Inventarisatie juridisch kader Natura 2000

Langetermijnperspectief voor de natuur
van het Schelde-estuarium

Auteurs:

Prof. dr. Chris Backes (Universiteit Utrecht)
Mr. Joeri de Haas (Universiteit Utrecht)
Prof. dr. An Cliquet (Universiteit Gent)
Dr. Sean Parramore (Universiteit Gent)
30 april 2021

— NI

1] > b ==
L1H1] -— b =

UNIVERSITEIT NS

G E N T Universiteit Utrecht



Inhoudsopgave

F Y (o] 1 11T 1= o PO OO P PP OO PPOPPRPOPPPPY 6
] =1 o LT o SRS PERRRORPPRR 4
1 De aanwijzing van gebieden op grond van de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn........................ 11
1.1 Betekenis va de aanwijzingsverplichting anno 202 &ctualisering van aanwijzingen................ 11
1.2 De Elrechtelijke randvoorwaarden VOOr @@NWIJZING.........coooiiiiiiiiiieiiiiiieeee e 11
1.2.1 De randvoorwaarden op grond van art. 3 en art. 4 lid 1 Vogelrichtlijn.................cccvveeeeeen. 11
1.2.2 De randvoorwaarden op grond van art. 4 Habitatrichtliji...........cccccoviiiiiiiiiiiis 12
1.2.3 Implementatie in Nederland...........cuuuiiiiiiii e e 14
1.2.4 Implementatie in VIAANAEIEN..........coiiiiiiii et e et e s e e e sebreeeeesanes 15

1.3 SameNVOoEgeN Van gEDIEAEI. ........ccii ittt et e e e e e s e s s e e e e e e e e s e s s r e e e e e aeeeeeaeaaannnes 18
1.3.1 Implementatie in Nederland..............ooorriiiieice e 19
1.3.2 Implementatie in VIAANAEIEN..........coiiiiiiiiiiiiiee et e e 19

1.4 InstandhoudingSAOEISTEIlINGENL..........uviiiiiieiie e e e 20
1.4.1 EUrechtelijke randvOOrWaarden..............ceeiieieieiiiiieiiiiiiiieeee e e e e e eeee e e e e e e e s ssnneneeeeees 20
1.4.2 Implementatie in Nederland............ocoouiiiiiiiiiiii e 24
1.4.3 Implementatie iN VIAANAEIEN...........coooiiiiiiiee e e e 26

1.5 Het wijzigen van aanwijzingen en van instandhoudingsdoelstellingen.............ccccceeeeeeeeenen... 32
R A L Yo ) (= 1] Q€= 1o [ R 33
1.5.2 Implementatie in Nederland...........cueeiiiiiiii e 35
1.5.3 Implementatie in VIAANAEIEN..........coiiiiiiiiiieee et ee e 36

2. Verantwoordelijkheid van bestuursorganen voor de uitvoering van het beschermingsregime en het

behalen van de instandhoudiNgSAOGIEN..........coouiiiiiiiii e 40

2.1 N[=To =14 =T g o DT PP PPP PP OORPP 40

2.1.1 Bevoegdheidsweleling—vergunningverlening.............cccceeeeeeeeeeeeeveeeveiecsenneee e 40

2.1.2 Bevoegdheidsverdelingzorgplicht natuurbescherming art. .12 Wnb...................oeeeeees 40

2.1.3 Bevoegdheidsverdelingverantwoordelijkheid vaststellen beheerplan................ccccceeennee. 41

2.2 RV =T VT [T =T o PSR 42

2.2.1 Bevoegtheidsverdeling-definitie administratieve overheid..........cocvviiiiiiiinii 4 A2

2.2.2 Bevoegdheidsverdelingzorgplichthatuurbescherming & vergunningverlening...................42
2.2.3 Bevoegdheidsverdelingverantwoordelijkheid instandhoudingsmaatregelen & beheerplan

A2 Y K51 (=] | L= o TP UPUPPURN 43

3. Verplichtingen met betrekking tot vogels: artikel 4 Vogelrichtlijn.....................cce A4

3.1 Maatregelen voor het voortbestaan van (trek)vogels: artikel 4 lid 1 en.lid.2..........c.coccvvveeenen. 44

3.2 Artikel 4 lid 4 eerste volzin: verbod van wezenlijke vervuiling, verslechtering en verstoring..44

4. Instandhoudingsmaatregelen om bij te dragen aan een gunstige toestand van de beschermde habitats

en soorten: artikel 6 lid 1 van de Habitatrichtlijn............ccccoriiiiiiei e . A6
4.1 Betekenis van de verplichting om nodige instandhoudingsmaatregelen te treffen................ 46
4.1.1  TOEPASSINGSVEIEISTE. .. . eeiiiiiiiiiieee e ettt e e e e e et e e e e e e e e e e s e e antbbnreeaeeeeaaaeeesaaannsd A6
4.1.2 Ruimtelijke WerkingSSeer............uuiiiiiie e B AT

4.2 De criteria op grond van artikel 6 lid 1 Habitatrichtlijnn...........ccuvviiiiiiiiiieee, a7
4.2.1 EUrechtelijke randVOOrWaardEN...........uuiiiiiiiiiie ettt st e e e a7
4.2.1.1 Beheerplannen: instandhoudingsdoelstellingen en diens vereisten..............cccooeuueee.. a7
4.2.1.2 Inhoud instandhoudingSmaatregelen.............coouuviiiiiiiiiiie e 48



4.2.1.3 Inhoud van de noodzakelijke maatregelen of aard da noodzakelijke

iNStandhoudingSMAArEGEIEI.........ccoiiiiiii et e e e e 48
4.2.1.4 Geen beoordelingsmarge of noodzakelijke maatregelen getroffen warden...............49
4.2.1.5 Vereiste van effectieve implementatie..............cccciiiiiiereiiie e 49
4.2.2 Implementatie in NEAErIand............ouiiii i reeeaaaea e 49
4.2.3 Implementatie in VIAANUEIEN..........cccuuiiiiiiiiie e e e s e e s e e e e e e e e e e s e nnnnnes 50

5. Het verbod tot verslechtering van de kwaliteit van de aangewezen Natura 2§8bieden: artikel 6 lid 2

[ F= L1 = U1 o 11 ] I PR PPRPP 56
51 Werkingssfeer en t0epasSSiNgSVEIEISTE........uuuiiiiiiiiiiie ettt et e s nineee s 56
5.1.1 Voortdurende verplichting voor (lopende) activiteiten of gebeurtenissen..............cccceeeen. 56
5.1.2 Onbedoelde en niemenselijke activitéen en gebeurtenissen.............cocccvvvvvivieeeeee e, 57
5.1.3 D epas$sende beschermingsmaatregé€lengenoemd i n arti k.e.l...6.57i Ha
5.2 De criteria op grond van artikel 6 lid 2 Habitatrichtijn.............ccooeeeiiie e, 58
5.2.1 EUrechtelijke randvOOrWaardeN..........cuueiiiiiiiiiei i iiiiiiee ettt e e sntree e s steeee e 58
5.2.1.1 Passendenaatregelen moeten concreet, coherent en volledig zijn.............ccceeeeneee. 58
5.2.1.2 Beoordelingsmarge voor passende maatregelen en resultaatsveiiplicht................... 58
5.2.1.3 Bepaling van verstoring en verslechtering die significant.is..........ccccccceeecviieeiiiiinnnns 59
5.2.1.4 De onderzoeksverplichting onder artikel 6 lid 2 volgt art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn......... 59
5.2.1.5 Onderscheid tussen artikel 6 lid®en hoe een schending van artikel 6 lid 3 geen schending
van artikel 6 lid 2 Habitatrichtlijn UItSIUIL.................oooiiiiiii e 60
5.2.2 Implementatie in NederIand............cooo et e e e e e e 61
5.2.3 Implementatie in VIAANUEIEN..........cccuiiiiiiieeiee et e e s e e e e e e e e s s e nnnnee 64
6. Het juridisch kader voor de toelating van toekomstigetiviteiten (plannen en projecten): art. 6 lid 3
[ F= L1 = L o 11 T PR 67
6.1 INleidende OPMETKINGEIL......ciiiiiiiiie et et e et e e e s e nbbe e e e e ennees 67
6.2 Verhouding van artikel 6 lid 3 Habitatrichtlijn tot artikel 6 lid 2 Habitatrichtlijn....................... a7
6.3 Hoofdlijnen artikel 6 lid 3 Habitatrichtlijn................ooovmiiiiii e, 68
6.3.1 Hoofdlijnen artikel 6 lid 3 Habitatrichtlijn: Europeesrechtelijk kader...............cccevvvvunnnnnn. 68
6.3.2. Hoofdlijnen artikel 6 lid 3 Habitatrichtlijn: implementatie in Nederland........................... 69
6.3.3. Hoofdlijnen artikel 6 lid 3 Habitatrichtlijn: ingmentatie in Vlaanderen.............ccccocoeeeenn. 70
6.4 e Eo T g o)l o] 0] =T ox S PSP PRSPPI 71
G N = - o PSR 71
6.4.1.1 Plan: Europe@gchtelijk Kader.............oovvviiiiiiiiiiiiii e 71
6.4.1.2 Plan: implementatie in Nederland..........ccccooiiiiiiiiiee e 12
6.4.1.3 Plan: implementatie in VIaanderen...............uuuuuuiiiiieiiiiee e 74
L 0 <o P 75
6.4.2.1 Project: Euopeesrechtelijk Kader. ... D
6.4.2.2 Project: implementatie in Nederland..............cceoiiiiiiiiiiiiii e 78
6.4.2.3 Project: implementatie in VIaanderen. ... 83
6.4.3 Cumulatie plannNen/ProjECLEN........ccooi i i e e e e e e e e ————— 84
6.4.3.1 Cumulatie plannen/projecten: Europeesrechtelijk Kader...........ccccccviiiiiiiiiiiiennnnannd 84
6.4.3.2 Cumulatie plannen/projecten: implementatie in Nederland...............ccccccciniiinniiis 85
6.4.3.3 Cumulatie plannen/projecten: implementatie in Vlaanderen.............cccoovvivuiivvieennen. 87
6.5 Lo 5] (= = ] SRR 388
651 De termen ‘significmmntwarmenwatl werml.i.jekne. . kn@3nmersken’
6.5.11 De termen ‘significante gevolgen’ en ‘aantast
EUropeesreChtelifK KAUEE...........uiii ittt e e ee e e aae 388
6.5.1.2 Significante gevolgen: implementatie in Nederland................cccoooiiie, 89
6.5.1.3 Significante gevolgen: implementatie in Vlaanderen............ccccccceeeieniiiiiiiiiiiiecceeeeen, 91
6.5.2 Inhoud passende DeOOrdeling............cuuiiiiiiiiiiiiiiie e 93
6.5.2.1 Inhoud passende beoordeling: Europeesrechtelijk kader............ccccveiiiiiiiiineninnnnns. 93



