale en duurzame instandhouding 
en ontwikkeling van het gebied het meest aantrekkelijke 
perspectief. Hoewel op het eerste gezicht misschien te-
genstrijdig, kunnen versterking van de natuur en econo-
mische ontwikkeling hand in hand gaan.

Waddengebied
Wat voor de Waddenzee geldt, geldt ook voor het Wad-
dengebied; die twee zijn onlosmakelijk met elkaar ver-
bonden. aan de ene kant de eilanden, die de Waddenzee 
scheiden van de noordzee en een grote invloed hebben 
op de kenmerken van de Waddenzee. aan de andere kant 
de vastelandskust, waarvan de ontstaansgeschiedenis en 
de invloed van de mens nog overal in het landschap zijn 
terug te vinden. 
ook hier zijn alle belangen het beste gediend als zorgvul-
dig met de kenmerkende waarden wordt omgegaan en als 
hierop ook in de toekomst wordt voortgebouwd.
 
de gezamenlijke fascinatie voor het gebied laat onverlet 
dat een belangrijk deel van de natuur- en sociaal-econo-
mische waarden onder druk staat. versterking van deze 
waarden is nodig om de verwachte ontwikkelingen als 
klimaatverandering, bevolkingskrimp en financieel-econo-
mische schommelingen het hoofd te bieden. 
Het eerste wat daarvoor nodig is, is een gezamenlijke 
integrale toekomstvisie, waaruit bewoners en gebruikers 
hun eigen ontwikkelingsperspectief kunnen afleiden. In 
de planologische kernbeslissing (pkb) derde nota Wad-
denzee is een gemeenschappelijk ontwikkelingsperspectief 
opgenomen. Het schetst wat het resultaat moet zijn van 
de investeringen die nu in het gebied worden gedaan. 
Iedere gebruiker van het Waddengebied kan daaruit aflei-
den welke ontwikkeling zijn activiteiten moet realiseren. 
uiteindelijk zullen de afzonderlijke vormen van medege-
bruik een stabiele factor moeten worden in een ecologisch 
en economisch duurzaam Waddengebied. de uitdagingen 
daarbij liggen op het gebied van kennis en innovatie van 
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Gebiedsdekkend beheer
er is een streefbeeld vastgesteld voor de wijze waarop de 
natuur zich in het gebied zou moeten ontwikkelen. in de 
afgelopen jaren zijn natuurherstelprojecten grotendeels 
met behulp van het Waddenfonds gerealiseerd. de verant-
woordelijkheid voor het Waddenfonds en het natuurbeleid 
komt door de decentralisatie grotendeels bij de provincies 
te liggen. de kwaliteit van de programmatische aanpak5 
en de daadkracht van de interprovinciale samenwerking 
worden dan ook cruciale succesfactoren voor het we-
relderfgoed Waddenzee. belangrijk is ook dat er wordt 
toegewerkt naar een gebiedsdekkend beheer voor het 
natuurgebied de Waddenzee. 

2.1.2 duurzame economische ontwikkeling
sociaal-economisch gezien behoort de Waddenregio tot 
een van de zwakste gebieden van nederland. Hierdoor 
laten demografische ontwikkelingen, zoals vergrijzing en 
bevolkingskrimp zich hier versterkt gelden. dit kan nega-
tieve effecten hebben op de leefbaarheid van het gebied. 

onder deze omstandigheden is het verleidelijk om minder 
kritisch te kijken naar bijvoorbeeld de ruimtelijke effecten 
van nieuwe voorgenomen activiteiten. Het is belangrijk 
juist nu vast te houden aan de ontwikkelingen die het 
meeste perspectief bieden op realisatie van de vastgestel-
de doelen en niet toe te geven aan (wellicht verleidelijke) 
ontwikkelingen die daar niet binnen passen. de uitdaging 
is om actief aan de slag te gaan met duurzame economi-
sche ontwikkelingen die bij het gebied en het ontwikke-
lingsperspectief passen.

Wat is er de afgelopen jaren gebeurd?
de belangrijkste economische activiteiten in de Waddenre-
gio hebben een duidelijke relatie met het gebied. Zij spe-
len een rol in de identiteit van het gebied, al is die soms 
wat vervaagd, of ze hebben zich dankzij de kwaliteit van 
natuur en landschap kunnen ontwikkelen. onder de eerste 
groep vallen onder andere landbouw, havenactiviteiten, 
de energiesector en visserij. Recreatie en toerisme vallen 
in de tweede categorie. voor alle sectoren wordt ingezet 
op een transitie naar duurzame vormen van economische 
activiteiten.

in het algemeen is per sector wel bekend waar de groot-
ste winst in verduurzaming is te behalen. meestal gaat 
het dan om het optimaliseren van de bestaande werkwij-
zen. voor de meeste sectoren is echter nog niet verkend 
op welke wijze er dwarsverbanden kunnen (of moeten) 
worden gelegd met andere activiteiten. Zo kan een slimme 
transitie van de Waddenzeevisserij veel meer opleveren 
dan alleen een economisch gezonde visserijsector6. voor 
havenactiviteiten en landbouw geldt hetzelfde. 

het eigen gebruik, maar ook op de wisselwerking met 
andere activiteiten. verder moet er worden ingespeeld op 
externe ontwikkelingen, zoals klimaatverandering.

2.1 Hoe staat het gebied er nu voor? 

2.1.1 natuur
Het belang van de Wadden als natuurgebied (inclusief 
de economische waarden van de natuur) is algemeen 
aanvaard. dit geldt niet voor het soort natuur dat verschil-
lende groeperingen daarbij voor ogen hebben. gevolg 
daarvan is dat er verschillende meningen zijn over de 
kwaliteit van de natuur, en dus ook over de mate waarin 
de natuurwaarden onder druk staan. 
los van deze discussie staat echter vast dat de aantallen 
en vitaliteit van soorten afnemen1. dit leidt uiteindelijk tot 
een afname van de biodiversiteit, waardoor de kwetsbaar-
heid van het Waddenecosysteem toeneemt. daarom is het 
Waddengebied gebaat bij maatregelen die de robuustheid 
en veerkracht versterken. 

Wat is er de afgelopen jaren gebeurd?
na de vaststelling van de pkb derde nota Waddenzee 
(januari 2007) zijn de meest opvallende beleidsontwik-
kelingen: 

de uitwerking van de Kaderrichtlijn Water (KRW) in  
 twee Stroomgebiedbeheerplannen (SGBP)2; 

de uitwerking van de Habitatrichtlijn door het opstel- 
 len van natura 2000-beheerplannen, en

de instelling en de uitvoering van het Waddenfonds.

de meeste vooruitgang is geboekt in verplichtingen op 
grond van de europese richtlijnen (kRW en vogel- en 
Habitatrichtlijnen). de uitvoering van de sgbp-en3 is con-
creet opgepakt. veelal is dit met behulp van een bijdrage 
uit het Waddenfonds gebeurd. 

de meeste andere projecten die op natuurherstel en –ont-
wikkeling zijn gericht, zoals kwelderherstel groningen en 
de zoet-zoutovergang bij het gemaal vijfhuizen, zouden 
zonder het Waddenfonds niet van de grond zijn gekomen. 
Het beroep op het Waddenfonds zal waarschijnlijk nog 
groter worden door de forse bezuiniging die het Rijk op 
het natuurbeleid wil doorvoeren. 

positief is dat er een streefbeeld is opgesteld voor natuur-
herstel in het programma ‘naar een Rijke Waddenzee’. 
Het streefbeeld is een nadere uitwerking van het ontwik-
kelingsperspectief uit de pkb derde nota Waddenzee en 
het beheer- en ontwikkelingsplan Waddengebied4. Het 
beheer van het Waddengebied is in handen van verschil-
lende beheerders. de Waddenzee zelf kent – als groot-
ste natuurgebied van nederland – geen gebiedsdekkend 
natuurbeheer.
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de energiesector heeft in noord-nederland al tientallen 
jaren een belangrijke positie. de onlangs gesloten “green 
deal” biedt kansen voor de Waddenregio om deze positie 
in de komende jaren uit te bouwen in een richting die past 
bij het duurzame ontwikkelingsperspectief.  

positieve houding bedrijfsleven
bedrijven, inclusief typische service-verleners in het ge-
bied zoals de toeristische industrie, nemen steeds vaker 
het initiatief om hun eigen activiteiten duurzamer te 
maken. toch is er nog veel nodig om de positieve houding 
om te zetten in resultaat. interacties tussen verschillende 
vormen van gebruik versterken de behoefte aan ken-
nis en leiden tot meer inzicht in het functioneren van de 
sleutelprocessen van het Waddenecosysteem. met deze 
kennis kunnen in het proces van verduurzaming de juiste 
accenten worden gelegd. 

meer samenhang nodig
de duurzaamheidsinitiatieven van bedrijven zijn vaak naar 
binnen gericht. met andere woorden: ze zijn gericht op 
de eigen sectorale activiteit (havens, landbouw, energie). 
een integrale visie ontbreekt. daardoor is het mogelijk dat 
er ontwikkelingen plaatsvinden die vanuit het ene belang 
wenselijk zijn, maar vanuit het andere belang juist onwen-
selijk. Zo dragen windmolens bij aan duurzame energie, 
maar zijn ze niet op iedere locatie wenselijk.

Het ontbreken van een integrale visie kan ertoe leiden dat 
kansen over het hoofd worden gezien, en soms geblok-
keerd. Zo biedt het vasteland goede mogelijkheden voor 
schaalvergroting in de landbouw, maar is niet elk gebied 
daarvoor even geschikt. bijvoorbeeld als daarmee land-
schappelijke en cultuurhistorische kwaliteiten verloren 
gaan, wat ook weer negatieve effecten kan hebben op 
recreatie en toerisme. schaalvergroting in een gebied als 
middag-Humsterland zal immers grotere ingrepen – en 
dus investeringen-vragen dan in bijvoorbeeld de jongste 
landaanwinningen in Het bildt. 

bovendien is de kans groter dat landschappelijke en cul-
tuurhistorische kwaliteiten verloren gaan, met negatieve 
effecten voor recreatie en toerisme. dit soort samenhan-
gen en combinatiekansen moeten in een integrale visie 
op het Waddengebied in beeld worden gebracht. daarmee 
wordt bevorderd dat ontwikkelingen ruimtelijk gezien op 
de beste locaties plaatsvinden en dat nieuwe coalities en 
samenwerkingsverbanden worden gevormd. de meeste 
basisgegevens voor een dergelijke visie zijn beschikbaar7. 

andere initiatieven zijn nog onvoldoende uitgekristalli-
seerd, zoals de zelfvoorzienende eilanden, of ontberen ook 
op sectoraal niveau een overkoepelende integrale visie en 
daardoor regie, zoals  recreatie en toerisme. verder geldt 
ook voor de economische initiatieven dat zwaar wordt 
geleund op het Waddenfonds (zie hoofdstuk 3.2). 

Integratie en interactie
om op het terrein van de duurzaam sociaal-economische 
ontwikkeling tot een effectieve inzet van de beschikbare 
middelen te komen, moet een integrale visie worden op-
gesteld. bovendien is het nodig dat er meer kennis komt 
over de doorwerking van maatregelen op andere terrei-
nen, zoals natuur en landschap. inzicht in de interacties is 
een essentiële voorwaarde voor een adequate program-
matische aanpak. verder valt ook hier op dat zwaar wordt 
geleund op het Waddenfonds.

in het volgende hoofdstuk wordt nader ingegaan op de 
ontwikkelingen van het Waddenbeleid in de afgelopen 
jaren.
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in het Waddengebied is de afgelopen jaren het nodige 
gebeurd. voor de onderwerpen natuur en economie wordt 
kort geschetst wat er tot nu toe is bereikt en welke uit-
dagingen er nog liggen. voor de natuur wordt het gebied 
per zone behandeld: vastelandskust, de eilanden en de 
Waddenzee. 

3.1 Waddennatuur
voor het Waddengebied wordt momenteel een samen-
hangend natura 2000-beheerplan8 opgesteld. daarnaast 
zijn er vanuit de nationale overheid recentelijk initiatieven 
gestart, onder meer om de Waddennatuur duurzaam te 
ontwikkelen voor de toekomst, zoals het Waddenfonds, 
het programma ‘naar een Rijke Waddenzee’ en het delta-
programma.

Vastelandskust

doel
de kwelders en de zoet-zoutovergangen zijn voor de 
vastelandskust belangrijke natuurwaarden. Het huidige 
beleid10 is gericht op de vergroting van het areaal natuur-
lijke kwelders. daarnaast wordt op basis van de natura 
2000-plannen gestreefd naar kwaliteitsverbetering van de 
kwelders.

stand van zaken
kwelderherstel staat al jarenlang op de verschillende 
agenda’s. er zijn duidelijke resultaten geboekt, met name 
in de Friese kwelders. ook in de groningse en noord-Hol-

Kwelderherstelproject Groningen
natuurbeschermingsorganisaties en gebruikers hebben 
het initiatief genomen tot het kwelderherstelproject 
groningen. Ze willen de biodiversiteit vergroten door 
onder meer beheer door middel van beweiding weer in 
ere te herstellen.
 
in het project werken het groninger landschap, 
natuurmonumenten en de vereniging van oeverei-
genaren en gebruikers (vog) samen. de drie orga-
nisaties zijn vertegenwoordigd in de stuurgroep, die 
eindverantwoordelijk is voor het project. een Raad 
van bestuur staat de stuurgroep bij. in deze Raad zijn 
Rijk, provincie, gemeenten en waterschappen verte-
genwoordigd, maar ook de belangenorganisaties vanuit 
natuur en landbouw.
er is een beheer- en inrichtingenplan gemaakt op basis 
van een inventarisatie en analyse van de huidige situ-
atie. Het doel is uitgewerkt in een streefbeeld, met de 
gewenste vegetaties en diersoorten. een projectbureau 
zorgt voor de dagelijkse gang van zaken en is verant-
woordelijk voor alle communicatie over het project 
(nieuwsbrief, website, vraagbaak).