6.5.2.2 Passende beoordeling: implementatie in Nederland..............ccccccooiiiiiiiiiiiiiienn, 94

6.5.2.3 Passende beoordeling: implementatie in Vlaanderen..............cccccccceveeeiieiiiiiiiiennnn. 96

6.6 Tweeddfase: Eisen aan toestemmingVerlening..........oocveiieiiieeeieiiiiiee e 96
6.6.1 Tweede fase: Eisen aan toestemmingverlening: Europeesrechtelijk.kader....................... 96
6.6.3 Toestemmingverlening: implementatie in Nederland.............ccccccceviiieiiiiiiiieecee e 97
6.6.4 Toestemmingverlening: implementatie in Vlaanderen...............oooccvvivviieieieee e 98
6.7 Bescherming#mitigerende maatregelen bij de passende beoordeling.........cccocveeeiiiiienn 98
6.7.1 Bescherminggmitigerende Maatregelen..... ..ot 99
6.7.2 Bescherminggmitigerende maatregelen: Europeesrechtelijk kader..............coveveriiinneend 99
6.7.2.1 Bescherminggmitigerende maatregelen: implementatie in Nederland...................... 101
6.7.2.2 Bescherminggmitigerende maatregelen: implementatie in Vlaanderen.................... 102
6.7.3 Bescherminggmitigerende maatregelen: PASProgramma...........cccccvvveeeeeereeeeeeessssnevnnnnens 102
6.7.3.1 PAS: Europeesrediijke toelaatbaarheid programma..........ccccccceeeeeiiiiiciiiiiniieeeeeeennn. 102
6.7.3.2 PAS-toelaatbaarheid programma: implementatie in Nederland...................ccccuuunns 103
6.7.3.3 PAS-toelaatbaarheid programma: implementatie in Vlaanderen...............ccccocvveee.. 104
6.7.4 Bescherminggmitigerende maatregelen: PAS ... 105
6.7.4.1 Bescherminggmitigerende maatregelen: PASEuropeesrechtelijke eisen.................. 105
6.7.4.2 Bescherminggmitigerende maatregelen: PASmplementatie in Nederland............... 105
6.7.4.3 Bescherminggmitigerende maatregelen: PASmplementatie in Vlaanderen............. 108

7  De randvoorwaarden voor het bij wijze van uitzondering kunnen toestaan van mogelijk schadelijke

plannen en projecten: artikel 6 lid 4 Habitatrichtlijn............ccccooiiiiier e 110
7.1 F N[0 1=] 0 =Y TP PP O PP PP TPPPPPRPN 110
7.2 Geen minder SClilijke alterNatiEVEN.........cuviiiiiiiiie e 110

7.2.1 Alternatieven: Europeesrechtelijk Kader...........oocuviiiiiiiiiiiiii e 110
7.2.2 Alternatieven: implementatie in Nederland.............ccccccooiiiiiiiiee e 112
7.2.3 Alternatieven: implementatie in VIaanderen..........ccccovee e eee e 114
7.3 Dwingende redenen van groot openbaar belang..............oooovvvviiieiiiiiiiiiii e 115
7.3.1 Dwingende redenen: Europeesrechtelijk Kader...............oooooiiiiirir e 115
7.3.2 Dwingende redenen: implementatie in Nederland.............ccccoviiiiiiiiii e 116
7.3.3 Dwingende redenen: implementatie in VIaanderen..........cccocvveeiiiiiiiee e 118
7.4 Compenserende MAaatrEgeLENL........coi i 119
7.4.1 Compenserende maatregelen: Europeesrechtelijk Kader...........ccoccovveiviiiiiiiiniine e, 119
7.4.2 Compenserende maatregelen: implementatie in Nederland............cccccoeviiiieeiiiiinen, 121
7.4.3 Compenserende maatregelen: implementatie in Vlaandeten...............ccooevvvvvvvviinceeennnn. 123

8. Opvallende verschillen eaandachtspunten voor het opstellen van een langetermijnvisie............ 126
8.1 Enkele opvallende verschillen in de interpretatie en toepassingiet Europeesrechtelijk kader
tussen Vlaanderen en Nederland.......... ... e e e s e ereeeaee e 126
8.2 Enkele aandachtspunten voor het opstellen van een langgt@nsie.............occccceeviiiieeeennne 127






Afkortingen
Afdeling
Amvb

ANB

Art.
Bl.VI.Reg.
B.S.

Cie.
Decr.VILR.
GwH

HvJ EU / HVJ EG
KDW

Parl. St.
M.v.T.

Rb.

RvS

RvVb

VI. Parl.

Wnb

Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State (NL)
algemene maatregel vamestuur
Agentschap voor Natuur en Bos
Artikel

Besluit Vlaamse Regering

Belgisch Staatsblad

Europese Commissie

Decreet Vlaamse Regering
Grondwettelijk Hof (BE)

Hof van Justiti?#¥an de Europese Unie
Kritische depositiewaarde
Parlementaire stukken

Memoire van Toelichting

Rechtbank (NL)

Raad van State (BE)

Raad wor Vergunningsbetwistingen
Vlaams Parlement

Wet natuurbescherming (NL)



Inleiding

De Vlaams Nederlandse Scheldecommissie (VNSC) wil een komend langetermijnperspectief
voor de natuur van het Schelastuarium opstellen. In dit kader heeft de Schelderaad
gevraagd om een inventarisatie van het juridisch en beleidsmatig kader van de N#iOra2
regelgeving en een heldere schets van het tegenwoordige natuurbeschermingsrechtelijke
kader voor de Scheldelet Nederlandse ministerie varandbouw, Natuur endédselkwaliteit
(LNV)heeft het op zich genomeindeze inventarisatie te facilitererHet minsterie van LNV

heeft daarom aareen consortium vaue Universiteit Utrech{Centre for Oceans, Water and
Sustainability Law (UCWOX) de Universiteit GenfCentrum voor Milieuen Energierecht)
opdracht gegeven oraen dergelijke schets te makdfet onderhavige rapport is geschreven

om een dergelijk overzicht te verschaffen.

Totstandkoming

Het onderzoelberust op de analyse van schriftelijke bronnen over het juridisch kambeds
wetgeving, parlementaire stukken, jurisprudentie, handreikingaanwijzingsbesluiteren
beledskader en juridische literatuur. Het was niet de opdracht, en binnen de beperkte
omvang van het onderzoek ook niet mogelijk, om concrete dassier projecten of plannen

bij het onderzoek te betrekken.

Een concept varmet onderzoeksrapport is besproken in de begeleidingscommifxze
begeleidingscommissie bestond uit ambtelijke vertegenwoordigers uit Nederland en
Vlaanderen. Voorts is hebncept ook voorgelegd aate Schelderaad en aan de Projectgroep
LTPN. De onderoekers zijn erkentelijk voor het commentaar dat zij hebben ontvaogete
conceptvers. Dit commentaar heeft zeker bijgedragen aan de kwaliteit van het rappert
dagelijkse begeleiding van het rapport werd verzorgd door het ministerie van DRV
onderzoekers danken voor de goede samenwerking hierbij.

Functie van het rapport en dtekenis van de kaders voor de drie pijlers (natuurlijkheid,
toegankelijkheid en veiligheid) van de VNSC

Om van nut te zijn bij het vaststellen van een volgende langetermijnvisie, maar ook als
informatiebron voor besluitvorming en beleidsvorming in alle drie pijlers van het werk van de
VNSC dient het rapport juridisch betrouwbaar te zijn en zo volledig njlogieivragen te
beantwoorden die over het natuurbeschermingsrecht kunnen rijzen. Daarmee gaat ook
gepaard dat het rapport voor een belangrijk deel een juridisch technisch taalgebruik moet
hanteren. Een vertaling van de juridische kaders naar een meerdbeiatig of bestuurlijk
niveau zou alleen op hoofdlijnen mogelijk zijn zonder dat de juridische analyse haar scherpte
en precisie verliest. Daarmee zou de hoofdfunctie van het rapport in gevaar komen en het zou
niet meer kunnen dienen als toolbox die geluikan worden voor toekomstige
besluitvorming. De hoofddoelgroep van het rapport zijn dan ook lezersedigszins
vertrouwd zijn methet juridisch kader en de juridische aspecten van beleidsinitiatieven en
voorgestelde besluitvorming moeten beoordelen.tiigpport geeft niet aan in welke richting

zich het langetermijnperspectief zou moeten ontwikkelen en beantwoordt niet de vraag of
bepaalde ontwikkelingsrichtingen juridisch mogelijk of verstandig zijn. Dat was ook niet
gevraagd. Het zou uiteraard mogelghkn om uitspraken te doen hoe bepaalde beoogde
ontwikkelingen in de pijlers natuurlijkheid, toegankelijkheid en veiligheid zich verhouden tot
het juridisch kader. Dergelijke beoogde ontwikkelingen zijn echter niet voorgelegd. Dat ligt



ook niet voor de had gezien het stadium waarin de ontwikkeling van het
langetermijnperspectief zich bevindt. Uitspraken over mogelijke richtingen, visies en keuzes
van maatregelen zullen pas kunnen worden gedaan als een concreter beeld is ontwikkeld van
de samenwerking in dt langetermijnperspectief natuur. Het onderhavige rapport biedt
materiaal en werktuigen om richtingen te bepalen en maatregelen te voorzien. In een later
stadium zou dan bekeken kunnen worden hoe bepaalde voorgestelde keuzes en maatregelen
zich verhoudertot het juridisch kader.

In dit rapport staan de natuurbeschermingsrechtelijke regels centraal die op het Schelde
estuarium van toepassing zijn. Daarbij gaat het om de kaders voor aanwijzing, het beheer en
vergunningverlening voor mogelijk schadelijkendalingen. Deze analyse zal plaatsvinden

tegen de achtergrond van de drie pijlers (natuurlijkheid, toegankelijkheid en veiligheid) die
bepalend zijn voor het werk van de Vlaams Nederlandse Scheldecommissie. Voor alle drie
pijlers is dit kader in beginsektrelfde kader. De natuurbeschermingsrechtelijke regels zijn

even randvoorwaardelijk voor het beleid tot bevordering van de natuurlijkheid, de
toegankelijkheid en ook de veiligheid. Wel zullen onderdelen van dat kader bij de
verschillende pijlers een vetsitlend intensieve rol spelen. Wij lichten dat toe met enkele
voorbeelden. In de pijler toegankelijkheid spelen vragen als de toegankelijkheid van de
havens, waaronder Antwerpenoor schepen. Toekomstige activiteiten die nodig zijn om de
toegang tot de haens voor grote schepen te verzekeren, zoals bijvoorbeeld baggeren als
onder houdswer k of een eventuele verdere ver
plannen’” die zullen moeten worden getoetst a
de omzetting daarvan in Vlaamse en Nederlandse wetgeving en mogelijk ook aan art. 6 lid 4
Habitatrichtlijin waarin de mogelijkheid is verwoord om een activiteit onder bepaalde
omstandigheden uit te voeren ofschoon zij mogelijk negatieve effecten op de natataem

van het gebied heeftMaatregelen om de veiligheid van het gebied te waarborgen en te
verhogen kunnen vaak hand in hand gaan imet bevorderen van de doelstellingen die op

grond van de natuurwetgeving moeten worden nagestreefd en berikt geldtbijvoorbeeld

voor het ruimte winnen voode afvoer bij hoge waterstandestoor ontpoldering Het is dan
belangrijkom goed te kijken naar de instandhoudingsdoelstellingen van de Natura-2000
gebieden (art. 6 lid 1 Habitatrichtlijn) om zoveel mogelijk te komet o twin-s wt nat i es’
Maatregelen om de veiligheid te verhogen kunnen echter ook worden gecombineerd met
bevordering van het toerisme en de beleving
aangelopen tegen het juridisch kader voor plannen en prejeasnet mogelijk significante

invioed op de instandhoudingsdoelstellingen (art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn). Dat zal echter
minder vaak voorkomen dan een afstemming tussen veiligheidsmaatregelen en
instandhoudingsmaatregelen (art. 6 lid 1 Habitatrichtlijijaatregelen om de natuurlijkheid

te herstellen of te behouden kunnen het vaakst worden geduid als instandhoudémgs
herstelmaatregelen en hebben waarschijnlijk het sterkst met art. 6 lid 1 en lid 2 Habitatrichtlijn

te maken. Ook hier kan echter het bedetingskader voor nieuwe activiteiten uit art. 6 lid 3
Habitatrichtlijn van toepassing zijj©omdat voor alle drie pijlers alle onderdelen van het
juridisch kader een belangrijke rol kunnen spelen, wordt in dit rapport geen nader
onderscheid gemaakt tusserdie verschillende doeleinden van het werk van de
Scheldecommissie.



Afbakening

Vertrekpunt van de analyse en beschrijving is het Europese natuurbeschermingsrecht. Meer
concreet zijn dat de Vogelrichtlijn (Richtlijin 2009/147/EG) enHaditatrichtlijn (Richtlijn
92/43/EEG). Deze richtlijnen hebben een belangrijke uitwerking en concretisering gekregen in
talrijke handreikingen en manuals van de Europese Commissie, maar vooral ook in een
omvangrijke en inhoudelijk verstrekkende stroom \arisprudentie van het Europese Hof

van Justitie (HVEU). Daarbij gaat het uiteraard niet alleen meohtspraak met betrekking tot

het Scheldesstuarium, zoals de arresten over de uitbouw van de Antwerpse hav@81(15)

of de (niet) aanwijzing van deeénheerenpolder (281/16), maar alle rechtspraak van het
HvJEU die voor de interpretatie van de toegselijke richtlijnbepalingen relevant is. Deze
jurisprudentie leidt tot een zekere harmonisatie in de toepassing van het EU
natuurbeschermingsrecht. Digarmonisatie is echter beperkt. Het blijkt dat uitspraken van
het Hof van Justitie, zeker ook op het onderhavige terrein, in verschillende landen vaak
verschillend geinterpreteerd worden. Daarom wordt in het rapport ook beschreven hoe de
hier aan de orde imde arresten van het Hof in Vlaanderen en Nederland worden
geinterpreteerd, voor zover dat uit publicaties blijkt.

Binnen de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn zijn niet alle delen even relevantheiaverk
van de Scheldmmmissie. Bepalend zijree de volgende artikelen die betrekking hebben
enerzijds op de verplichting tot aanwijzing van beschermde gebieden (Naturag2@i€den)
en anderzijds het juridisch kader vormen voor de natuurbeschermingsrechtelijke
verplichtingen in en rond de aangewezgebieden:

a. Aanwijzing gebieden:

- Art. 4 lid 4 Vogelrichih

- Art. 4 Habitatrichtlijn

b. Het juridisch kader voor de aangewezen Natura 2Q6bieden

- Art. 4lid 1 en lid 2 Vogelrichtlijn

- Art. 6 Habitatrichtlijn

Deze verschillende verplichtingdrebben destructuur van het rapport bepaald.

In de praktijk, en ook voor het doel van een nieuw langetermijnperspectief, zijn de
internationaal natuurbeschermingsrechtelijke kadérgpals het Verdrag van Bern, het
Verdrag van Bonnge Ramsar Conventie etc. van iém belang dan de Europeesrechtelijke
kaders. Dat heeft ten minste twee redenen. Ten eersfe die internationaalrechtelijke
kaders in de EU voor hetelangrijkste deel geimplementeerd via de twee genoemde
richtlijnen, en wel onafhankelijk van de vraafjde EU formeel partij bij het desbetreffende
verdrag is of niet. Ten tweede, mede als gevd&arvan, is een direct beroep op deze
verdragen niet moggk voor zover de EU partij is en zij zijn omgezet in dg¢miéhtlijn. Het
internationale natuurbeschermingsrecht komt daarom ook slechts bij hoge uitzondering
expliciet aan de orde indien dat belangrijk is voor de interpretatie van het Europese
(natuurbeschermings)recht. Er zsdaromgeen volledig overzicht ovealle uit deverdragen
theoretisch, zonderekening te houden met de Etithtlijnen, voortvloeiende verplichtingen
worden gegeven.

llnternationaal natuurbescher mingsr echt -rébtnbijvoorbeel in UNNn * gr ot
verband of binnen de Raad van Europa (waartoe 47 landen behoren), maar kan ook een veel kleinehesbbaalan de
EU. De Scheldeverdragen zelf zijn daar een goed voorbeeld voor.