Het project is illustratief voor een goed bestuur en 
een goede organisatie. Het draagt bij aan het doel 
om de kwaliteit van de kwelders te verbeteren en het 
streefbeeld wordt door alle betrokkenen gedragen. ook 
zijn alle belanghebbenden bij het project betrokken en 
wordt de buitenwereld goed geïnformeerd. 
in de toekomst kunnen problemen ontstaan zodra de 
subsidie ophoudt of sterk vermindert. de beweiding is 
momenteel economisch niet rendabel. Hiervoor ont-
vangen de agrariërs beheervergoedingen. de uitdaging 
is het beschikbare subsidiegeld nu ook in te zetten 
voor de transitie naar een duurzame economische 
bedrijfsvoering om de continuïteit van het beheer veilig 
te stellen.

Deltaprogramma
Het nationale deltaprogramma moet nederland voor 
deze en volgende generaties beschermen tegen 
hoogwater en zorgen voor voldoende zoet water. de 
staatssecretaris van infrastructuur en milieu is de eerst 
verantwoordelijke voor het programma, dat hij ook 
coördineert. Het deltaprogramma gaat uit van samen-
werking en participatie. Rijk (ministeries van ienm 
en el&i), provincies, gemeenten en waterschappen 
werken samen met maatschappelijke organisaties, be-
drijfsleven, kennisinstituten en burgers. de deltawet9 
is de wettelijke basis voor het programma.

de langetermijndoelstellingen van het deltaprogramma 
zijn gevat in negen deelprogramma’s, waarvan één 
voor het Waddengebied. dit programma heeft de am-
bitie een duurzame waterveiligheid te garanderen en 
tegelijkertijd kansen te creëren voor een robuuste en 
veerkrachtige natuur en voor duurzaam menselijk ge-
bruik. onderzocht wordt welke maatregelen genomen 
moeten worden om ervoor te zorgen dat het Wadden-
gebied veilig blijft als de zeespiegel stijgt. de effecten 
van klimaatverandering op het Waddensysteem zullen 
zoveel mogelijk in internationale context worden ge-
monitord en geanalyseerd. Hierover worden afspraken 
gemaakt met duitsland en denemarken. 

De Deltawet voorziet in een Deltafonds ter financie-
ring van het programma. dit fonds wordt vanaf 2020 
jaarlijks met tenminste 1 miljard euro gevoed. tot die 
tijd wordt het programma gefinancierd uit de huidige 
middelen voor waterveiligheid, zoetwatervoorziening 
en het ‘natte’ beheer en onderhoud. deze middelen 
zijn tot 2020 volledig belegd.
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is erop gericht de natuurlijke dynamiek van de fysische 
processen op de Waddeneilanden zo weinig mogelijk te 
beperken13. Hierdoor moeten zich nieuwe jonge duin- en 
kustgebieden ontwikkelen. 

stand van zaken
de kwaliteit van duinen en kwelders op de eilanden staat 
onder druk. gebrek aan dynamiek leidt tot veroudering 
waardoor de biodiversiteit afneemt. de dynamiek kan 
onder meer worden teruggebracht door de kust zo te 
beheren dat natuurlijke processen weer meer kans krijgen 
(dynamisch kustbeheer).

deze beheervorm biedt kansen voor ecologische verjon-
ging van duinen en kwelders. bovendien kan het leiden 
tot een vergroting van de veerkracht van de kust14. door 
de aanvoer van sediment naar duinen en kwelders krijgen 
deze namelijk de kans mee te groeien met de zeespie-
gel. voorwaarde is uiteraard dat de veiligheid van het 
achterland gewaarborgd blijft. Hiervoor is de primaire 
kering verantwoordelijk, waarvan de hoogte en stabiliteit 
verzekerd zijn. buiten de dijkring wordt de basiskustlijn 
en het kustfundament gehandhaafd met zandsuppleties. 
Hierdoor ontstaat in de zeereep (eerste duinenrij) ruimte 
voor dynamiek. plaatselijk, vooral op de oostpunten van 
de eilanden, wordt ook de ruimte waarbinnen de basiskus-
tlijn mag fluctueren vergroot om zo ruimte te creëren voor 
natuurlijke processen. 

Hoewel het dynamisch kustbeheer plaatselijk wordt toe-
gepast, is er nog geen alomvattende beheerstrategie die 
uitgaat van natuurlijke processen. de structurele vooruit-
gang in de dynamiek van de duinsystemen is beperkt15. 
vaak blijken sporen van vroeger beheer (stuifdijken op 
de oostpunten) zo dominant dat ze natuurlijke ontwik-
kelingen in de weg staan. verder worden er vooral lokale 
inrichtingsmaatregelen getroffen voor de korte termijn. 
grootschalige maatregelen om de dynamiek te bevorderen 
lijken voorlopig niet aan de orde.

landse kwelders zijn, met behulp van het Waddenfonds, 
kwelderherstelprojecten gestart. projecten worden zowel 
door Rijkswaterstaat als door de provinciale landschap-
pen opgepakt. de uitvoering ervan vindt veelal in samen-
werking plaats. Het kwelderareaal op het vasteland is de 
afgelopen jaren toegenomen. de uitvoering van het beleid 
lijkt daarmee succesvol.

Het herstel van zoet-zoutovergangen gaat iets moeizamer. 
Met de aanleg van vispassages, vaak medegefinancierd 
vanuit het Waddenfonds, is de afgelopen jaren veel voor-
uitgang geboekt. voorbeeld hiervan is het project van de 
gezamenlijke waterschappen om knelpunten in de vismi-
gratie tussen Waddenzee en achterland op te lossen. 
Het herstel van natuurlijke zoet-zoutovergangen zoals ge-
noemd in de pkb derde nota Waddenzee11 en van geleide-
lijke overgangen van enige omvang die als brakwaterhabi-
tat kunnen dienen, blijkt moeilijker te realiseren. dit heeft 
vooral te maken met het gebrek aan draagvlak, met name 
vanuit de landbouw. agrariërs zijn bang voor verzilting van 
landbouwgrond. buitendijks wordt binnenkort wel met de 
uitvoering van enkele projecten begonnen, o.a. bij gemaal 
vijfhuizen. 

Realiseer complete zoet-zoutovergangen
de realisering van ecologisch waardevolle zoet-zout-
overgangen blijft een belangrijke opgave voor de nabije 
toekomst. een belangrijk aspect daarbij is het wegnemen 
van de maatschappelijke weerstand. Het iJsselmeer biedt 
de beste potenties voor een grootschalige, complete zoet-
zoutovergang12.

Waddeneilanden

doel
op de eilanden vormen de duinen en de kwelders belang-
rijke onderdelen van de Waddennatuur. er komen van 
nature veel karakteristieke plant- en diersoorten voor en 
ze hebben een grote mate van natuurlijkheid. Het beleid 
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Herstel dynamiek eilanden
Hoe komt het dat het herstel van de natuurlijke pro-
cessen en dynamiek op de eilanden zo moeizaam van 
de grond komt?

een van de oorzaken is dat er verschillende partijen 
verantwoordelijk zijn voor het beheer van de kust. 
Rijkswaterstaat is verantwoordelijk voor de handhaving 
van de basiskustlijn en het kustfundament. daarnaast 
is deze dienst beheerder van de zandige keringen op 
vlieland, terschelling en ameland. de deltacommis-
saris is verantwoordelijk voor oplossingen voor de kli-
maatproblematiek op de Wadden en het ministerie van 
el&i voor natuur en landschap en dus voor de natura 
2000-beheerplannen waarin dynamisch kustbeheer 
een rol speelt. tot slot zijn er de terreinbeherende or-
ganisaties (staatsbosbeheer, natuurmonumenten en it 
Fryske gea), die grote delen van de eilanden beheren 
en feitelijk verantwoordelijk zijn voor de natuurontwik-
keling. tenslotte hebben de waterschappen de zandige 
keringen op schiermonnikoog en texel in beheer. er 
is kortom niet één speler die duidelijk de regie heeft 
en de opgaven op het gebied van veiligheid, natuur-
ontwikkeling en het anticiperen op de klimaatopgaven 
integraal oppakt en aanstuurt.

de belangrijkste oorzaak is wellicht dat dynamisch 
kustbeheer bij de bewoners van de eilanden op weer-
stand stuit. Het roept gevoelens op van onveiligheid 
en wantrouwen, vooral op terschelling en vlieland. de 
ervaringen op schiermonnikoog en, in mindere mate, 
ameland leren dat vroegtijdige en structurele voor-
lichting en communicatie veel weerstand weg kun-
nen nemen. bewoners willen betrokken worden bij de 
plannen.

Naar breed gedragen dynamisch kustbeheer 
Herstel van natuurlijke processen en dynamiek biedt 
mogelijkheden om de veiligheid op de lange termijn te 
vergroten door de ontwikkeling van robuuste en klimaat-
bestendige eilanden. bovendien biedt het kansen voor 
ecologische verjonging van duinen en kwelders. om voor 
de lange termijn een duidelijk beeld te krijgen van de 
mogelijkheden die natuurlijke processen bieden, is nader 
onderzoek en ruimte voor proefprojecten noodzakelijk. 
dé uitdaging voor de nabije toekomst is het integraal wer-
ken aan veiligheid, ecologie en klimaatbestendigheid. de 
ontwikkeling van een integrale visie is daarbij een eerste 
vereiste. Hierbij moeten de eilanders in een vroeg stadium 
worden betrokken.

De Waddenzee

doel
de beleidsdoelen voor de Waddenzee zijn onder andere het 
herstel van natuurlijke processen, het verbeteren van de 
waterkwaliteit en de aanwezigheid van een rijke en gevari-
eerde flora en fauna, het beperken van de bodemverstoring 
zodat mosselbanken en zeegrasvelden tot ontwikkeling 
kunnen komen en voldoende voedsel en rust- en voortplan-
tingsgebieden voor zeezoogdieren, vissen en (trek)vogels.

stand van zaken
meerdere wadsoorten laten een achteruitgang zien. schelp-
dierbanken en zeegrasvelden zijn grotendeels verdwenen 
en het voedselweb is incompleet. er zijn veel toppredato-
ren van het Wad verdwenen of in aantallen achteruitge-
gaan, zoals een aantal vogels dat aan de top van de voed-
selketen staat. ook veel vissoorten gaan in aantal achteruit 
en de kinderkamerfunctie is vrijwel verdwenen. voor zover 
bekend, stijgt het aantal niet-inheemse soorten. de vervui-
ling met ernstig verontreinigende en eutrofiërende stoffen 
is de laatste jaren afgenomen, maar de normen voor de 
europese kaderrichtlijn Water zijn nog niet gehaald16. 

er is geen zee ter wereld waar zoveel en zo lang onderzoek 
is gedaan en waar zoveel over bekend is. toch zijn er nog 
veel kennisvragen, bijvoorbeeld over de sedimenthuishou-
ding, troebelheid, de rol van biobouwers als zeegras en 
schelpdieren, de invloed van bodemberoering, het voedsel-
web en exoten. onlangs zijn met behulp van het Wadden-
fonds twee kennisprojecten gestart waarin processen aan 
de basis van het ecosysteem nader worden onderzocht17.   
daarnaast hebben de projecten WalteR (de ontwikkeling 
van een geïntegreerde monitoringsopzet) en metaWad 
(trekvogelonderzoek) onlangs Waddenfondsfinanciering ge-
kregen. ook is in 2009 door het voormalige ministerie van 
lnv opdracht gegeven voor het opstellen van het meerjarig 
programma ‘naar een Rijke Waddenzee’. Het streven is de 
Waddenzee als natuurgebied weer sterker en veerkrachti-
ger te maken en de gebruikers deze natuur duurzaam te 
kunnen laten benutten.

Van onderzoek naar toepassing
kennis over de sleutelprocessen en de interacties binnen 
het ecosysteem moet worden vergroot. inzicht krijgen in 
de haalbaarheid van streefbeelden en de effectiviteit van 
maatregelen is belangrijk gezien de verwachte mondiale 
veranderingen zoals klimaat, zeespiegelstijging en exoten. 
een grote uitdaging is de nieuwe kennis en inzichten daad-
werkelijk toe te passen in beheer.
Het is vervolgens van groot belang dat de verantwoorde-
lijkheid van het natuurbeheer van de Waddenzee gebieds-
dekkend wordt ondergebracht bij een beherende instantie. 
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Programma ‘Naar een Rijke Waddenzee’
in 2009 heeft de toenmalige minister van lnv op-
dracht gegeven voor het opstellen van een meerja-
rig programma ‘naar een Rijke Waddenzee’. directe 
aanleiding was de afspraak van het ministerie met de 
natuurbeschermingsorganisaties en de mosselsector 
toe te werken naar een duurzame mosselvisserij en 
een natuurherstelprogramma op te stellen en uit te 
voeren. Het programma kan worden gezien als een 
uitwerking van de pkb derde nota Waddenzee. ook het 
‘beheer- en ontwikkelingsplan Waddengebied’ vraagt 
een natuurherstelprogramma. daarnaast legt ‘naar 
een Rijke Waddenzee’ relaties met bijvoorbeeld het 
beheerplan natura 2000, de kaderrichtlijn Water, het 
deltaprogramma, het Waddenfonds, projecten van de 
individuele partners en de kennisagenda van de Wad-
denacademie.