De Elrechtelijke kaders zijn op nationaal (Nederland) en gewestelijk niveau (Vlaanderen)
nader ingevuld doowetgeving, beleidsdocumenten en rechtspraak. Ook daarbij blijkt deels
een verschillende interpretatie van de EU wetgeving, jurisprudentie en beleidskaders. Ook
deze nationale en gewestelijke invulling zal in kaart worden gebracht en vergelijkend worden
geanalyseerd.

Het rapport volgt, om bovengenoemde redenen, de opbouw van het Europees juridisch kader.
Eerst word het kader voor de verplichtingen tot aanwijzing en aanmelding van Natura 2000
gebieden behandeld (deel 1). Vervolgens gaan wij in op wéeantwoordelijke
bestuursorganen (deel 2), ddgemene beschermingsverplichtingen uit art. 4 Vogelrichtlijn
(deel 3) en art. 6 lid 1 Habitatrichtlijn (deed#). In deel5 komt het zogenoemde
‘versl echteringsverbod’ aan det kaderdveor hetar t .
vaststellen van plannen en het toelaten van projecten komt in de déldart. 6 lid 3
Habitatrichtlijn), respectievelijK (art. 6 lid 4 Habitatrichtlijn) aan de ordelet rapport wordt
afgesloten met het memoreren van enkele opvallen@eschillende in de interpretatie en
toepassing van het Etéchtelijk kader tussen Vlaanderen en Nederland en het benoemen van
enkeleaandachtspunten voor het opstellen van de langetermijnvisie (8).
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1 De aanwijzing van gebieden op grond van\degelrichtlijn en de Habitatrichtlijn

1.1 Betekenis van de aanwijzingsverplichting anno 2024 actualisering van
aanwijzingen

Aan de verplichting tot aanwijzing van beschermde zones op grond van art. 4 lid 1
Vogelrichtlijn moest, in theorie, twee jaar imaverkingtreding van de richtlijn in 1979, dus in
1981, zijn voldaan. De melding van de potentiéle beschermingszones op grond van de
Habitatrichtlijn moest in 199 zijn gebeurd, de daaropvolgende communautaire lijst #ou
1998 moeten zijn vastgesteld eneddaarop genoemde gebieden zouden uiterlijk2id04
moeten zijn aangewezen (zie art. 4 Habitatrichtlijn). Het heeft allemaal wat langer geduurd,
maar inmiddels is het aanwijzingsprocegwel afgesloten.

Toch blijft het juridisch kader van de aanwijzmgplichtingen ook voor het toekomstige
bestuur en beheer van de Schelderegi@an belang. Ten eerste gaat het bij de
aanwijzingsverplichting om een permanente en niet om een eenmalige verplichting. Nieuwe
ecologische gegevens, bijvoorbeeld het zich vestiggn vogelsoorten in gebieden waar dat
voorheen niet het geval was of het ontstaan van te beschermen habitats waar die voorheen
niet waren, kan de verplichting tot het aanmelden of aanwijzen van nieuwe gebieden tot
gevolg hebber.Zo is de communautairéjst van in de Atlantische regio (waaronder de
Schelderegio valt) aan te wez gebieden sinds 2004 inmiddelek 13 keer geactualiseerd.

De laatste actualisatie stamt van 14 maart 262Daarom moeten de criteria voor de
aanmelding en aanwijzing toch kdesproken worden (hierna paragraaf 1.2) Daarenboven
kan overwogen worden bé&sande gebieden samen te voegeal, dan niet gedeeltelijk te
schrappen of de instandhoudingsdoelstellingen daarvan teigén d te schrappen. Ook de
daarvoor geldende juridibe kaders moeten besprokemorden (hierna paragrafen 1.3 en

1.5).
1.2 De EUrechtelijke randvoorwaarden voor de aanwijzing
1.2.1 De randvoorwaarden op grond van art. 3 en art. 4 lid/bgelrichtlijn

Art. 3 Vogelrichtlijn verplicht de lidstaten om afledige maatregelen te nemen om voor de

bedoelde soorten een voldoende gevarieerdheid van leefgebieden en een voldoende omvang
daarvan te beschermen, in stand te houden of te herstellen. Dat kan door de aanwijzing van
beschermde gebieden, maar ook door arelenaatregelen geschiedenAndersom kunnen

de lidstaten zich aan de verplichtingen t@tlaanwijzen van beschermingszsop grond van

art. 4 lid 1 Vogelrichtlijn echter niet onttrekke door andere speciale
bescherningsmaatregelen te treffeA.Op grondvan art. 4 lid 1 Vogelrichtlijn moeten de
lidstatenvoor de leefgebieden van in bijlagebij de richtlijn vermelde soorte en voor de

geregeld voorkomende trekvogelsoorten (zie arti4dl 2 ) maatregelezen ne me
soorten daar waar zfjnuoor komen kunnen voortbestaan en z
aanwijzing van speciale vogelbesanergszones (die vervolgens tat dlatura 2006gebieden

2HvJ EG 23 maart 2006209/04, ECLI:EU:C:2006:1€5¢( vs. Republiek Oostenyjjko.42-44.

3 Besluit Europese Commissie van 14 maart 2020, (EU) 2020/495.

4Zie HvJ EG 13 juni 20021 T7/00, ECLI:EU:C:2002:368¢( vs. lerland

5HvJ 2 augustus 1993;355/90, ECLI:EU:C:1993:3&lig vs. Spanjen HvJ EG 19 mei 19983/96, ECLI:EQ:1998:28
(Cie. vs. Nederland
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behoren) is één van de mogelijke maatregelen die moeten worden genomen om aan deze
verplichtngte valoen (zi e de derde volzin van art. :
moeten ook andere maatregelen nemen, ook voor leefgebieden waarin de soorten
voor komen, maar di e tnd’etl| & edftg edieDezawmephehsibige hgoersec |
om leefgebieden ok dan van een zekere bescherming te voorzien als daarin de soorten die

in bijlage | genoemd zijroerkomen, maar die niet tot de meest geschikte gebieden behoren

die als vogelbeschermingszone moeten worden aangeweheeft tot nu toe in de
jurisprudentievan het Hof van Justitie geen en ook bij de Europese Commissie en de lidstaten

zo goed als geen aandacht en uitwerking gevonden. Wij voorzien deze verplichting daarom

hier niet van een nadere bespreking.

Zodra in een lidstaat een in bijlage | vermeld®sot voor komt (en wel ' ee
i ndi vb, doetennde lidstaten del aar voomgesmbe&t e gebiDeden’ e
aanwijzingsplicht geldt voorts voor de geregeld voorkomende trekvogelsoorten.eBij d
aanwijang van vogelbeschermingszones mogen uitsluitend ornithologische criteria een rol
spelen. Economische redenen kunnen geen uiteoimg) op een ornithologisch noaakelijke

aanwijzing rechtvaardigen en hebben ook geen invloed op de begrenzing wagebed®

Wel hebben de lidstaten enige beoordelingsruimte bij de toepassing van de ornithologische
criteria welke gebieden nu de meest geschikte Zipaarbij komt aarde zogenaamde IBA

lijsten (IBA staat voor Important Bird Areas) een vermoeden van bewij8 BxeVogelrichtlijn

bevat geen bepalingen over de aanwijzingsprocedure. Dat is dus aan de lidstaten overgelaten.
Nationale aanwijmgsbesluitenmoeten aan deEurgpese Commissie worden meegedeeld.

Indien gebieden ten onrechte niet zijn aangewezen, geldt Yeortoch de noodzaak om op

grond van art4 lid 4 Vogelrichtlijn beschermingsmaatregelen te nemen alsof het gebied ware
aangeween (zogenoemddeitelijke vogelbeschermingsgebiedeit)Art. 7 Habitatrichtlijn

heeft geen betrekking op dergelijke feitelijkarmewezen gebieden, maar slechts op de
daadwerkelijk aangewezen gebiedén.