Het programma is opgehangen aan een streefbeeld. 
niet als vaststaand einddoel, maar als richting waar-
langs het natuurherstel plaats moet vinden. Het 
streefbeeld kan, afhankelijk van de leerervaringen van 
maatregelen, waar nodig worden aangepast. de streef-
beelden stroken met de natuurstreefbeelden uit de pkb 
derde nota Waddenzee, maar ze zijn verder uitge-
werkt. in tien ontwikkeltrajecten hebben alle betrokken 
partijen aangegeven met welke projecten op korte en 
langere termijn ze de streefbeelden gaan realiseren. 

‘naar een Rijke Waddenzee’ biedt een integraal kader 
en een overkoepelend programma voor Waddenzee-

breed natuurherstel van met name het natte Wad. Het 
programma moet partijen bij elkaar brengen, onder-
steunen en van inhoudelijke kennis voorzien. ook moet 
het initiatieven bundelen en/of versnellen. 

een zogenaamde Regiekamer geeft sturing aan de 
uitvoering van het programma. deze bestaat uit een 
afvaardiging van het Rijk, de regio (o.a. RcW18), na-
tuurbeschermingsorganisaties en drie gebruikers uit de 
sectoren visserij, recreatie en economie. de Regieka-
mer heeft een onafhankelijke voorzitter. Het dagelijks 
bestuur is in handen van de regisseurs natuur van 
het RcW. dit garandeert de verbinding tussen Rijk 
en regio. Het uitvoerende programmabureau bestaat 
uit (rijks)ambtenaren en medewerkers van natuurbe-
schermingsorganisaties.  organisaties in het gebied 
blijven verantwoordelijk voor de uitvoering. voor de 
bekostiging van de verschillende maatregelen wordt 
geput uit verschillende fondsen en budgetten, waaron-
der het Waddenfonds.

Het is nog te vroeg om uitspraken te kunnen doen over 
het eventuele succes van het programma. maar het is 
positief dat het programma een overkoepelend kader 
biedt, waarbinnen vrijwel alle aspecten van natuur-
herstel in het Waddengebied worden aangepakt. ook 
het draagvlak lijkt voldoende gewaarborgd doordat 
een brede groep belanghebbenden betrokken is. aan 
de andere kant ontstaat daardoor het gevaar dat de 
daadkracht achterblijft. 
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Waddenzee internationaal 
de Waddenzee is via de mobiele soorten als vogels en 
vissen onderdeel van een meta-ecosysteem en ver-
bonden met soortgelijke gebieden elders in de wereld. 
deze mobiele organismen bepalen voor een belangrijk 
deel de natuurwaarde van de Waddenzee. ontwik-
kelingen in ecosystemen elders kunnen daardoor van 
invloed zijn op deze natuurwaarden. Het kan dan ook 
nuttig zijn beheerinspanningen te richten op de ver-
bonden ecosystemen.

kennisinstituten19 en natuurbeschermingsorganisa-
ties20  werken al samen in projecten gericht op moni-
toring, capacity-building bij lokale organisaties, ontslui-
ting van kennis en concrete bescherming en beheer in 
deze aan de Waddenzee verbonden ecosystemen.

nederland heeft enkele internationale conventies 
ondertekend (o.a. RamsaR, aeWa) gericht op bescher-
ming en beheer van de Waddenzeetrekvogels. vanuit 
die conventies worden ook programma’s en projec-
ten elders in de wereld in samenwerking opgepakt. 

3.2 duurzame economische ontwikkeling 
Het Waddenbeleid, zoals neergelegd in de pkb derde nota 
Waddenzee en het beheer- en ontwikkelingsplan Wadden-
gebied, is gericht op een duurzame economische ontwik-
keling van het Waddengebied. in het vorige hoofdstuk 
is al gewezen op de noodzaak tot het opstellen van een 
integrale visie voor de sociaal-economische ontwikkeling. 
belangrijk daarbij is dat inzicht wordt verkregen in de wis-
selwerking tussen de sectoren onderling, maar vooral ook 
met de natuurwaarden van het gebied. 

een mooi voorbeeld waarin deze integrale benadering kan 
worden toegepast is de renovatie van de afsluitdijk.

daarnaast voorziet de trilaterale Waddenzee samen-
werking in samenwerkingsverbanden met enkele aan 
de Waddenzee verbonden landen. de ministers van de 
drie Waddenzeelanden21 hebben verklaard een nauwe 
samenwerking tot stand te willen brengen voor de 
bescherming en het beheer van trekvogels die van de 
Waddenzee afhankelijk zijn. ook het programma ‘naar 
een Rijke Waddenzee’ kent een ontwikkeltraject dat 
zich bezighoudt met de borging van de internationale 
samenhang. 

ondanks het ontbreken van een volledig beeld, is een 
aantal knelpunten langs de oost-atlantische trekroute 
bekend, met negatieve effecten op de (ontwikkelings)
mogelijkheden van de natuurwaarde van de Wadden-
zee22. vanwege de onderlinge relaties tussen ecosys-
temen wereldwijd heeft nederland een europese en 
internationale verantwoordelijkheid en moeten beheer-
inspanningen in een internationaal perspectief worden 
bezien. Het inzetten van het Waddenfonds over de 
landgrenzen heen zou in dit kader overwogen kunnen 
worden. Het is denkbaar dat een euro uit het Wad-
denfonds elders meer winst voor de natuur oplevert, 
omdat problemen dan bij de bron worden aangepakt.

vooralsnog vindt concrete internationale samenwer-
king versnipperd plaats en krijgt deze vooral vorm 
in projecten en samenwerkingsverbanden tussen 
wetenschappers en natuurbeschermingsorganisaties 
onderling. de samenwerking vindt daarmee met name 
plaats op projectniveau en is sterk afhankelijk van 
giften en subsidies. van een coherente en consistente 
internationale samenwerking is geen sprake. ook van 
het beheer kan dit nog niet worden gezegd. 

De totstandbrenging van zo’n samenwerking is 
een uitdaging voor de nabije toekomst. Gezien de 
intentie van de Trilaterale Samenwerking zou dit 
op trilateraal niveau opgepakt en gecoördineerd 
moeten worden. 
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Afsluitdijk 
in 2007 is het project toekomst afsluitdijk gestart. 
Het is een renovatieproject om de afsluitdijk aan te 
passen aan de veiligheidsnormen. onder leiding van 
het toenmalige ministerie van verkeer en Waterstaat is 
gekeken of de opknapbeurt gecombineerd kon worden 
met innovatieve wensen en ambities op het gebied van 
duurzame energie, toerisme, natuur, visserij en wonen. 
tegenover de mogelijke extra kosten zouden dan 
nieuwe economische en maatschappelijke opbrengsten 
staan.

de mogelijkheden voor de aanvullende ambities zijn 
uitgebreid verkend via een marktverkenning met sta-
keholders- en deskundigenbijeenkomsten, haalbaar-
heidsstudies, een plan-m.e.R en een maatschappelijke 
kosten-batenanalyse (mkba). uit de verkenning bleek 
dat meerwaarde haalbaar was. afhankelijk van het 
ambitieniveau kon dit deels binnen en deels buiten het 
budget worden gerealiseerd. uit de studies bleken de 
aanleg van een brak tussenmeer, pilots met duurzame 
energie, recreatie en zilte teelt kansrijk te zijn. ook uit 
het gezamenlijke advies van de stakeholders (belan-
genorganisaties en bewoners) kwam de wens om de 
dijk integraal en innovatief aan te pakken.

in juni 2011 besloot het kabinet echter dat de reno-
vatie beperkt zou worden tot het overslagbestendig 
maken van de dijk en tot renovatie van de sluizen. Het 

kabinet neemt hiermee enkel zijn verantwoordelijkheid 
voor de waterveiligheid en valt terug op de standaard 
sectorale benadering. dit ondanks een breed opgezet, 
goed georganiseerd traject waarbij alle relevante par-
tijen betrokken zijn en er verwachtingen zijn gewekt 
over een integrale aanpak om méér te realiseren dan 
alleen de veiligheidsopdracht. 

in deze tijd is begrijpelijk dat het ministerie niet de 
middelen heeft om meer dan de veiligheidsmaatrege-
len te financieren. Dit laat echter onverlet dat het hier 
kansen betreft op het terrein van één van de topsec-
toren (innovatie) die door het kabinet zijn benoemd. 
van de rijksoverheid wordt dan ook op zijn minst een 
stimulerende bijdrage verwacht voor het realiseren van 
innovatieve en integrale ontwikkelingsperspectieven. 
Het Rijk had kunnen kiezen voor een integrale aanpak, 
waarin het zelf de regie en coördinatie op zicht neemt 
(inclusief het faciliteren van het proces) en 600 miljoen 
euro investeert onder de voorwaarde dat de dijk daar-
mee weer voldoet aan de veiligheidseisen. 

daarnaast liggen er ook duidelijk verantwoordelijkhe-
den bij de regionale overheden en marktpartijen. Zij 
worden door het Rijk uitgenodigd om initiatieven te 
ontplooien om de overige kansrijke functies op de dijk 
te realiseren. Het Waddenfonds kan hierbij een belang-
rijke rol spelen.
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verschillende economische activiteiten spelen een rol in 
het Waddengebied. in dit hoofdstuk wordt de aandacht op 
een aantal belangrijke activiteiten gericht, zoals de ont-
wikkeling van de havens, energie, recreatie en toerisme, 
visserij en landbouw. 

Havens

doel 
in de pkb derde nota Waddenzee schetst het Rijk het 
volgende ontwikkelingsperspectief voor de Waddenhavens: 
“de Waddenzeehavens hebben zich duurzaam ontwikkeld 
op een wijze die recht doet aan hun specifieke ligging en 
mogelijkheden. Hierbij hebben de havens zich op een af-
gestemde manier gedifferentieerd en gespecialiseerd.” 
een eerste aanzet voor de uitwerking van dit perspectief 
is in het beheer- en ontwikkelingsplan Waddengebied 
opgenomen. 

stand van zaken
Vanuit het RCW is het project “Specialisatie en profilering 
Waddenzeehavens” gestart om tot nadere invulling van 
het ontwikkelingsperspectief te komen. Het project, waar-
aan de vier grote havens23 deelnemen, krijgt daarbij steun 
van een speciaal daartoe ingestelde Raad van advies. 

de havens hebben afgesproken zich op de volgende 
(niche)markten te specialiseren:
Den Helder en Eemshaven: offshore windenergie met 
bijdragen aan ontmanteling van productieplatforms;
Harlingen: innovatieve scheeps- en jachtbouw voor klei-
nere schepen, (zeil)jachten en toerisme;
Delfzijl en Eemshaven: biobased economy, aansluitend 
op het verder te vergroenen chemiepark. 

de havens hebben afgesproken een aantal onderwerpen 
gezamenlijk op te pakken, zoals: 

werken vanuit één visie op het werelderfgoed Wad- 
 denzee;

baggeren;
kwaliteitverbetering van het havenbedrijf;
arbeidsmarkt en scholing. 

Specialiseer de Waddenzeehavens op duurzame wijze
de Waddenzeehavens hebben het initiatief genomen om 
tot een nadere invulling van het ontwikkelingsperspectief 
te komen. naast de specialisatie richten de havens zich 
gezamenlijk op andere zaken die moeten leiden tot een 
duurzame ontwikkeling. de uitdaging is om de specialisa-
tie en de verduurzaming, in relatie tot de natuurwaarden 
van het gebied, ook daadwerkelijk tot stand te brengen.

Landbouw

doel
in de pkb derde nota Waddenzee wordt landbouw niet 
specifiek genoemd. De doelstellingen voor landbouw wor-
den geschaard onder de volgende economische doelen:

economische bedrijvigheid in en rond de Waddenzee  
 biedt de bevolking werk en inkomen en heeft een  
 duur zaam karakter;

de traditionele belangen van de lokale bevolking in het  
 Waddengebied in de vorm van diverse vormen van  
 duurzaam kleinschalig historisch medegebruik van  
 natuurlijke hulpbronnen zijn gewaarborgd. Hiermee  
 wordt bijgedragen aan de positieve beleving van het  
 gebied.

in het beheer- en ontwikkelingsplan Waddengebied is dit 
nader uitgewerkt en wordt ingezet op landbouw als drager 
van landschap en natuur, productspecialisatie en streek-
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energieopwekking dient rekening gehouden te worden met 
de waarden in het Waddengebied. verder hebben de Wad-
deneilanden zich ten doel gesteld in 2020 zelfvoorzienend 
te zijn. 

stand van zaken
er is wel een ambitie uitgesproken en beschreven, maar 
verder ontbreekt elke vorm van structuur en regie om tot 
realisering van de ambitie te komen. onder de noemer 
energy valley vinden in de regio diverse ontwikkelingen 
in duurzame energieopwekking plaats. denk daarbij aan 
biogasinstallaties, een biofuelfabriek en een reststoffen-
energiecentrale. daarnaast is het beperkt tot kleinschalig 
gebruik van zonnecellen en worden er proefprojecten en 
studies gedaan. Zo is er een proefopstelling voor opwek-
king van blue energy in Harlingen en een proefopstelling 
voor getijdenenergie in den oever. ook wordt een proef 
gedaan met kleine windmolens op texel. Het betreft hier 
dus een veelheid van kleine projecten zonder duidelijke 
onderlinge samenhang en regie.

in de derde tender van het Waddenfonds (december 2010) 
zijn twee energiegerelateerde projecten gehonoreerd, 
namelijk de biogasleiding noordoost-Friesland en een 
proefproject met algenkweek voor energieopwekking in de 
eemshaven. Het plan voor de biogasleiding is in verge-
vorderd stadium (vergunningverlening). Recentelijk heeft 
het Rijk met het noorden een green deal gesloten. Het 
Rijk gaat grote projecten op bijvoorbeeld het gebied van 
offshore windenergie en groen gas ondersteunen om de 
duurzame energieproductie te versnellen.

Stel een integrale energievisie op
energie heeft veel aandacht en er zijn diverse projecten 
gaande in het noorden van het land en in het Wadden-
gebied. voorbeelden zijn de initiatieven die voortkomen 
uit energy valley en de green deal en de ambitie van de 
eilanden om zelfvoorzienend te worden op het gebied 
van duurzame energie. de ambitie die er is, moet worden 
omgezet in een samenhangend streefbeeld dat via een 
gecoördineerde aanpak (met doelen, randvoorwaarden 
marketing, experimenten, enz). moet worden gerealiseerd. 
de uitdaging is om het Waddengebied als proeftuin25 te 
ontwikkelen. 

producten. ook wordt gestreefd naar verbreding door 
agrotoerisme en combinaties met zorg. daarnaast is het 
beleid voor de landbouw op het vasteland gericht op de 
toepassing en ontwikkeling van nieuwe teelten en technie-
ken. 

stand van zaken
in het uitvoeringsprogramma van het Waddenfonds24 is 
een programma voor verduurzaming van de landbouw op-
genomen. dit programma moet leiden tot een economisch 
levensvatbare landbouwsector die volledig is afgestemd op 
de unieke natuurlijke en landschappelijke kwaliteiten van 
het Waddengebied.
voor de landbouw is geen integraal streefbeeld opgesteld. 
er is dus geen zicht op interacties met andere sectoren, 
ruimtelijke consequenties en op de onderlinge samenhang 
tussen verschillende activiteiten die de landbouw op be-
drijfsniveau kan oppakken.

in de uitvoerende sfeer is vooral onderzoek gedaan naar 
de mogelijkheden voor zilte teelten. op texel wordt hier-
mee geëxperimenteerd. verder zijn er lokale initiatieven 
waarin verschillende landbouwbedrijven samenwerken 
(met name in energiewinning door middel van biover-
gisting). daarnaast zijn er kleinschalige ontwikkelingen 
gaande op het gebied van recreatie en toerisme en zorg en 
educatie.
Het label Waddengoud is ingesteld als een keurmerk voor 
onder andere duurzame landbouwproducten uit de streek. 

Ontwikkel een integrale visie op de landbouw 
landbouw is een belangrijke drager van het landschap in 
het Waddengebied. landbouw heeft bovendien veel inter-
acties met andere sectoren. voorbeelden hiervan zijn de 
relaties met recreatie en toerisme, landschap en identiteit 
van het gebied, met energie en met het (natuur)beheer. 
voor landbouw is het dan ook van groot belang dat er een 
integraal streefbeeld wordt opgesteld voor de komende 
jaren.
 
Energie 

doel
Het Rijk heeft onder andere in het energierapport 2011 
de ambitie uitgesproken in 2020 14% van het energie-
verbruik duurzaam te laten zijn. in de pkb derde nota 
Waddenzee is aangegeven dat het Waddengebied en de 
aangrenzende gebieden de potentie hebben uit te groeien 
tot een duurzame energieregio. gestreefd wordt naar een 
Waddengebied als een knooppunt van duurzame energie-
activiteiten, waarbij de aanwezige kennis en infrastructuur 
worden doorontwikkeld en goed benut. bij de duurzame 
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Zelfvoorzienendheid van de eilanden 

doel
Het is de bedoeling dat de eilanden in 2020 volledig 
zelfvoorzienend zijn wat water- en energievoorziening 
betreft. dit is door de gemeenten en de provincie 
vastgelegd in het ambitiemanifest en opgenomen in 
het beheer- en ontwikkelingsplan Waddengebied. de 
achterliggende gedachte is om een gezonde en flore-
rende eilander economie te bereiken en een bijdrage te 
leveren aan het terugdringen van mondiale milieupro-
blematiek.

stand van zaken
op de eilanden zijn energieteams in het leven geroe-
pen waarin bewoners en bedrijven meedenken over 
een duurzame toekomst. ook zijn er enkele projecten 
uitgevoerd. dit heeft geleid tot een aantal energie-
besparingsprojecten (led-verlichting, HRe-ketels). 
daarnaast is op texel en ameland een eigen energie-
maatschappij opgericht die op termijn de energie voor 
het eiland op het eiland wil opwekken. 
door het ontbreken van een overkoepelende visie 
en sturing worden er vooral kleine ad hoc projecten 
uitgevoerd, die grotendeels subsidiegestuurd lijken te 
zijn. grotere resultaten zijn vooralsnog uitgebleven. 
de eilanden hebben daarom in samenwerking met de 
provincie een stappenplan op laten stellen. in dit plan 
zijn de stappen beschreven om in 2020 zelfvoorzie-
nend te zijn. ook de projecten voor energiebesparing 
en -opwekking die hieraan kunnen bijdragen, zijn in 
het plan opgenomen. omdat niet alle eilanden even-
veel mogelijkheden voor opwekking van energie heb-
ben, is afgesproken dat de prestaties van de eilanden 
uitwisselbaar zijn. alleen texel streeft naar volledige 
zelfstandigheid, maar sluit een verschuiving van de 
streefdatum niet uit. 

Het plan houdt geen rekening met de pieken en dalen 
in de energiebehoefte. dus in drukke vakantieperiodes 
zal er geen sprake zijn van zelfvoorzienendheid. dit 
had volgens de Raad een eerste tussendoel kunnen 
zijn. Hierna had bekeken kunnen worden wat er verder 
mogelijk is. 

ook biedt het plan geen zekerheid dat zelfvoorzie-
nendheid daadwerkelijk wordt bereikt,  omdat er nog 
haalbaarheidsonderzoeken moeten worden gedaan. 
van concrete uitvoering is dus nog geen sprake en 
op basis van de onderzoeken kan zelfs blijken dat de 
koers moet worden gewijzigd. 

als de energiebehoefte in 2020 wordt afgezet tegen 
wat de eilanden dan zelf duurzaam kunnen opwekken, 
blijkt 45% van de te realiseren capaciteit onzeker te 
zijn. Wanneer die capaciteit wel wordt gerealiseerd, 
blijft er nog een gat van 8% over. 
in het hiervoor beschreven traject is water niet meege-
nomen. voor de realisatie van een duurzame gesloten 
waterketen op de eilanden is vanuit het Fries bestuurs-
akkoord waterketen een uitvoeringsprogramma voor 
de Waddeneilanden opgesteld. Hierbij zijn de provincie, 
gemeenten, vitens (trekker) en Wetterskip Fryslân 
betrokken. bedoeling is dat er volgend jaar per eiland 
een concreet uitvoeringsplan ligt en dat wordt begon-
nen met uitvoering van projecten. vlieland is overigens 
al zelfvoorzienend op het gebied water.

de eilanden zijn de uitdaging aangegaan om zelfvoor-
zienend te worden. op basis van wat er tot nog toe is 
bereikt en de plannen die er nu liggen, zijn er aan-
vullende initiatieven nodig om die ambitie in 2020 te 
halen. Zelfvoorzienendheid is technisch lastig te reali-
seren. daarnaast is het belangrijk dat het eindresultaat 
ook economisch duurzaam is. Het gevaar bestaat dat 
er teveel op subsidies wordt geleund en dat subsidie-
regelingen door bestuurlijke koerswijzigingen worden 
stopgezet. een alternatief kan zijn om in te zetten op 
zaken als duurzaamheid, cradle to cradle en klimaat-
neutraliteit. dit sluit aan bij de achterliggende doelstel-
ling op het punt van duurzame ontwikkeling en draagt 
eveneens bij aan een goed imago. tevens lijkt het 
daarbij van belang meer te focussen op de mogelijke 
toekomstige rol van de gebruikers, inclusief toeristen 
en recreanten, als actieve “oplossers” van de proble-
men in plaats van alleen passieve veroorzakers. 

Er is een veel concretere uitwerking nodig van de 
ambitie om zelfvoorzienend te worden, waarin 
niet alleen maatregelen, maar ook de consequen-
ties helder in beeld worden gebracht. Op basis 
van een meer uitgewerkte ambitie kan vervol-
gens het streefbeeld worden vastgesteld, zo 
nodig inclusief een fasering in doelen. Verkend 
moet worden of de ambitie van zelfvoorzienend-
heid wel haalbaar is. Een punt van aandacht is 
de relatie van energiezelfvoorzienendheid met 
andere sectoren. Wat is de impact van de plan-
nen op de ruimtelijke inrichting en het landschap 
op de eilanden? Op dit soort interacties moet in 
een streefbeeld voor de lange termijn worden 
ingegaan. 



regio aan het roer 2�

Recreatie en toerisme

doel
op grond van de pkb derde nota Waddenzee moet het 
toerisme in het Waddengebied duurzaam, ecologisch 
houdbaar, economisch levensvatbaar en sociaal accepta-
bel zijn. de eilanden zetten in op behoud en versterking 
van recreatie en toerisme. op de vastelandskust moet 
een samenhangend aanbod van recreatieve voorzie-
ningen worden gerealiseerd dat aansluit bij of gebruikt 
maakt van de identiteit van het gebied en deze waar mo-
gelijk versterkt. de sector kan daardoor (mede) drager 
worden van de instandhouding van natuur, landschap en 
cultuurhistorie. 

stand van zaken
de Raad voor de Wadden heeft in zijn advies ‘identiteit 
als troef’ aandacht gevraagd voor de ontwikkeling van 
recreatie en toerisme op de vastelandskust. daarbij is 
onder andere voorgesteld om de verbindingen met de ei-
landen te verbeteren waardoor meer eilandtoeristen ook 
een dagje ‘kust’ meepakken en vice versa. een ander 
voorstel betrof de ontwikkeling van op elkaar afgestemde 
toeristisch-recreatieve trekpleisters op de vastewal. een 
en ander moet leiden tot een groei van de economische 
betekenis van recreatie en toerisme voor de vastelands-
kust. 

de voorgestelde versterking van de recreatiesector is 
grotendeels door het RcW  overgenomen en in het uit-
voeringsprogramma van het Waddenfonds opgenomen. 
de voorstellen zijn door de ondernemers in de sector 
positief ontvangen. er wordt over gesproken, maar de 
uitvoering blijft achter. dit komt mede doordat de over-
heid niet regisseert en geen kaders stelt. de overheid 
moet zijn regierol oppakken en ervoor zorgen dat er in 
samenwerking met de betrokken partijen een integraal 
streefbeeld wordt opgesteld. Het streefbeeld dient als 
kader voor de initiatieven die de toeristische sector ver-
volgens zelf dient te ontwikkelen.

er zijn enkele lokale initiatieven zoals een informatie-
centrum en een fietspad langs de kust. Ook deze zijn 
weer gefinancierd vanuit het Waddenfonds. Vanuit ‘Plat-
telânsprojekten Fryslân’26 worden diverse kleinschalige 
initiatieven ondersteund. er is een wadloopconvenant en 
een convenant vaarrecreatie om dit gebruik van de zee 
af te stemmen op andere functies. 

voor het overige is er geen sprake van grootschalige 
ontwikkelingen. Het ontbreekt aan een overkoepelende 
visie en aan een partij die zich als probleemeigenaar ziet 
en de regie op zich neemt. 

Waddengoud
een goed voorbeeld van een uithangbord voor de toeris-
tische identiteit van het gebied is het label Waddengoud. 
dit werd in eerste instantie gebruikt als keurmerk voor 
het in de markt zetten van duurzame streekproducten. 
dat is verder uitgebouwd naar restaurants en bepaalde 
duurzame toeristische trekpleisters. Het Waddengoudla-
bel wordt daarmee een keurmerk en streekmerk dat kan 
bijdragen aan versterking van de regionale identiteit. 
voor het verder uitdragen van het merk wordt samen-
werking gezocht met regionale marketingorganisaties. 

Het Waddengoudlabel kan als streekmerk de ver-
bindende schakel vormen tussen de verschillende 
trekpleisters en bijdragen aan de marketing van 
het gebied.