1.2.2 De randvoorwaarden op grond van art.Habitatrichtlijn

Anders dan deévogelrichtlin bevat de Habitatrichtlijn wel een uitgebreide procedure ter
voorbereiding van het uiteindelijke nationale aanwijzingsbesluit. Deze procedure is
neergelegd in art. 4 van de richtlijn. De eerste fase van de gangsprocedure omvat de
aanmelding bij de Europese Commissie van gebieden die, gezien hun gesteldheid, voor
aanwijzing in aanmerking zdankunnen komen (art. d 1 Habitatrichtlijn). Het gaat daarbij

om alle gebieden waarop de typen habitats van Bglabij de richtlijn en de soorten bij Bijlage

Il van de richtlijn in meer darerwaarloosbarenate voorkomen. Bijlage 111 bij de richtlijn bevat

6 HvJ EG 28 juni 2007235/04, ECLI:EU:C:2007:388€(. vs. Sparnje

7 Hvl EG 19 mei 1998;3(96, ECLI:EU:C:1998:238id. vs. Nederlanden HvJ EG 13 december 2007418/04,
ECLI:EU:C:2007:780i€. vs. lerland

8 HVJEG 11 juli 1996,-@4/95, ECLI:EU:C:1996:2®#egina vs. Secretary of State for the Environient

9HvJ EU 23 maart 2006209/04, EU:C:2006:19€ie. vs. Oostenrjjk

10 De criteria voor aanwijzing kwamen voor het eerst aan de orde in het arrest van HvJ EG 11 juli-4996, C
ECLI:EU:C:1996:29Regina vs. Secretary of State for the Environpneimt een arrest HvJ EG 19 inf998, E3/96,
ECLI:EU:C:1998:238 (Cie. veledand) ging het HvJ EU expliciet in op de betekenis van dgdBZ&ie ook HvJ EG 25 oktober
2007, C334/04, ECLI:EU:C:2007:628¢( vs. Griekenlapén HvJ EG 13 december 200-418/04 Cie. vs. lerlandover de
herziene lijst IBA 2000. Zie ook meecent HvJ EU 14 januari 2016141/14, ECLI:EU:C:2016@d. vs. Bulgarije

11Zie bijv. HvJ EG 2 augustus 19935890, ECLI:EU:C:1993:3%hI(tofi3.

12HyJ EG 18 december 20071 &5/06, ECLI:EU:C:20813 Cie. vs. Spanje
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nadere criteria hiervoot? Het is van belang op te merken dat het beschermingsregime van
de Habitatrichtlijnis geicht op specifieke in de bijlageaangegeven natuurlijke habitats en
soorten. Bij de aanmelding mogen, evenals dat bij de &amg van speciale
beschermingszones op grond van de Vogelrichtlijn het geval is, uitsluitend ecologische criteria
een rolspelent*

De tweede fase van de aanmingsprocedure betreft de vaststelling door de Commissie van
een ljst met gebieden die van EU belang zijn (art. 4, tweede lid, &taibtttlijn). Of een gebied

van Europees belang is hangt af vanbidrage die het leveraan het in een gunstige staat

van instandhouding behouden of herstellen van een natuurlijke habitat en/of soort en/of de
coherentie van het Europese ecologische netwerk Natura 2000. Dat netwerk bestaat uit
Vogelrichtlijingebiederen Habitatrichtlijingebieda. Ook voor het vaststellen vate EU lijst

bevat Bijlage Il bij de richtlijn een aantal criteria. Indien de Europese Commwvessmening

is dat een lidstaat heeft nagelaten een gebied aan te melden dat een prioritair Habitast,

kan zij een proced@rovereenkomstig art. Blabitatrichtlijn opstarten met als doel het gebied
uiteindelijk tochin de EUlijst te kunnen opnemenOok voor het overige kan de Conssie in
overleg trecen meteen lidstaat als zij van opiang is datonvoldoende gebieden westh
gemeld.Dat gebeurde in hetarleden bijvoorbeeld ook met betrekking tot (onder meer)
Nederland (zie paragraaf 1.2@n Vlaanderen (zie paragraaf 1.2.D¢ Europese lijst werd
vastgesteld (en wordt zo nodig herzien) per auagmde biogeografischeg. Feitdijk wordt
regelmatig een update van de lijst gepubliceel®l. In de laatste fase van de
aanwijzingsprocedure dienen alle op deze EU lijst geplaatste speciale beschermingszones door
de lidstaten te worden aangewezen (art. 4, vierde lid Habitatlijoht Ok in deze fase mag

dus geen rekening worden gehouden met ameedan ecologische aspectéhDe richtlijn

schrijft niet expliciet voor om in een aanwijzingsbesluit ook de instandhoudingsdoelstellingen
op te nemen en voor ieder habitattype of iedeseort waarvoor het gebied is aggwezen de
instandhoudingsdoelen tepecificerent® De instandhoudingdoelstellingen spelen echter wel

een essentle rol bijhet beheer van de gebieden en ook bij de toetsing van plannen en
projecten. Daaronzullen ze ergens duidelijk moeten worden vastgs!® Bovendienis van

belang dat de gebieden volgens de opvatting van de Europese Commissie dienen te worden
aangeween ten behoeve van alle soorten en habitattypen die in de op de lijst opgenomen
gebieden feitelijk in reer dan verwaarloosbare mate vid@men en niet slehts voor soorten

en habitattypen die, overeenkomstig de criteria op lggdll, bepalend waren voor de melding

van een gebied door de lidstaat en vervolgens voor de selectie door de Commissie samen met

13 Voor de nadere invulig hiervan in Nederland zie Verbeek 2016, p. 106 en ABRvVS 9 april 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1239
(Loevestein, Pompveld & Kornsche Bogzem

14HvJ EG 7 november @0, G371/98, ECLI:EU:C:2000:66@ ¢t Corporate ShippingAB2001, 19 (m.nt. ChBMenR2001,

1.

l'n de bijlagen | en |1 bij de Habitatrichtlijn zijn bepa:
bepaalde rechtsplichten tot gevolg. Zo moet bijvoorbeeld de Europese Commissie\des worden gevraagd indien een

lidtaat een maelijk significante aantasting van een habitat van een prioritaire soort of een prioritair habitattype wil
toestaan.

16 De meest recente update voor de Atlantische regio is te vinden in het Besluit Eu@pessissie van 14 maart 2020, (EU)
2020/495.

Zie bjv. de achtste actualisatie die in januari 2015 is gepublicd@ipé 2015 L 18/385.

17 Zie bijv. ABRvS 20 juli 2011, ECLENL:RVS:2011:BRR2®Améer en VossemgerABRvS 16 maart 2011,
ECLI:NL:RVS:20BP:7767 Veehouderij Appeltern) en ABRv&ibéuari 2016, ECLI:NL:RVS:2016:321ujwe.

18 Aldus uitdrukkelijk HvJ 14 oktober 2016585/07, ECLI:EU:C:2010:6@2¢( vs. Oostenrjjk

19 Zie uitvoerig: Europese Commissie, Nota van de Commissie over deNiagtstan instandhoudingsdoelstellingeaor

Natura 2006gebieden, Brussel 2013,
https://ec.europa.eu/environment/nature/natura2000/management/docs/commission_note/commissiwte2_NL.pdf
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de lidstaten2® Ook in een brief van latere datume weten 18 november 2025en in een
guidancedocument over de toepassing van art. 6 Habitatrichtlijn uit 28Xferhaalt de
Commissie dit standpuntierna wordtin paragraaf 1.4.1 nagader ingegaan op dezeaag.

1.2.3 Implementatie in Nedeland

Met de utspraak van 19 mei 1998 heeft hevHEWederland veroordeeld omdat het toen,
17 jaar na het verstrijken van de termijn, nog steeds te weinig gebieden op geondrt. 4

lid 1 Vogdichtlijn had aangewezeff Dat, en de dreiging met een nieuwe
ingebrekestellingsprocedure heeft geleid tot hetnaajzing van een groot aantal extra
gebieden. De Commissie heeft zich in 2004 akkoord veklaset de (omvang van de)
Nederlandse aanwijzingen onder de voorwaarde daj mier extranarienegebieden zouden
worden aangewezeff Inmiddels is dus, ten minste wat de terrestrische gebieden betreft, in
Nederland invergaande matevoldaan aan de (primaire) aanwijzingsverplichtingen zowel uit
de Vogelrichtlijn als uit de Habitathtlijn. Met betrekking tot de Habitatrichtlijn is dat komen
vast te staan door vaststelling van de Europese lijst van aan te wijzen gebieden op 7 december
2004° en met (uiteindelijk) de aanwijzing vale op deze lijst opgenomen gebieder zijn
een klein aantalgebieden waarvan de aanwijzing, om verschillende redéneag niet is
afgerond. Een daarvagrenstdirect aanhet stroomgebied van de Schelde, en daarmee aan
het toepassingsgebied van h8cheldeerdrag: het KrammeYolkerak?’ Voor dit gebied is
een ontwerpaanwijzingsbesiit gepubliceerd.Bovendien kan zoals hiervoor gesteld, op
grond van nieuwe ecologiscloé andereontwikkelingen de verplichting ontstaan om nieuwe
gebieden aan te wijzen

De details van de Nederlandse aanwijzingssystematiek zijn aan de orde gekomen en door de
Afdeling bestuursrechtspak voor goed (en in overeenstemming met hetriétht) bevormlen

in een uitspraak van 19 maart 2088Nederland heeftvoor Vogelrichtlijngebiedein het
verledeneen minimale ongang van een aate wijzen gebied gehanteerd van 100 hectéte.
Opmerking verdient echter dat het 1@tectarecriterium niet onder alle omstandigheden
voldoende reden is om af te zien van aanwijzing als Natura-gébid. hdien er voor een
bepaalde soort minder dan in taal vijf gebieden kunnen wordeaangewezen eralle

20Dit blijkt uit een brief van de Commissie aan de Nederlandse regering van 1 april 2011. Deze brief is opgenomen als bijlage
1 is bijgevoegd bij het rapport Implementatie Natura 2000 in Nederlandly&e naar aanleiding van het Regeetstk en

de motie van der Staaij c.s. naar nationale koppen, rek en ruimte in de Naturdr@p@nentatie, 13 september 2011.