Overheid neem de verantwoordelijkheid voor het opstellen 
van een integrale visie voor recreatie en toerisme
naast enthousiaste ondernemers is er regie nodig om een 
gebiedsdekkende ontwikkeling in recreatie en toerisme op 
gang te kunnen brengen. Het gaat dan om het hele Wad-
dengebied en in het bijzonder om het kustgebied van het 
vasteland. ingezet moet worden op een totaalprogramma, 
op basis waarvan bijvoorbeeld meerdere typen arrange-
menten kunnen worden ontwikkeld. dit programma moet 
worden uitgewerkt in een overkoepelende visie voor het 
gebied, dat kaders biedt voor uitvoeringsprojecten. Hierin 
zal ook het behoud en de ontwikkeling van de landschap-
pelijke en kleinschalige identiteit gewaarborgd moeten 
zijn. 
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Visserij

doel
de Waddenzeevisserij is een van de meest karakteris-
tieke economische activiteiten in het Waddengebied. de 
beroepsmatige visserij omvat een vijftal activiteiten, de 
garnalenvisserij, de mosselzaadvisserij, de handkokkelvis-
serij, de visserij op de Japanse oester en de visserij met 
verschillende vangstmiddelen op overige soorten, zoals 
zeebaars en harder. per activiteit wordt gewerkt aan een 
ecologisch en economisch duurzame vorm van de visserij. 
de economische betekenis van de visserij is niet beperkt 
tot de directe opbrengsten en daaraan verwante activi-
teiten. Zij levert ook een bijdrage aan de identiteit van 
het Waddengebied en daarmee aan de toeristisch-recrea-
tieve aantrekkelijkheid. om deze mogelijkheden beter te 
benutten zullen de vissers hun ondernemerschap moeten 
verbreden en met hen ook een aantal andere ondernemers 
en overheden die een rol spelen in de visserijketen. 

stand van zaken
alle visserijsectoren leveren inspanningen om de visserij 
een duurzamer karakter geven. de garnalensector werkt 
aan het verkrijgen van een certificering door de Marine 
stewardship council (msc), de mosselsector bouwt de 
bodemberoerende visserij af, de handkokkelsector heeft 
nadere afspraken gemaakt om met name verstoring 
van foeragerende vogels tot een minimum te beperken. 
De gemengde visserij, die streeft naar meer flexibele 
vangstrechten om duurzamer te kunnen vissen, richt zich 
behalve op de hierboven genoemde zeebaars en harder, 
ook op het huidige aanbod van andere soorten. voor de 
zeevissers zijn dat onder andere tong en schol in de kust-
wateren, en voor de kustvissers bijvoorbeeld krab. de vis-
sers hebben samen met de overheden een toekomstvisie 
vastgesteld, die in 2020 moet resulteren in een regionaal 
ingepaste ecologisch en economisch duurzame visserij. op 
dit moment lopen er meerdere projecten die daaraan een 
bijdrage moeten leveren. Het Waddenfonds speelt in de 
meeste projecten een belangrijke rol.

om het doel te bereiken zijn ingrijpender veranderingen 
nodig dan het verduurzamen van de visserij per sector. op 
het eerste gezicht lijken alle ontwikkelingen in de Wad-
denvisserij in de goede richting te gaan, maar er zijn toch 
ook nog de nodige obstakels te overwinnen. Zo richten 
vissers zich nu met name op visserijtechnieken. innovaties 
die ervoor zorgen dat met kleinere vangsten meer rende-
ment kan worden behaald, zijn nog nauwelijks gestart. de 
garnalenvissers slagen er bijvoorbeeld niet in de vangst af 
te stemmen op de vraag, waardoor de sector economisch 
(en wellicht ook ecologisch) gezond kan werken. Hierdoor 
komen hun inkomens en de mogelijkheden om te inves-
teren in duurzamere technieken onder druk te staan. de 
mosselsector zal eveneens nog de nodige vervolgstappen 
moeten zetten. de overgang van bodemberoerende visserij 
naar mosselzaadinvanginstallaties (mZi’s) is  belangrijk en 
een goede stap in de richting van een duurzame visserij. 
daarnaast zal er meer naar levensvatbare alternatieven 
moeten worden gezocht. de geïntegreerde visserij is een 
project gestart waarin de visserijgemeenschap een centra-
le rol speelt. Hierdoor is in dit project wel meer aandacht 
voor de hele visserijketen. 

Maak werk van de visserijvisie 
de uitvoering van de visie die de visserijsectoren in 2010 
samen met de overheden hebben vastgesteld, is de groot-
ste uitdaging voor de komende jaren. tot die uitvoering 
daadwerkelijk wordt opgepakt, blijft de analyse die de 
Raad voor de Wadden in 2007 maakte in grote lijnen van 
kracht. Wat de Waddenvisserij op dit moment het hardst 
nodig heeft is een gezamenlijke aanjager van het proces 
en concrete bevoegdheden om de vereiste flexibilisering 
vorm te geven, zo nodig eerst tijdelijk in de vorm van een 
pilotproject. met de instelling van het adviescollege Wad-
denvisserij kan daarom niet langer worden gewacht. dit 
speelt des te meer omdat er op dit moment ook nieuwe 
ontwikkelingen in het gemeenschappelijk visserijbeleid 
(gvb) plaatsvinden.



regio aan het roer 2�

Natuurlijk vissen op de Waddenzee 
(Raad voor de Wadden, 2007)

De Raad vindt dat er meer nodig is
de Raad meent dat het vigerende visserijbeleid en de 
wijze waarop dat wordt uitgevoerd niet zal leiden tot 
het behalen van de beleidsdoelen in 2020. als argu-
menten hiervoor worden aangedragen: 

innovaties gericht op verduurzaming komen voort   
 uit acute en actuele knelpunten; het geheel van   
 innovaties ontbeert een vastgesteld einddoel;

de projecten gericht op verduurzaming concen-  
 treren zich op één of enkele onderdelen van de  
 totale bedrijfsvoering, in plaats van op alle  
 onderdelen die moeten worden aangepast om    
 het beleidsdoel te realiseren;

een aantal visserijsectoren - waarvan nog niet is   
 vastgesteld dat deze duurzaam zijn - houdt zich in  
 het geheel niet bezig met verduurzaming.
deze argumenten onderstrepen dat het visserijbeleid 
een richtinggevende definitie mist waarin wordt aan-
gegeven wanneer er sprake is van duurzame visserij. 
bovendien mist het beleid een overkoepelende visie op 
de maatregelen die daarvoor nodig zijn. 

Van reactief naar proactief
de Raad komt in het advies tot de conclusie dat het 
bestaande beleid aangevuld moet worden met een con-
creet geformuleerd toekomstperspectief, inclusief een 
streefbeeld waarin de einddoelen van het beleid worden 
geformuleerd. dit is nodig om het innovatieproces beter 
te kunnen regisseren. 
de minister van lnv dient het initiatief te nemen tot 
het opstellen van een toekomstperspectief, dat in ieder 
geval:

mogelijkheden biedt voor sociaal-economisch   
 duurzame visserijactiviteiten binnen een veilige   
 gebruiksruimte (met daarbij kansen voor   
 een ‘Rijke Zee’, in het bijzonder de instandhou-  
 dings-, herstel- en ontwikkelingsdoelstellingen   
 voor de Waddenzee);

richtinggevend is voor de innovaties die nodig zijn  
 voor het realiseren van ecologisch duurzame vis-  
 serijactiviteiten;

instrumenten bevat voor een goede inbedding   
 in de regionale, economische en maatschappelijke  
 functies;

de visserijsector stimuleert om te werken aan   
 een grotere maatschappelijke acceptatie en   
 nieuwe vormen van ondernemerschap.















Het adviescollege Waddenvisserij is echter niet het 
antwoord op alle uitdagingen die op het bordje van de 
visserijsector liggen. Het gebrek aan onderlinge samen-
werking, zowel binnen als tussen de visserijsectoren staat 
een voortvarende uitvoering van de visie nog regelmatig 
in de weg. op het gebied van internationale samenwerking 
ligt eveneens nog een aantal uitdagingen. voor een aantal 
vissoorten kunnen vissers in samenwerking met europese 
collega’s tot een meer stabiele bedrijfsvoering komen. 
Wellicht is het haalbaar en nuttig om in navolging van de 
europese kaderrichtlijn Water (voor zoetwatersystemen) 
ook in de kustzeeën over te gaan tot visstandbeheer naast 
het visserijbeheer. deze uitdagingen moeten op trilateraal 
niveau worden opgepakt. tot slot heeft een verankering 
van de visserij in de regio nog niet plaatsgevonden. dit 
moet alsnog gebeuren omdat het een belangrijke pijler 
kan zijn voor een stabiele economische basis die investe-
ringen in een werkelijk duurzame visserij mogelijk maakt.
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aard van de vraagstukken verandert
in het verleden konden voor de vraagstukken die speel-
den in het Waddengebied nog oplossingen worden gevon-
den door activiteiten te reguleren en/of te verbieden. de 
toegenomen complexiteit van de vraagstukken vraagt om 
een andere benadering. de maatschappelijke vraagstuk-
ken, doelstellingen en belangen in het gebied zijn zodanig 
vervlochten dat er geen oplossingen meer zijn die maxi-
maal tegemoet komen aan alle belangen. om toch verdere 
voortgang te boeken in de realisatie van een ‘duurzaam 
Waddengebied’ moeten er inhoudelijk en procesmatig sa-
menhangende maatregelen op meerdere terreinen worden 
uitgevoerd, die voor alle betrokken partijen acceptabel 
zijn. er moet een transitieproces in gang worden gezet met 
behulp van governance. 

Inpassen hoofdfunctie in integrale gebiedsvisie
dat de Waddenzee primair natuurgebied is laat onverlet 
dat er op allerlei terreinen moet worden gezocht naar 
een evenwicht tussen de natuurfunctie en vormen van 
economisch medegebruik. die zoektocht is in de eerste 
plaats nodig omdat alleen langs die weg het draag-
vlak voor de Waddenzee als natuurgebied kan worden 
behouden en versterkt. maar ook omdat in het Wadden-
gebied de balans tussen natuur- en vooral sociaal-eco-
nomische belangen op een andere wijze moet worden 
gerealiseerd dan voor de Waddenzee zelf. de complexi-
teit van de afwegingen die hiervoor moeten worden 
gemaakt, wordt nog versterkt door een aantal andere 
vraagstukken, zoals (de effecten van) klimaatverande-
ring en demografische ontwikkelingen. 

transitie
transitie of omvorming wordt gebruikt voor het oplossen 
van ingewikkelde vraagstukken die een systeembenadering 
vereisen omdat enkelvoudige maatregelen tekortschieten. 
uit onderzoek blijkt dat het onmogelijk is een transitie te 
realiseren door slechts onderdelen te veranderen27.  Het 
creëren van een duurzame toekomst kan alleen door een 
transitie van het hele systeem. Hieronder wordt dan het eco-
logische, het economische en het sociale domein verstaan. 
een voorbeeld hiervan is de transitie van de Waddenzeevis-
serij naar een ecologisch en economisch duurzame activiteit 
(zie hoofdstuk 3). Wat voor visserij geldt, geldt ook voor een 
aantal andere sectoren in het Waddengebied, zoals havenac-
tiviteiten, landbouw en het energiecluster. 

de uitvoering van transitiebeleid loopt in de praktijk vaak 
stroef. een van de oorzaken daarvan is dat er teveel nadruk 
ligt op de stuurbaarheid van een technische systeemveran-
dering en, daarmee samenhangend, dat veelal alleen profes-
sionals betrokken zijn28.  er wordt onvoldoende rekening 
gehouden met de maatschappelijke inbedding en complexi-
teit, terwijl die cruciaal zijn voor de uiteindelijke oplossing29. 

die brede maatschappelijke betrokkenheid zou een be-
langrijk aandachtspunt moeten zijn voor de overheid als 
procesregisseur. de rol van de overheid - in het geval van 
het Waddenbeleid die van het toekomstige Regiecollege 
Waddengebied – spitst zich in deze benadering vooral toe 
op het sturen in de juiste richting, op het leren van fouten 
en op het versnellen van de dynamiek van verandering. 

Governance
om een beslissende impuls te kunnen geven aan de tran-
sitie die nodig is voor de realisatie van het Waddenbeleid 
moet de overheid beschikken over een sturingsfilosofie. 
Die filosofie geeft de overheid de mogelijkheid om verdere 
concretisering van de visie (en daarmee de transitie) te 
stimuleren, belemmerende regelgeving aan te passen, 
verkokering te overstijgen, innovatiemiddelen vrij te ma-
ken en toegankelijk te zijn voor vernieuwers. 

De sturingsfilosofie van de overheid moet gebaseerd zijn 
op ambitieuze streefbeelden die robuust zijn in de tijd, 
gericht op het prikkelen van de betrokken partijen en ge-
baseerd op de wens om continu te leren. 

Waddengebiedbrede uitdagingen voor het RCW
de hoofdtaak van het toekomstige Regiecollege Wad-
dengebied (RcW) is het realiseren en waar nodig 
aanscherpen en concretiseren van de overkoepelende 
doelen voor het Waddengebied. ook het regisseren 
en faciliteren van alle activiteiten die onder die vlag 
worden uitgevoerd behoort tot zijn taken. de uitda-
ging voor het college is het integrale verhaal over het 
omgevingsbeleid voor het Waddengebied op inspire-
rende wijze neer te zetten, zodat het een koppeling 
legt tussen dat wat de mensen bezighoudt en de grote 
vraagstukken waarvoor de overheid een bijzondere 
verantwoordelijkheid draagt.
 
Het RcW functioneert als een besloten netwerkorga-
nisatie die (rechtstreeks) alleen toegankelijk is voor 
de overheden die een rol spelen in het Waddenge-
bied. de betrokkenheid van ‘de mensen’ moet worden 
ondergebracht in het aangekondigde maatschappelijk 
Forum (en in zekere mate bij de beheerraad). de grote 
uitdaging voor het college is om op het overkoepelende 
niveau van het integrale Waddenzeebeleid te voldoen 
aan de principes van good governance en zo maxi-
maal te profiteren van de krachten en dynamiek in de 
samenleving. daarvoor is een juiste invulling van de rol 
en positie van het Forum cruciaal. 

verder moet de sturing de dynamische krachten in de 
samenleving benutten. de vereiste integrale oplossingen 
hebben immers effecten op meerdere terreinen en gevol-
gen voor verschillende belangen, ongeacht of ze wel of niet 
deel uitmaken van het vraagstuk. in dergelijke situaties is 



besturen in het publieke domein niet alleen een verant-
woordelijkheid van de overheid, maar raakt het de verant-
woordelijkheid van allen die in het publieke domein actief 
zijn. individuele burgers, beroepsbeoefenaren, maat-
schappelijke organisaties en het bedrijfsleven hebben ook 
hun rol in het realiseren van goed bestuur. de met elkaar 
concurrerende, samenwerkende en onderhandelende par-
tijen zijn voor het vinden van acceptabele oplossingen op 
elkaar aangewezen30. maar vaak hebben ze verschillende 
belangen, andere probleemdefinities en andere behoeften 
en daarmee ook verschillende ideeën over mogelijke op-
lossingen. om voldoende draagvlak te krijgen voor de ge-
kozen oplossingen, moeten oplossingen worden opgesteld 
en geaccepteerd door de betrokken belangengroeperingen 
en overheden. dan zal het commitment het grootst zijn. 
van belang is hierbij ook nieuwe, onverwachte vormen van 
integratie te realiseren. Zo wordt momenteel de zoge-
naamde “creatieve industrie”, het geheel van bedrijven en 
ontwerpers inzake producten, diensten, media, gebouwen 
alsmede de kunsten en hun netwerken, steeds meer ge-
zien als een stimulerende, sector-doorsnijdende activiteit, 
die met verrassende, duurzame en intelligente oplossingen 
kan komen voor maatschappelijke problemen. kernen 
van een dergelijke aanpak zijn in het Waddengebied al 
te vinden in bijvoorbeeld het House-of-design netwerk in 
groningen, de experimenten met nieuwe, duurzame net-
werken in de blokhuispoort in leeuwarden en op festivals 
zoals oerol. binnen het toekomstige governancemodel 
voor de Waddenregio verdient ook de duurzame innovatie-
impuls die uit de creatieve industrie kan voortkomen en 
verder groeien, een op waarde geschatte rol.     

Enkele vormen van governance (Hajer, 2004)
networkgovernance: beleidsnetwerken waarin de   

 overheid als bemiddelaar en initiator van bestuur-  
 lijke processen relevante actoren bij elkaar brengt.

multi-level governance: gericht op de interactie   
 tussen verschillende niveaus van de europese   
 overheid, dan wel op de activiteiten van maat-  
 schappelijke groeperingen op meerdere niveaus.

social-political governance: gerelateerd aan   
 netwerkgovernance, maar dan als het resultaat   
 van sociale en politieke interactie zoals co-regule-  
 ring, coöperatief management enz.

deliberative governance: interactie op basis van   
 uitwisseling van argumenten en visies tussen   
 overheden en andere actoren, gebaseerd op de  
 liberatieve principes als argumentatie, transpa-  
 rantie, openheid en wederkerigheid.

good governance: verantwoord bestuur voortko-  
 mend uit de combinatie van het ‘new public   
 management’-denken en de toepassing van   
 democratische principes als participatie, recht-  
 vaardigheid en gelijkheid.













32 regio aan het roer

 uitdagingen duurzame economische ontwikkeling

            integraal streefbeeld/visie Waddengebied
             

                                    
                   
  
  

 
streefbeeld/visie duurzame economische ontwikkeling

     
streefbeeld/visie natuur en landschap

     
            
            
            

st
re

ef
be

el
d

en
er

gi
e

st
re

ef
be

el
d

la
nd

bo
uw

st
re

ef
be

el
d

vi
ss

er
ij

st
re

ef
be

el
d

ha
ve

ns

st
re

ef
be

el
d

R
&

t

st
re

ef
be

el
d

vo
or

zi
en

in
ge

n

st
re

ef
be

el
d

W
ad

de
nz

ee

st
re

ef
be

el
d

kw
el

de
rs

st
re

ef
be

el
d

ei
la

nd
en

st
re

ef
be

el
d

ku
st

ge
bi

ed

st
re

ef
be

el
d

ov
er

ga
ng

sz
on

es

st
re

ef
be

el
d

la
nd

sc
ha

p

                                
  

            
                         

                    
 

              programma’s en projecten                 
                                    

figuur 1: samenhang streefbeelden/visies en programma’s en projecten.

in de literatuur wordt een aantal valkuilen benoemd31. 
een daarvan is de vrees dat het betrekken van (nog) meer 
partijen vooral leidt tot extra complexiteit in de beleidsont-
wikkeling. een ander risico, samenhangend met het ‘van 
onderop’ werken en ‘stap voor stap’ realiseren van doelen, 
is dat publieke waarden32 ondergeschikt worden gemaakt 
aan de kortetermijnresultaten. dit vereist dat overheden 
continu moeten beoordelen of het ‘hier en nu’ past in het 
perspectief van ‘daar en later’.

kaders
Het functioneren van een structuur van governance hangt 
onder andere af van een heldere afbakening van kaders en 
verantwoordelijkheden, waarbij op ieder niveau netwerk-
organisaties (kunnen) functioneren. de structuur van deze 
kaders is in onderstaande figuur weergegeven. 

In de figuur is de samenhang weergegeven tussen ener-
zijds integrale en sectorale streefbeelden en anderzijds 
tussen streefbeelden en programma’s en projecten. een 
belangrijke verantwoordelijkheid van de overheid is het 
zorgen voor bestuurlijk vastgestelde streefbeelden/lange 
termijnvisies die richting geven aan de uitvoering. 
Uit de figuur blijkt dat er sprake is van een onderlinge 

hiërarchie en van een wederzijdse beïnvloeding. dat wil 
zeggen dat programma’s en projecten binnen de kaders 
van de streefbeelden worden geformuleerd, maar op hun 
beurt kunnen leiden tot kennis en inzichten die consequen-
ties hebben voor de streefbeelden. 

programma’s en projecten richten zich niet op het for-
muleren van streefbeelden/visies, maar op het realiseren 
ervan. Ze zijn de concrete vertaling van streefbeelden 
en de uitvoering van maatregelen, zo nodig inclusief de 
daarvoor vereiste kennisontwikkeling. uit deze afbakening 
kan worden afgeleid dat het moeilijk dan wel onmogelijk 
is zinvolle programma’s en projecten op te stellen als er 
geen streefbeeld is. Het vaststellen van de doelmatigheid 
en doelgerichtheid (van onderdelen) van de program-
ma’s is dan sowieso niet mogelijk. Waar moet immers aan 
getoetst worden? 

een belangrijk gemis is het ontbreken van een integrale 
visie op een duurzame economische ontwikkeling. Hierdoor 
kan een aantal onderliggende visies onderling onvoldoende 
aan elkaar worden gerelateerd. gewenste en ongewenste 
wederzijdse invloeden kunnen dan ook onvoldoende wor-
den beoordeeld en op elkaar worden afgestemd. 

 uitdagingen natuur en landschap

              programma’s en projecten

              integraal streefbeeld/visie Waddengebied

 streefbeeld/visie duurzame economische ontwikkeling
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de Waddenzeebeginselen
naast democratische en wettelijke randvoorwaarden moe-
ten afspraken worden gemaakt over de uitgangspunten 
voor het bestuurlijk proces. Zo kan met het vaststellen 
van een aantal kaders (beginselen) worden ingespeeld op 
de sociale, economische en politieke dynamiek, zonder te 
vervallen in een zwabberende koers.

in een werkwijze gebaseerd op governance is de overheid 
niet langer de allesbepalende partij, maar speelt zij wel 
een cruciale kaderstellende en voorwaardenscheppende 
rol. een van de onderdelen van die rol is het vastleggen 
en bewaken van de spelregels die de partijen onderling 
hanteren en respecteren.

de Raad heeft een aantal uitgangspunten geformuleerd33  
waarmee het Waddenbestuur rekening moet houden. deze 
beginselen zijn gebaseerd op de algemene uitgangspunten 
voor good governance, met inachtneming van de extra 
verantwoordelijkheden die voortvloeien uit de status van 
werelderfgoed. 

Goed Waddenbestuur
is contextgebonden

Hiermee wordt bedoeld dat definitie en criteria voor goed 
bestuur worden bepaald door de externe omstandigheden 
en veranderlijk zijn in de tijd. er zijn meerdere partijen die 
ieder vanuit hun eigen perspectief beoordelen of er sprake 
is (geweest) van goed bestuur. gevolg is dat een 100% 
score nooit kan worden bereikt. Wat goed is kan alleen in-
tersubjectief worden vastgesteld. voor de Waddenzee geldt 
de status als natuurgebied en de wijze waarop de functie 
natuur is gepositioneerd ten opzichte van andere gebruiks-
functies, als basis voor de context. belangrijk hierbij zijn 
de europese richtlijnen (met name de vogel- en Habita-
trichtlijnen, natura 2000 en de kaderrichtlijn Water);

geeft richting en ruimte
vanaf het begin van de samenwerking moet er overeen-
stemming bestaan over de mate van urgentie, basiswaar-
den (de feitelijke nulsituatie), procesafspraken en een 
langetermijnvisie (streefbeeld). Hiermee worden zowel 
ambitie als richting van de ontwikkelingen vastgelegd. 
daarbij moet er wel ruimte zijn om de visie bij te stellen 
op basis van nieuwe kennis;

kent passende vormen van coördinatie, informatie- 
 voorziening en toedeling van verantwoordelijk- 
 heid 
er moeten duidelijke spelregels zijn waaraan de betrokken 
partijen zich houden. verder vereist de gelijkwaardigheid 
van alle partijen dat zij over dezelfde kennis en informatie 
kunnen beschikken. Het proces kan overigens alleen goed 







verlopen als iedere deelnemende partij opereert binnen 
de eigen verantwoordelijkheid34 en de verdeling van de 
verantwoordelijkheden helder is. Hieronder valt ook het 
nemen van verantwoordelijkheid voor de realisatie c.q. 
het vermijden van vrijblijvendheid. de overheid speelt 
een specifieke rol in het investeren in en onderhouden 
van goed bestuur. in een samenleving waarin publieke en 
private partijen, burgers en maatschappelijke organisaties 
noodzakelijk zijn voor het realiseren van collectieve goe-
deren en diensten, is de overheid medeverantwoordelijk 
voor de vormgeving van goed bestuur. voor zover het de 
ontsluiting van kennis betreft, ligt deze opdracht inmiddels 
bij de Waddenacademie. de inrichting van het proces en 
de regie daarop is de grootste uitdaging voor het nieuwe 
RcW;

doet recht aan de lokale en sectorale diversiteit
er moet rekening worden gehouden met zowel de diver-
siteit in relaties tussen de overheden, burgers en private 
sector, als met de diversiteit binnen deze groepen. in het 
Waddengebied vereist dit uitgangspunt gebiedskennis en 
stuurmanskunst. voor de overheid als regisseur ligt hier 
de opdracht om alert te opereren in allerlei samenwer-
kingsverbanden, zowel wat betreft de samenstelling als de 
bewaking van het samenwerkingsproces. voor de belan-
gengroepen (en soms sectoren) ligt hier de taak om zorg-
vuldig na te gaan of lokale diversiteit het eigen toekomst-
perspectief niet in de weg staat en verslechtert;

heeft oog voor waarden en werking
met inachtneming van normatieve randvoorwaarden zoals 
democratie en rechtmatigheid, moet het proces op een 
pragmatische manier wordt ingevuld. dit kan vooral een 
rol spelen in het accepteren van tijdelijke tussenoplossin-
gen en het bieden van ruimte in de tijd. Het omgaan met 
veranderde opvattingen maakt hier eveneens deel van uit;

leert, innoveert en verandert
processen moeten zo zijn ingericht dat kan worden inge-
speeld op veranderende omstandigheden en inzichten. 
verder moeten ze zo zijn georganiseerd dat maatschap-
pelijke problemen en behoeften tijdig worden (h)erkend. 
monitoring vormt hierin een essentieel element. Het RcW 
zal in de regiefunctie die het hierin moet vervullen moeten 
zorgen voor de juiste cultuur in de netwerken;

biedt ruimte voor politiek
omdat er voor complexe vraagstukken vaak geen techni-
sche oplossingen zijn die aan alle uitgangspunten voldoen, 
moet worden geaccepteerd dat het proces uiteindelijk 
wordt afgerond met een politieke afweging en besluitvor-
ming. 
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goed bestuur en netwerkorganisaties in de 
Waddenpraktijk
ondanks de forse reductie van de bestuurlijke drukte is 
het Waddengebied nog altijd ruim belegd met netwerkor-
ganisaties die zich bezighouden met het realiseren van de 
ambities van het Waddenbeleid. enkele van de in hoofd-
stuk 3 beschreven lopende trajecten en organisatiestruc-
turen worden in dit hoofdstuk nader tegen het licht gehou-
den. de vraag daarbij is of ze passen, of passend gemaakt 
kunnen worden in de vorm van bestuur die het Wadden-
gebied nodig heeft om een aantal complexe vraagstukken 
zo op te lossen dat ze bijdragen aan het realiseren van de 
doelen van het beleid.

nogmaals Waddengebiedbrede uitdagingen voor het 
RcW
inhoudelijk ligt er nog een aantal grote uitdagingen voor 
het Regiecollege Waddengebied (RcW). de meest urgente 
daarvan is het ontwikkelen van een samenhangende visie 
op de duurzame economische ontwikkeling van het Wad-
dengebied. Het ontbreken van deze overkoepelende visie, 
vormt op dit moment wellicht de meest belemmerende 
factor voor een samenhangende en inspirerende ontwik-
keling in sectoren als de visserij, recreatie en toerisme, 
landbouw, energie en havenactiviteiten. Het gevolg is dat 
de vele, in beginsel goede, initiatieven het lokale niveau 
niet overstijgen of helemaal verzanden. Hierdoor is er een 
marginale spin-off naar andere gebieden en/of sectoren en 
is het rendement veel lager dan mogelijk.