21Bijlage biKamerstukken 2015/16, 32 670, nr. 105.

22 Europese Commissie, Beheer vaatida 2000gebieden, 2019, p. 15.

23HvJEG 19 mei 1998,-G/96, ECLI:EU:C:1998:2%8d. vs. Nederland

24 Aldus het rapport Implementatie Natura 2000 in Nederland Analyse naar aanleiding van het Regeerakkoord en de motie
van der Staaij c.s. naar nation&lgppen, rek en ruimte in de Natura 20@@plementatie, bijlage bikamerstukken 2010/11,

32670, 24, p11.

25Besluit Europese Commissie van 7 december 2004, 2004/813/EC.

26|n een geval bijvoorbeeld door de wijziging van de grens met Belgié/Wallonié.

27 Ministerie van EZ, Ontwerganwijzingbesluit KrammeiVolkerak,
https://www.natura2000.nl/sites/default/files/gebieden_aanwijzing_en_archief/114/N2K114%20Krammer
Volkerak%20%282017%29.pdf

28 ABRVS 19 maart 2003, ECLRMS:2003:AF6012 (Haringvliet); zie ook ABRvS 16 maart 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP7770
(Noordzeekustzone

29 Qorspronkelijk is een omvang van 250 heetgehanteerd. Op aandringen van de Europese Commissie, die, na de
veroordeling van Nederland in 1998, drde om een dwangsom te eisen voor het niet voldoen aan deze uitspraak, is dit
criterium vervangen door hetriterium van 100 hectare.
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gebieden noodzakelijk zijn om de soort voldoende te beschermwendt dit criterium niet
toegepast3°

De minister heeft geen beleidsvrijheid om van aanwijzing af te zien als een gebied op grond
vanectogi sche critegesachiokt elegée bmeeddn’ behoort.
wellicht veel geschiktere gebieden aaemig zijn is daarbij niet relevafitEen beleidslijn om
Vogelichtlijngebieden en Habitatrichtlijngebieden qua begrenzing gelijkirekken, die
uitsluitend is gebseerd op hetenkele feit dat een gebied op grond van beide richtlijnen is
aangewezen werd als niet verenigbaar bevonden met het uitgangspunt dateabegrenzing

van Natura 200@ebieden uitsluitend ornithologische en ecgieche criteria ten grondslag
mogen worden gelegé Het enkele feit dat aangrenzende of nabijgelegen gronden mogelijk
zijn aan te merken als leeén/of broedgebied voor een of eer vogelsoorten waarvoor het
gebied is aangewezen, betekent niet dat die glem ten onrechte niet zijn aangezens33 De
rechtspraak dienaangaande is echter tamelijk ¢stsach.

1.2.4 Implementatie in Vlaaderen

De aanwijzing van de speciale beschermingszones onder de Vogelrichtlijn gebeurde door een
Besluit van de Vlaamseegering van 17 oktober 1988.Daarbij werde 23 gebieden
aangeduid als speciale beschermingszone. Zeven gebieden werden integrasaladngoor

de overige gebieden bleef de aanduiding beperkt tot de habitats vermeld in het besluit en
enkele gewestplanbstemmingenDe aanwijzing vanelnietintegraal beschermde gebieden

zijn niet conform de Europese verplichtingen en vergt een aanpassian het
aanwijzingsbesluit van 19881 2002 werd in de wijziging van het Natuurdecreet die de
omzetting regelt (zie infra) een bepalingtoegevoegd h et Natuurdecreet:
in artikel 1, 8 2, van het besluit van de Vlaamse regering vaktbber 1988 tot aanwijzing

van specibe beschermingszones in de zin van artikel 4 van de Vogelrichtlijn en elke in artikel
1, 8 3,van dat besluit bedelde zone voor zover het de in die paragraaf vermelde
bestemmingsgebieden en de voor die zone vermdldeitats betreft, worden beschouwd als
definitief vast ge satt. 8dbidlid 13iNatuudiecreet) Ditnbevesighde8 6 . ”
aanwijzing vame nietintegraal beschermde Vogelrichtlijngebieden.

De aanwijzing van de Vogelrichtlijngeb#ed dient te gebeuren in een formele
aanwijzingsbeslissing, die tegenstelbaar is aan derde partijen. De aanwijzing moet tevens
gemeld woreen aan de Europese Conssie. Alhoewel het besluit zelf werd gepubliceerd in

het Belgisch Staatsblad gebeurde dit niet met de kaarten van de gebiedgreidde tot

kritiek doorde Europese Commissie. Na een (door Belgié onbeantwoorde) aanmaningsbrief

uit 2000, was de Europeseommissievan or d e egeendnelée bepal i ng onder
recht de Vlaamse overheid dwong afe meeste geschikte speciale beschermingszones aan

30ABRVS 17 maart 2004, ECLI:NL:RVS:2004: A% AbiskolkDe Putter, IM2004, 59.

31 ABRVS 8 december 2004, ECLI:NL2RO&AR7061Waal).

32 ABRVS 16 maart 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BPP&assdgnhouderij Holthegs

33 ABRVS 23 juli 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2712 (Brabants@igvabk ABRvS 19 maart 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AF6012
(Haringvliet),JM 2003, 70. Deze uitspraak is nog eens door de ABRvVS bevestigd in de uitspraak van 20 augustus 2008,
ECLI:NL:RVS:2008:BE88v8dsvlakte/EuropoortgebiedIM2008, 115.

34 B.VI.Regvan 17 oktober 1988 tot aanwijzing van speciale beschermingszones in de zin van art. 4 van de Richtlijn
79/409/EEG van de Raad van de Europese Gemeenschappen van 2 april 1979 inzake het behoud van de B§&8tand,
oktober 1988; gewijzigdabr het BVI.Reg. van 20 september 19855, 12 oktober 1996, het B.VI.Reg. van 23 juni 1898,

25 juli 1998, het B.VI.Reg. van 17 juli 2®& 31 augustus 2000.
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te wijzen, waarmee leden 1 en 2 van .adt van de Vogelrichtlijn onvolledig zouden zijn
omgezet® Het H/JEUgaf de Comnsisie op dit punt gelijk i€ie.vs. Belgié Ook kreeg de
Commissie gelijk van hétvJd EWat geen enkele Vlaamse bepaling het aanwijzen van een
speciale beschermingszone verbond met het toepassen van het vereiste beschermingsregime,
namelijk hetverslechtgingsverbod (onder art6 lid 2 —zie deel 5.3¢ Bovendien besloot het

HvJ EUdatde kaarten die special e bemmtistbami ngs zc
dwingende kracit hadden en dat de afopakmmentbgtwidt an di
konden worden, waardoor de beschermingsdoelstelling vardavan devogelrichtlijn in het

gedrang zou kunnen koméh.Tot op heden zijn de kaartewan de Vogelrichtlijngebieden
aangewezen bij besluit van 1988 echter nog niet diipaerd.

Het Besluit van 1988 werdrie maal gewijzigd (zie verder onder 1.5.8)2005 werd een
nieuw gebiel aangewezen als speciale beschermingszone onder de Vogelrichtlijn:
“Kust broedvogeHei 3tbeze Zanvdjding gapeuele conform de nieuwe
procedure tot aanwijzing, zdémingevoerd in het Decreet van 20@2 hierander). Samen met

het aanwijzigsbesluit werd ook de kaart van het gebied gepubliceerd in het Belgisch
Staatsblad?

De formele omzetting van de Vogelrichtlijn en de Hahitatlijn in Vlaanderen, met inbegyr

van de aanwijzingsverplichting, gebeurdasod een wijziging in 200antet * Nat uur decr
van 21 oktober 1997° SindsCie. vs. Belgié kan men op basis varfvaste rechtspradk
aannemen dat afbakening van specialesthermingz o n eorsbetwistbare dwingende

kracht’ moet e nlhne beblekn . gev al e r k e n dle rectiteonzékérea a ms e
toestand , w aamvarikelijjhet aantal voorgestelde specialeschermingszones onder de
Habitatrichtlijin noch diens afbakeninfprmeel aangekondigd moest wordéh.In 2008
hervormde men art. 36bis lid 9 van het Natuurdecreet, waardoor de Vlaamse regering

ver pl i c htzo speedigimogelijk, doch uiterlijk binnen de zes'jaar een besl ui
aanwijzing van een speciale beschermingszasete nemen na opname vahnet gebied als

gebied van communautair belarg.

Voor de aanwijzing van deaciale beschermingszones onder de Habitatrichtlijn werd een
eerste voorstel gedaan do@en beslissing van de Vlaamse regering in 1996. Daehien
40 gebieden voorgesteld met een oppervlakte van ongeveer 70.000 ha. Ditelawesd door

35HvJ EG 27 februari 20034@5/01, ECLI:EU:C:2003:108¢( v Belgjr.o. 610.

36 G415/01, Cie. v Belgié, r.o. 167

37G415/01, Cie. v Belgié, r.o. 22.