natuur en landschap
op gebiedsniveau zijn (worden) de natuurdoelen onder 
andere in de pkb derde nota Waddenzee, de natura 2000 
beheerplannen en de kaderrichtlijn Water stroomgebied-
beheerplannen vastgelegd. Ze zijn zo concreet dat het 
mogelijk was ze uit te werken in streefbeelden en ze te 
vertalen in concrete uitdagingen. voor natuur is hiermee 
een heldere basis gelegd voor de programma’s en pro-
jecten voor verdere uitwerking en de realisatie van de 
doelen. voor het landschap is het ontwikkelingsperspectief 
nog niet op deze wijze uitgewerkt. daardoor zijn er tot nu 
toe niet of nauwelijks op landschap gerichte projecten. 
bovendien wordt in andersoortige projecten regelmatig 
geworsteld met de landschappelijke aspecten. de verant-
woordelijkheid voor een richtinggevende landschapsvisie 
ligt bij het RcW.

een belangrijk deel van de ambities voor natuur moet in 
het programma ‘naar een Rijke Waddenzee’ (pRW) worden 
gerealiseerd. de integraliteit en ambitie van dit program-
ma is aansprekend. Het programma omvat een veelheid 
aan deelprojecten. per deelproject is een opsomming 
gegeven van de betrokken partijen. Het gaat om overhe-
den, direct betrokken organisaties en deskundigen. op dit 

onderdeel is er aansluiting (te maken) tussen het program-
ma en het functioneren als netwerkorganisatie. een punt 
van aandacht is de maatschappelijke inbedding die gezien 
de complexiteit nodig is. Het pRW lijkt een schoolvoorbeeld 
van een transitieproces waarbij vrijwel alleen professionals 
betrokken zijn, terwijl juist een brede maatschappelijke 
betrokkenheid noodzakelijk is.

een voorwaarde voor het goed functioneren van governan-
cestructuren is een duidelijke en geaccepteerde afbakening 
van verantwoordelijkheden en rollen en van de wijze van 
verantwoording. deze punten zijn in het programma niet 
overal helder afgebakend. Het programma is enkele jaren 
geleden ontstaan door het mosselconvenant te combineren 
met de voorstellen van de natuurbeschermingsorganisaties 
voor natuurherstel van met name het natte wad. sindsdien 
is het stapsgewijs uitgedijd. op dit moment fungeert het 
min of meer als het uitvoeringsprogramma (natte natuur) 
van de pkb derde nota Waddenzee. dit wordt bevestigd 
door het formele (mede) opdrachtgeverschap van het RcW. 

de verdeling van taken en verantwoordelijkheden tussen 
het RcW en het pRW is vastgelegd in het afsprakenkader 
pRW35.  de rolverdeling kan worden verduidelijkt indien 
het RcW het streefbeeld uit het pRW expliciet overneemt 
en vaststelt. Het programma geeft dan verder uitvoering 
aan het streefbeeld. in feite is in het afsprakenkader vast-
gelegd dat de programmadirecteur verantwoordelijk is voor 
de uitvoering van een aantal regietaken van de overheid. 
onduidelijkheid ontstaat als het pRW, weliswaar gevraagd, 
adviezen uitbrengt en zich gedraagt als een belangenor-
ganisatie. dit was bijvoorbeeld het geval bij de ontwikke-
lingen bij de afsluitdijk en de eemshaven. verder wordt in 
het programma gemeld dat voor een aantal onderwerpen 
beleidsvorming een van de beoogde resultaten is. een 
dergelijke ambitie past binnen de governancebenadering, 
maar stelt wel eisen aan de samenstelling van de netwerk-
organisatie. die moeten breder zijn samengesteld dan 
alleen professionals. 

de verdeling van de verantwoordelijkheden tussen het 
RcW en de pRW zet zich door in een getrapte democrati-
sche controle op het doen en laten van de pRW, waaronder 
de verantwoording van de besteding van publieke mid-
delen. een ander en wellicht groter risico is dat publieke 
waarden ondergeschikt worden gemaakt aan de korteter-
mijnresultaten, omdat het pRW in de eerste plaats wordt 
beoordeeld op het in gang zetten van uitvoeringsmaatrege-
len. dit risico hangt samen met het ‘van onderop’ werken 
en ‘stap voor stap’ realiseren van doelen. Zoals eerder 
gesteld vereist de bewaking van publieke waarden dat 
overheden continu moeten kunnen beoordelen of het ‘hier 
en nu’ past in het perspectief van ‘daar en later’.
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visserij 
de transitie van de visserijsector heeft met het vaststellen 
van een gezamenlijke visie een eerste mijlpaal gehaald. als 
vervolg daarop wordt de visie in meerdere projecten door 
samengestelde netwerkorganisaties uitgevoerd. daarbij ligt 
een accent op verduurzaming door invoering van andere 
visserijtechnieken. de benodigde transitie vereist ech-
ter veranderingen in het hele systeem. daarvoor moeten 
parallel meerdere initiatieven worden opgepakt door de 
sector en de overige regionale partners (overheden, be-
drijfsleven, ngo’s, burgers). Zo moet de toekomstige rol en 
betekenis van de visserij voor de hele Waddenregio worden 
uitgewerkt. ook moeten beheer en uitgifte van vangstrech-
ten worden geregeld en de zorgplicht voor de visstand 
geadopteerd. ook dient de visserij te worden ingepast in 
het regionale beleid en in de lokale gemeenschappen. uit 
deze opsomming blijkt dat de nu voorgenomen instelling 
van een adviescollege Waddenvisserij maar een onderdeel 
is van het goed besturen van de noodzakelijke transitie. 
de uitdaging voor het RcW is om de regie vast te hou-
den en ervoor te zorgen dat op alle inhoudelijke aspecten 
van de visie vervolgstappen worden gezet. een deel van 
het vervolg moet bestaan uit (eventueel lokale) integrale 
projecten, vooral gericht op verbreding en inpassing in 
andere activiteiten. Het ministerie van el&i staat voor de 
uitdaging om de uitvoerende verantwoordelijkheid voor vis-
serijvergunningen over te dragen aan de regio. de grootste 
uitdaging ligt bij de vissers zelf, omdat zij nu daadwerkelijk 
voor de keuze staan een andere koers in te slaan.
 
Zelfvoorzienende eilanden
de ambitie van de eilanden om zelfvoorzienend te worden 
zit eigenlijk nog in de fase van het ontwikkelen van het 
streefbeeld en het globaal in beeld brengen van de haal-
baarheid ervan. Het spreekt voor zich dat de lokale over-
heden in deze fase het voortouw hebben genomen. naast 
deze activiteit zijn en worden her en der ook al concrete 
maatregelen uitgevoerd, met name gericht op energie-
besparing. dat kan bijdragen aan het enthousiasme en 
draagvlak voor het uiteindelijke doel. maar zonder vooraf-
gaande toetsing aan vastgestelde (gedeelde) kaders is het 
ook tamelijk ongericht. Het samenstellen van energieteams 
is een goede ontwikkeling. de uitdaging voor de overheid is 
om in deze teams draagvlak te vinden voor een kaderstel-
lend streefbeeld en daarmee sturing te geven aan het soort 
projecten waarop de teams zich richten. de eerste stap 
voor de betrokken overheden daarin is het haalbaarheids-
onderzoek - en de lessen uit het buitenland, zoals van het 
deense eiland samsoe en noord-Jutland - zo te vertalen 
dat alle partijen voor zichzelf voldoende aanknopingspun-
ten vinden om toe te treden tot de netwerkorganisatie die 
voor de realisatie van de ambitie moet zorgen.

Recreatie en toerisme in het kustgebied
de in noord-nederland gekoesterde bestuurlijke opvat-
ting dat initiatieven vooral ‘van onderop’ moeten worden 
ontplooid, lijkt voor de ontwikkeling van recreatie en 
toerisme in het Waddenkustgebied vooralsnog niet goed uit 
te pakken. dat komt niet doordat er geen initiatieven ‘van 
onderop’ zijn, maar wel doordat de overheden met deze 
afwachtende houding een cruciale stap overslaan. Hierdoor 
komen kansrijke initiatieven niet van de grond of ze leve-
ren onvoldoende rendement op. in deze fase past het RcW 
(en met name de provincies) een veel actievere rol, door 
de verantwoordelijkheid die het heeft voor het realiseren 
van een overkoepelend streefbeeld. 

Juist in een sector waarin veel kleinere ondernemers actief 
zijn is het stimuleren en coördineren van initiatieven en 
ontwikkelingen een onmisbaar onderdeel om te komen 
tot een samenhangend en aansprekend eindresultaat. de 
bewering dat de opkomst van alternatieve politiek-bestuur-
lijke arrangementen eerder een herdefiniëring van de rol 
van de overheid betekent dan een totale ‘rolling back of the 
state’36 wordt hiermee onderstreept. de uitdaging voor de 
overheid is om samen met de overige partijen een integra-
le visie op recreatie en toerisme voor het totale Waddenge-
bied (vasteland, Waddenzee en eilanden) te ontwikkelen, 
die past binnen de trilaterale opdracht om in het kader van 
het werelderfgoed invulling te geven aan duurzame recre-
atie en toerisme. 
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Het is gebleken dat er sinds het van kracht worden van de 
pkb derde nota Waddenzee het nodige in uitvoerende en 
bestuurlijke zin is gebeurd in het Waddengebied, maar dat 
er ook nog grote uitdagingen liggen. naast de in dit advies 
benoemde sectorale uitdagingen zullen wat betreft de Raad 
de onderstaande zaken daarin leidend moeten zijn.

integraal overkoepelend streefbeeld
Hoewel er met de pkb derde nota Waddenzee en het 
beheer- en ontwikkelingsplan Waddengebied een aanzet 
is gegeven in de vorm van het ontwikkelingsperspectief, 
ontbreekt een uitgewerkte integrale visie voor het Wad-
dengebied waarin de wisselwerking tussen de verschillende 
activiteiten is beschreven. voor natuurherstel is er een 
integraal streefbeeld dat is uitgewerkt in het programma 
‘naar een Rijke Waddenzee’. een vergelijkbare ontwikke-
ling op het gebied van duurzame economische ontwikkeling 
in de vorm van een uitgewerkte samenhangende visie op 
het Waddengebied ontbreekt nog. in deze visie moeten 
richtinggevende lijnen worden uitgezet. een dergelijke visie 
zal de basis vormen voor het uitwerken van meer sectorale 
streefbeelden voor duurzame economische ontwikkeling. 
daarmee kan een op uitvoering gericht programma worden 
geformuleerd. 
Wat betreft de duurzame economische ontwikkeling en 
landschap is een dergelijke visie met bijbehorende streef-
beelden van belang. de verschillende plannen en projecten 
op het terrein van recreatie, landbouw en energie zijn nog 
te lokaal en te versnipperd. bovendien zijn tegengestelde 
ontwikkelingen mogelijk en worden de landschappelijke 
aspecten nog onvoldoende bij plannen betrokken. een 
integrale visie zal richting geven en de energieambities, de 
plannen voor de recreatie en toerismesector, havens, vis-
serij en de landbouwontwikkeling ten goede komen.
een duidelijk geformuleerde overkoepelende visie voor 
zowel duurzame economie als natuur met oog voor de 
wisselwerking tussen de verschillende activiteiten en nader 
uitgewerkte sectorale streefbeelden biedt houvast voor een 
programmatische uitvoering en gebiedsdekkende ontwik-
keling. 

natuurbeheer
de uitvoering van het natuurbeleid is actief opgepakt of 
staat gedeeltelijk in de steigers. Het grootste aaneengeslo-
ten natuurgebied van nederland, dat bovendien werelderf-
goed is, zou echter ook gebaat zijn bij een duidelijk beheer. 
grote delen kennen geen beheerder en voor het overige 
zijn er verschillende natuurbeheerders. 
er moet worden toegewerkt naar gebiedsdekkend natuur-
beheer voor de Waddenzee.
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Waddenfonds
Het Waddenfonds heeft  duidelijk een stimulerende rol 
gespeeld bij het tot uitvoering brengen van het Waddenbe-
leid. Zonder het Waddenfonds waren veel zaken zelfs niet 
of nauwelijks van de grond gekomen. de oorspronkelijke 
gedachte dat het fonds alleen voor additionele projecten 
kon worden ingezet is geleidelijk naar de achtergrond 
verdwenen, maar zal voor de toekomst weer het uitgangs-
punt moeten zijn. governance houdt in dat (decentrale) 
overheden én organisaties tezamen hun verantwoordelijk-
heid moeten nemen, ook in financieel opzicht.
door de decentralisatie is het nu aan de Waddenprovincies 
om de cruciale rol die het Waddenfonds momenteel speelt 
overeind te houden en verder te verbeteren door pro-
gramma’s goed vorm te geven. de eerder genoemde visie 
en streefbeelden vormen daarvoor de basis. met goede 
programma’s moeten  private partijen worden geïnspi-
reerd  tot het opzetten van uitvoeringsprojecten die ook op 
bovenlokaal niveau effect hebben. 

Het Waddenfonds is eindig. Het geld zal daarom nu moe-
ten worden ingezet om de beoogde transitie te bewerkstel-
ligen die uiteindelijk de  behoefte aan subsidiegeld doet 
afnemen en economisch gezonde projecten oplevert. 
voor natuur kan op termijn, vanwege de nauwe verbon-
denheid tussen natuurontwikkeling en klimaatverandering, 
mogelijk worden aangehaakt bij het deltaprogramma.

governance
om de ambities in het gebied waar te kunnen maken is 
een duidelijke regie en rolverdeling nodig. om voortgang 
te boeken in de realisatie van een duurzaam Waddenge-
bied moeten er inhoudelijk en procesmatig samenhangen-
de maatregelen worden getroffen op meerdere terreinen. 
deze dienen voor alle betrokken partijen acceptabel te 
zijn. daarbij dienen de zeven in dit advies geformuleerde 
beginselen van goed Waddenbestuur in acht te worden 
genomen. drie daarvan worden hier nogmaals belicht. Zo 
zal het bestuur contextgebonden moeten zijn. Hiermee 
wordt bedoeld dat de definitie en criteria worden bepaald 
door de externe omstandigheden en veranderlijk zijn in de 
tijd. voor de Waddenzee geldt de status als natuurgebied 
en de wijze waarop de functie natuur is gepositioneerd ten 
opzichte van andere gebruiksfuncties, als basis voor de 
context. denk daarbij aan de verplichtingen die er zijn op 
grond van europese regelgeving (met name de vogel- en 
Habitatrichtlijnen (en natura 2000) en de kaderrichtlijn 
Water). 

ook moet recht worden gedaan aan lokale en sectorale 
diversiteit, wat betekent dat rekening moet worden gehou-
den met zowel de diversiteit in relaties tussen de overhe-
den, civil society en private sector, als met de diversiteit 
binnen deze groepen. in het Waddengebied vereist dit 

uitgangspunt gebiedskennis en stuurmanskunst. voor de 
overheid als regisseur ligt hier de opdracht om alert te 
opereren in allerlei samenwerkingsverbanden, zowel wat 
betreft de samenstelling als de bewaking van het samen-
werkingsproces. voor de belangengroepen (en soms sec-
toren) ligt hier de taak om zorgvuldig na te gaan of lokale 
diversiteit het eigen toekomstperspectief niet in de weg 
staat en verslechtert.

tevens moet het bestuur in staat zijn om te leren, te inno-
veren en te veranderen. processen moeten zo zijn ingericht 
dat kan worden ingespeeld op veranderende omstandig-
heden en inzichten. verder moeten ze zo zijn georgani-
seerd dat maatschappelijke problemen en behoeften tijdig 
worden (h)erkend. Het RcW zal in de regiefunctie die het 
hierin moet vervullen moeten zorgen voor de juiste cul-
tuur in de netwerken. onverwachte, creatieve vormen van 
integratie en samenwerking kunnen daarbij stimulerend 
werken37. 
naast de hiervoor toegelichte beginselen zal het Wadden-
bestuur ook moeten voldoen aan de overige vier:

heeft oog voor waarden en werking;
biedt ruimte voor politiek;
geeft richting en ruimte;
kent passende vormen van coördinatie, informatie 

 voor ziening en toedeling van verantwoordelijkheid.

met behulp van de governancebenadering moeten meer-
dere transitieprocessen in gang worden gezet. Het is aan 
het RcW om daarin het voortouw te nemen als initiator 
en kaderstellende en voorwaardenscheppende partij en zij 
dient de diverse partners in het gebied actief te betrekken. 
een regisserende overheid kan niet zonder betrokkenheid 
vanuit de samenleving. de verschillende partners kunnen 
niet vrijblijvend langs de lijn blijven staan, maar hebben 
de verantwoordelijkheid om een impuls te geven aan de 
ontwikkelingen in het gebied. 
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19 bv. global Flyway network en international Wader  
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21 Zie hiervoor de trilaterale Regeringsverklaring van  
 2010, sylt.
22 bruinzeel, 2011.
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 ject, omdat deze havens als visserijhavens worden aan- 
 gemerkt. 
24 uitvoeringsplan Waddenfonds 2010-2014.
25 Het Waddengebied als proeftuin voor biomassa,   
 Raad voor de Wadden, 2008.
26 plattelânsprojekten (plattelandsprojecten) is een   
 afdeling van de provincie Fryslân die hulp biedt aan 
 mensen met een projectidee, bij het vinden en aanvra- 
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27 van der Wielen, 2006.
28 de Raad voor de Wadden constateerde dat de inbed- 
 ding in het regionale (en lokale) beleid tezamen met   
 een andere visie op ondernemerschap van de vissers  
 cruciale succesfactoren zijn voor het slagen van de  
 transitie.
29 Hajer, 2011.
30 van montfort, 2004.
31 Weterings, 2010.
32 publieke waarden bestaan ten eerste uit procedu-  
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33 gebaseerd op van montfort, 2004.
34 de overheid heeft met name de beleidsverantwoorde- 
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 pelijke verantwoordelijkheid en burgers en klanten een  
 individuele verantwoordelijkheid. 
35 in het programmakader zijn o.a. afspraken gemaakt  
 over de wijze van verantwoording.
36 Hajer, 2004.
37 Zie p. 31.

1  Zie o.a. Wadden sea Quality status Report, 2009.
2  sgbp-en eems en Rijn.
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4  Het beheer- en ontwikkelingsplan Waddengebied is op  
 30 mei 2009 vastgesteld door het Regionaal college  
 Waddengebied (RcW).
5  Rijk en Waddenprovincies hebben afgesproken dat de  
 uitvoering van het Waddenfonds op een programmati- 
 sche wijze zal plaatsvinden (bestuursovereenkomst  
 decentralisatie Waddenfonds d.d. 14 september 2011).
6  Zie: natuurlijk vissen op de Waddenzee (Raad voor de  
 Wadden, 2007), waarin wordt gewezen op het belang  
 van de verankering van de visserij in gebiedsgericht  
 beleid met mogelijke positieve spin-off effecten op aan  
 visserij gerelateerde bedrijvigheid en recreatie en toe- 
 risme.
7  o.a. lancewad, diverse economische verkenningen,  
 landbouwstructuuronderzoeken.
8   de opstelling van dit beheerplan is verplicht op grond  
 van de europese vogel- en Habitatrichtlijnen. de   
 grootste beheerder van een natura 2000-gebied is  
 trekker van het proces van totstandkoming van het  
 beheerplan. dit zijn Rijkswaterstaat (ministerie ienm)  
 voor de Waddenzee en de noordzeekustzone, dienst  
 landelijk gebied (ministerie el&i) voor texel, vlie - 
 land,  terschelling en ameland en de provincie Fryslân  
 voor schiermonnikoog.
9   de deltawet is op 28 juni 2011 door de tweede kamer  
 aangenomen en ligt nu nog bij de eerste kamer.
10 Zoals verwoord in de pkb derde nota Waddenzee en  
 de kaderrichtlijn Water.
11 pkb derde nota Waddenzee, blz. 11.
12 kansen voor herstel van zoet-zoutovergangen in het  
 Waddengebied, Raad voor de Wadden, 2008.
13 pkb derde nota Waddenzee, blz. 9, 11 en beheer- en  
 ontwikkelingsplan Waddengebied, blz. 29 e.v.
14 arens et al., 2007
15 Wadden sea Quality status Report, 2010.
16 bron: onder meer Wadden sea Quality status Report,  
 2004 en 2009, www.waddenzee.nl en achtergrondrap- 
 port visie en focus Waddenfonds (Raad voor de Wad- 
 den, 2009).
17 Waddensleutels, mosselwad.
18 RcW: Regionaal college Waddengebied, waarin Rijk,  
 provincies, gemeenten en waterschappen samen wer- 
 ken aan de uitwerking van het Waddenzeebeleid. mo- 
 menteel vindt er een omvorming plaats van het Regio- 
 naal college Waddengebied tot een Regiecollege Wad- 
 dengebied, in dit advies wordt voor beide colleges de  
 afkorting ‘RcW’ gebruikt.
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medewerker bedrijfsbureau
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ADVIEZEN 2003 
2003/01 “duurzaam duurt het langst”: advies over duurzame Waddenvisserij 
2003/02 pssa: “niet de letter maar de geest” 
2003/02 advice concerning the Wadden sea as a pssa
2003/03 communicatie bekeken: “the coming-out of kcoW” 
2003/04 integraal kustbeleid; meer dan veilig – advies over de ontwerp beleidslijn voor de kust 

ADVIEZEN 2004 
2004/01 “duurzaam duurt het langst – ii”: naar een nieuw schelpdiervisserijbeleid voor de Waddenzee 
2004/02 Reactie op het advies van de adviesgroep Waddenzeebeleid
2004/03 Rampenplan Waddenzee 
2004/04 notitie stappenplan servicepunt Handhaving Waddenzee (seph-W) 
2004/05 Risicoanalyse Waddenzee – een samenhangend overzicht
2004/06 natuur- en landschapsgrenzen, monitoring, kennisaudit en Waddenacademie 
2004/07 europese kaderrichtlijn Water 

ADVIEZEN 2005 
2005/01 trilateraal voor de toekomst: naar een versterkte trilaterale samenwerking
2005/01 trilateral for the Future: towards a stronger trilateral partnership
2005/02 duurzaam sociaal-economisch ontwikkelingsperspectief voor het Waddengebied (seoW)
2005/03 investeringsplan Waddenfonds
2005/04 Werken aan Wadden-weten; welke rol kan een Waddenacademie spelen?
2005/05 natuurlijk gezag, een bestuurlijk model voor de Waddenzee
Gezamenlijk uitgebracht met de Raad voor het openbaar bestuur

ADVIEZEN 2006
2006/01 pkb Waddenzee beleidsinstrument in blessuretijd
2006/02 uitvoeringsplan Waddenfonds (briefadvies)
2006/03 concept convenant vaarrecreatie Waddenzee

ADVIEZEN 2007 
2007/01 naar een sterk en houdbaar b&o-plan beheer- en ontwikkelingsplan voor de Waddenzee
2007/02 duurzame ontwikkeling van het potentieel van de zee
Gezamenlijk uitgebracht met de Raad voor het Landelijk Gebied, de Raad voor Verkeer en Waterstaat en de VROM-raad 
2007/03 natuurgrenzen voor dagelijks gebruik
2007/04 natuurlijk vissen op de Waddenzee

ADVIEZEN 2008 
2008/01 Wind oogsten met blikvangers? (briefadvies)
2008/02 Zoet-zout; kansen voor herstel van zoet-zoutovergangen in het Waddengebied
2008/03 kaderrichtlijn Water (briefadvies)
2008/04 Het Waddengebied als proeftuin voor biomassa
2008/05 identiteit als troef: Waddenlandschap vol verrassingen
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ADVIEZEN 2009
2009/01 Wadden en klimaat; aanzet uitwerking deltacommissie (briefadvies)
2009/02 Wadden sea plan
2009/03 visie en focus Waddenfonds 

ADVIEZEN 2010
2010/01‘Gelijk speelveld’ voor ondernemers: feit of fictie?
2010/02 een Waddenzeewaardig bestuur? Waddenzee niet gebaat bij rapport berenschot (briefadvies)
2010/03 eems-estuarium: van een gezamenlijk probleem naar een gezamenlijke oplossing 
2010/03 ems-Ästuar: vom gemeinsamen problem zur gemeinsamen lösung
2010/04 afsluitdijk vanuit Waddenperspectief (briefadvies)
2010/05 Waddenfonds: rijk of regio? (briefadvies)

ADVIEZEN 2011
2011/01 vat op het Waddenfonds; aanzet voor evaluatie en verantwoording van het  Waddenfonds
2011/02 adviestaken Wadden gebundeld (briefadvies)

OVERIGE PubLICATIES

2003 
‘slimmer omgaan met kennis en onderzoek in het Waddengebied’,
symposiumverslag en toespraken ter gelegenheid van het afscheid van de Wadden-
adviesRaad en zijn voorzitter, siepie de Jong en de installatie van de Raad voor de Wadden

2005
‘Waddenfonds’, verslag van de conferentie van 14 november 2005

2006
evaluatie eerste zittingsperiode Raad voor de Wadden 2003 - 2006

2008
Waddenzee-Waddenland, historische verkenningen rond de geografische identiteit en begrenzing 
van het internationale Waddengebied, meindert schroor
‘Recreatie en toerisme in het Waddengebied’ (analyserapport behorende bij advies 2008/05)

2009
visie en focus Waddenfonds (achtergrondrapport behorende bij advies 2009/03)

2010
symposiumverslag ‘een landschap vol verrassingen’ over de ontwikkeling van
recreatie en toerisme in het Waddengebied (31 maart te groningen) 

evaluatie tweede zittingsperiode Raad voor de Wadden 2007 - 2010
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c o l o f o N
REGIo AAN HET RoER
ADVIES 2011/03

tekst & uitgave
RAAD VooR DE WADDEN
lange marktstraat 5
8911 ad  leeuwarden
postbus 392
8901 bd  leeuwarden
telefoon (058) 212 60 15
telefax   (058) 212 01 58
e-mail info@raadvoordewadden.nl
site www.raadvoordewadden.nl

vormgeving
RAAD VooR DE WADDEN

druk
Van der Eems, Easterein

foto omslag
© Ellen floris (www.elbowworks.nl)

foto’s binnenwerk
© Ellen floris: blz. 2, 6, 13, 14-15, 28-29, 34-35 en 
38-39
Rijkswaterstaat (www.kustfoto.nl): blz. 21
Raad voor de Wadden: overige foto’s

RAAD VooR DE WADDEN, leeuwarden
overname van teksten is uitsluitend 

toegestaan onder bronvermelding
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