38B.VI. Reg.an 22 juli 2005 houdende de definitieve vaststelling van het gebi&du st br oedvog#lles st & Heaebr
in aanmerking komt als speciale beschermingszone in toepassing \Rictdéjn 79/409/EEG van de raad van de Europese
Gemeenschappen van 2 aprd79 inzake het behoud van de vogelstaBd$.12 september 2005.

39B.S.12 september 2005.

40Decreet 21 oktober 1997 betreffende het natuurbehoud en het natuurlijke miBeB.10 januari 1998zoals gewijzigdin

dit rapport Natuurdecreet).

41 “Dienaangaande zij eraan herinnerd dat volgens vaste rechtspradkepalingen van een richtlijn moeten worden
uitgevoerd met een onbetwistbare dwingende kracht en met de specificiteitykeurigheid en duidelijkheid die nodig zijn

om te voldoen aan het veiste van rechtszekerhé&idHvd EG 27 februari 20034€C5/01, ECLEU:C:2003:11&8fe. v Belgig

r.o.21.

42B.VI.Reg.24 mei 2002 tot vaststelling van de gebieden in uitvoering van art. 4, lid 1, van Richtlijn 92/43/EEG vaande Raad
de Raad van de Europese Gemeenschappen van 21 mei 1992 inzaktaddhouding van de natuurlijke habitats en de
wilde flora en fauna aan de Europese Commissie zijn voorgesteld als speciale bescherméBs3di augustus 2002.

43 Art. 55 Decreefl2 december 2008 houdende diverse bepalingen inzake energie, leefntpenbare werken, landbouw

en visserijB.S 4 februari 2009.
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de Europese Commissie als onvoldoende beschouwd. Bij Besluit van de Vlaamse regering van
24 mei 2002verden 38 gebieden aangeduid met een opperviakte vagesrer 102.000 ha.

Dit besluit, meinbegrip van de kaarten werden gepubliceerd in het Belgisch Staattbd.

besluit omvat per gebied een opgave van de habitats en soorten waarvoor het gebied werd
vastgesteld Volgens de procedure van het Natuurdecreebdrden na vaststelling van de
gebieden deze aangemeld aan de Commissie. Nadat de Commissie de gebied#n op
communautaire lijst plaatst, dient de Vlaamse overheid deze gebiedente wijzen als
speciale beschermingszaffe

De voorlopige lijst van aate wijzen gebieden onder de Habitathtlijn, waaronder het
Scheldeestuarium, werd door d&uropese Commissi@astgesteld op 7 december 200%De

Europese Commissie had éehper brief van 17 december 2003 al aangegeven dat de
aangemel de volpeetdé e dvearr e“n wat betreft mitst uar i e
herziening van deerimeters Bij Besluien van de Vlaamse Regeringn 15 februari 2008

werden tevens de vaargeulen van het |3msr Scheldesstuariumvastgesteldals gebied dat

in aanmerking komtls speciale beschermingszorieezebeduiten, met inbegrip van de

kaarten werden gepubliceerd in het Belgisch Staatsbfad/ooreen andergebied gebeurde

een uitbreidingen vaststelling van een gebiéau 201348

Op 23 april 2014vond ce definitieve aanwiing van de speciale beschermingszones, met
inbegrip van het vastleggen van de instandhoudingsdoelstellingen en priorifgaats'® ook
voor het Scheldegebie® Voor vier gebieden gebeurde in 2016 nog ¢éechnisch nazicht!

Terwijl Belgiémeer mariene gebieden diende aan te wijzen, Helde Europese Commissie
eind 2016 het Belgische terrestrische Natura 2008 t w groténde&ls v o [*tincheti d .

44B.VI.Reg. van 24 mei 2002 tot vaststelling van de gebieden die in vityemmrartikel 4, lid 1, van Richtlijn 92/43/EEG van

de Raad van de Europese Gemeenschappen van 21 mei 1992 irzadtaddhouding van de natuulti§ habiats en de

wilde faunaen flora aan de Europese Commissie zijn voorgesteld als speciale beschermind@Z&heésgugustus 2002.

45Zie art.36bis Natuurdecreet.

46 Besluit Europese Commissie van 7 december 2004, 2004/813/EC.

47 B.VI.Reg.15 februari 2008 houdende de definitieve vaststelling van het gebied « Waterzone van het gebied e3chelde
Durmeestuarium van de Nederlandse grens tot Gent » dat in aanmerking &lsrspeciale beschermingszone in toepassing

van de Habitatrichijn 92/43/EEG van de Raad van de Europese Gemeenschappen van 21 mei 1992, B.S. 31 maart 2008;
B.VI.Reg. van 15 febru®®8 houdende de definitieve vaststelling van het gelfiewat er zone van het | Jzer e
in aanmerking komt als speciale besghengszone in toepassing van de Habitatrichtlijn 92/43/EEG van de Raad van de
Europese Gemeenschappen van 21 mei 183 31 maart 2008.

48 Besluit van de Vlaamse Regering van 18 januari 2013 houdende de definitieve vaststelling van de afbakening van het
deelgebied 11 « Boterakker » van de speciale beschermingszone BE2200037 'Uiterwaarden langs de Limburgse Maas en
Vijverboek' als specialedschermingszone in toepassing van de Habitatrichtlijn 92/43/EEG van de Raad van de Europese
Gemeenschappen van 21 ink992,B.S4 februari 2013.

49B.S15 oktober 2014.

50B.VI.Reg.23 april 2014 tot aanwijzing met toepassing van de Hadlithiinvandes peci al e bescher mi ngszon«
ScheldeenDurmee st uari um van de Neder | armdyaststglingvaosdietzane en Gerdémet en t ot
toepassing van de Vogelrichtlijn 230289 bunneezer Mdedoppevan del e besc
Schel de’ , ‘“"BE 2301336 SchoSaleel deen peonl dlreets o/radide spgdesakeB e nBe doeknk
beschermingszone '‘'BE2300222 De Kuifeend estelifgénerkpbriteitesadi j k' v a
van 2304/2014,B.S4 oktober 2016.

51 Technisch nazicht van 16 september 2016 van vier ontwerpen van besluit van de Vlaamse Regering tot aanwijzing van de
speciale beschermingszones in het kader van de Habitatrichtlin en tot vaststelling varbijligrende
instandhoudingsdoelstellingen en gpriteiten in het kader van de Vogedn Habitatrichtlijn, VR 2016 1609 MED.0348/1. De
aanwijzingsbesluiten van 23 april 2014 voor &dleamsespeciale beschermingszonksnnen hier wordergeraadpleegd:
https://www.natura2000.vlaanderen.be/natur@000-gebieden

52 Werkdocument Europese Commissie van 3 december 201-gv&luatie van de tenuitvoerlegging van het milieubeleid
Landenrappa - Belgié, SWD(2017)34, p. 12
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Vlaamse Gewest was de aanwijzing van speciales t a n d h o uudtstekegds z oakd u s d«
Europese Comrssie. Tenslotte waremlle 38 gebiedn van communautair belang er als

speciale instandhoudingszones aangeweZeaarmee lijkt aan er aan de primaire
aanwijzingsverplichtingen voor derrestrischeNatura2000-netwerkenin Vlaanderen te zijn

voldaan.

De details van de Vlaamse aanwijzingssystematiek zijn beperkt aan de orde gekomen in
Vlaamserechtspraak. Echter, o5 januari 2016 besloot de Raad van State dat ook al is de

VI aamse nimshobtei de “1 aat bi j het aanwnaptaren v an
belang als speciale beschermsagne (dus niet handelend conforant. 4 lid 4Habitatrichtlijn

enart.36 lid 9 Natuurdecreet), dan moet het nog steeds de richtlijn implementeren (conform

art. 23 Habitatrichtlijn), en verliest het niet de bevoegdthem het gebied aan te wijzed.

1.3 Samenvoegen van gebieden

Het samenvoegen van verschiliéa Natura 200@ebieden wordt noch in de Vogelrichtlijn,
noch in de Habitatrichtlijn explicieermeld Ook zijn er geen handreikingen van de Europese
Commissie op dit punt. Voor de rechtmatigheid van besluiten tot samenvoegen van gebieden
zijn daarom de riteria bepalenddie voor de aanwijzing gelden (art. 4 lid 1 Vogelrichtlijn en
art. 4 Habitatrichtlijn) (zie hierboven) Daaruit lijkt voort te vloeien dat samenvoeging
gebaseerd dient te zijn op ecologische criteria, omdat op grond van de richtlijresm all
ecologische criteria de basis kunnen vormen voor het kunnen aanwijzen van een Natura 2000
gebied en voor het bepalen van de begrenzing van dit Natura-§edéed. Ook kan uit doel

en de strekking van de richtlijnen worden afgeleid dat samenvoeging esetogische
meerwaarde dient te hebben ten opzichte van de oorspronkelijke, los van elkaar bestaande
Natura 20068gebieden. Er moet immers gemotiveerd worden waarom, anders dan voorheen,
de eerdere begrenzing van de twee, of meerdere, Natura 2{#}leden et meer toereikend

is om de doelstellingena te streven ofwaarom hetsamenvoegen van gebieden ecologisch
betere kansen biedt, bijvoorbeeld voor een hoger of robuuster doelbereik of omdat minder
beheermaatregelen noodzakelijk zijn doordat natuurlijke qgessen beter benut kunnen
worden>®

Voor het samenvoegen van Vogelrichtlijngebieden hoeft geemehtelijk voorgeschreven

procedure te worden gevolgd. Voor het samenvoegen van Habitatrich#éipaigden is dat niet

geheel duidelijk. Art. 4di1 Habitatichtlijn bepaalt dat @ lidstaten aanpassingen van de
Europese | ijst van aan te wijzen gebieden mc
van het inart. 11 bedoeldeoezicht.' Daarmee fi in eerste instantie aanpassingen bedoeld

als gevolg van veranderingen in de ecologische feiten in de gebieden. Of een puur
administratieve samenvoeging van gebieden hier ook onder valt is (nog) niet duitlédijk.

ieder geval zullen d&andaard Gegevenformulieren van de betrokken gebieden moeten

worden angepast en aan de Commissie worden verstuurd.

53 Werkdocument Europese Commissie van 3 december 30112.

54 RvS 25 februari 2016, nr. 233.9Btuls r.o. 21.

55 Zie onder ander Bijlsma e.a., Samenvoeging Natura -gébeden. Juridische, bestuurlijke eacologische
(on)mogelijkhedenkamen en ri sico’s, WUR, Wageningen 2012, p. 27; Arce
Bijlage, p. 115.

5% Zo ook Bijlsma e.a., Samenvoeging Natura 2f¥lfleden. Juridische, bestuurlijke en ecologische (oggtijxheden

kansen en RrWagenimgen'2@812, p.\82) Arcadis, Doorlichting van Natura 2000, Rotterdam 2020, Bijlage, p. 115.
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1.3.1 Implementatie in Nederland

In Nederland is herhaaldelijk gediscussieerd over de randvoorwaarden voor en het nut van
samenvoeging van Natura 20@@bieden. In 2012 is daar een rapport aan gewijen ook

meer recent, in 2020, is deze vraag nogmaals in een rapport behaftiblel.regering heeft

de in deze rapporten uitgewerkte criteria voor samenvoeging onderschrévee. criteria
werden door detoenmaligestaatssecretaris als volgt samengevat:

- De samerte wegen gebieden dienen een ecologische samenhang te heBben.

- Waar flexibiliteit ontstaat in het ruimtelijk schuiven van natuurwaarden, mag de
verspeiding van de natuurwaarde op langké schaal niet verminderen.

- Het samenvoegen moet eatologische merwaarde met zich meebrengéh.

Vervolgens zijn ook enkele gebieden samengevoegd. Een voorbeeld is het gebied
“Ri j nt akken?” . sam@nvaegigbvart hetedert in eneverp aangewezen Natura
2000gebied Gelderse Poort en de stroomafwaadaarvan gelesn Uiterwaarden 1Jssel,
Uiterwaaden Nederrijn en Uiterwaarden Waal. Een ander voorbeeld is het gebied
Veluwerandmeren. Er werden meer gebieden voor samenvoeging voorgesteld. In een
onderzoek van Bijlsma eal. uit 2012 werd echter gecondieerd dat samenvoegen voor
andere gebieden ecologisch niet voor de hand¥id2e toenmalige staatssecretaris heeft die
conclusie onderschreveii.Ook in het recente onderzoek van Arcadis is geconclubdat
samenvoeging waig ecologische voordelen biedt en de kansrkisidat samenvoeging leidt

tot het oplossen van gebiedsspecifieke knelpunién.

1.3.2 Implementatie in Vlaanderen

Op basis van dgeactualiseerde ecologike informatie van het AgentschaparoNatuur en

Bos ANB werden metde diverse besluitewan 23 April 2014 alle gebieden diastgesteld
waren ingevolge de Habitachtlijn, formeel aangewezen als Natura 20§6bieden.Voor

deze gebieden, alsook voor de met deze gebieden overlappende Vogelrichtlijingebieden
werden tevens in deze besluiten de instandhoudingsdoelstellingen en prioriteiten vastgesteld.
Voor het overige is het samenvoegen van Natura 2@&l6ieden in Vlaanderen geen
onderwerp van discussie en is daartoe in het verleden ook niet besloten of zijn besluiten
daartoe in procedure gebracht.

57 Bijlsma e.a., Samenvoeging Natura 2@@bieden. Juridische, bestuurlijke en ecologische (on)mogelijkheden kansen en
risic o’ s, WUR, Wageningen 2012.

58 Arcadis, Doorlichting van Natura 2000, Rotterdam 2020, p. 20 e.v..

59 Zie bijv. brief van de Staatssecretaris van Economische Zaken van 15 februaK@o&8stukken 2012/13, 32670, nr.

68.

60 Dit is ook bevestigd als belaiijl criterium voor de begrenzing van Natura 26§bieden door de rechter, zie bijv. ABRvVS

3 september 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3284 (Loonse en Drunense Duinen & Leemkuilen) en ABRvS 2 juli 2014,
ECLI:NL:RVS:2014:2375 (AcHeeNoort, Agelerbroek & Volthbroek).

61Brief van de Staatssecretaris van Economische Zaken van 15 februaikKaa#3stukken 2012/13, 32670, nr. 68.

62 Bjjlsma e.a., Samenvoeging Natura 2@@bieden. Juridische, bestuurlijke en ecologische (on)nijkhetien kansen en
risi cqWagenindghR12.

83 Brief van de Staatssecretaris van Economische Zaken van 15 februaikKa6i8stukken R012/13, 32670, nr. 68.

64 Arcadis, Doorlichting van Natura 2000, Rotterdam 2020, p. 20 e.v.
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1.4 Instandhoudingsdoelstellingen
1.4.1 EUrechtelijke randvarwaarden
Algemene vertrekpunten

Het EUrecht bepaalt weinig over het vaststellen van de instandhoudingsdoelstellingen.

|l ngevol ge art. 4 | id 4 Habitatrichtlijn stel
van de gebieden voor het in eemigstige staat van instandhouding behouden of herstellen

van een type natuurlijke habitat van bijlage | of van een soort van bijlage 1l alsmede voor de
coherentie van Natura 2000 en gelet op de voor dat gebied bestaande dreiging van
achteruitgang en vernietgi ng’ . De Il nstandhoudingsdoel st
vastgesteld dat het gebied daarmee zijn functie veriuhet Natura 200hetwerk teneinde

de doelen van de richtlijn uit art. 2 lid 2 en de doelen van het netwerk uit art. 3 lid 1
Habitatrichtlijnte behalen Het vaststellen van de instandhoudingsdoelstellingen hoeft niet in

het aanwijzingsbesluit zelf te gebeurddat zou bijvoorbeeld ook in beheerplannen kunnen
geschieder®

Een belangrijke vraag of instandhoudingsmaatregelen een goede stam instandhouding

van habitattypen en soorten binnen een gebied moeten verzekeren of slechts moeten
bijdragen aan een gunstige staat vamstandhouding varde habitats en soorten in de

lidstaten. De Europese Commisssede laatstgenoemde opvattingpegedaan Ten eerste

omdat de Commissie erkent dat elk gebied dient bij te dragen adrbareiken van een

gunstige staat van instandhouding. Verder stelt dedpese Commissie op basis van art. 1

sub e en i Habitatrichtlijn, dat distaat alleenbepaald en bereikt wordét 2 L) KS G y A @S| d
KSGO yl GdzdzNI A21S ODSNELNBARA YAoK Beent SeEurgpesg SSy
Commissie dat eenrbde instandhoudhgsdoelstelling gericht op een gunstige staat van

inst andh oop den pagsentd niveau moet worden beschouwd. D :
niveau zijn, maar ook edriogeografisch of Eopees nivea$’

Daarnaast stelt de Commissie dat de algema@oeistelling van het bereiken van een gunstige

staat van instandbudingvoor alle habitattypen en soorten die zijn vermeld in bijlagen | en I

moet worden omgezet in instaioudingsdoelstellingen op gebiedsnive®uOok wijst de
Europese C o mmengges i flexibiliteit p b*i j het bepal en
instandhoudingsmaatregelen op gebiedsnivédibe Co mmi s s iaanemdijht dhet
de instandhoudingsdoelstellingen op gebiedsa@u worden vastgesteld voor een lange
termijn, waarbij die doelstellingen bedreigen zoals klimaatverandering weerspiegelen voor

zover de habitattypn en soorten in het gebied aan die bedreigingen (langdurig) worden
blootgesteld’® De instandhoudingsmaatregelen zijn er om die langetermijndoelstellingen te
bereiken. Volgens de Commissie is het derhalve logisch dat die maatregelen aangepast

65 Aldus bijvoorbeeldEuropese Commissie, Nota van@emmissie over de vaststelling van instandhoudingsdoelstellingen
voor Natura 200@ebieden, Brussel 2013, p. 8 (het stuk heeft geen paginanummers),

66 Beheer van Natura 208@ebieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 261B), p. 17.

67 Beheer van Natura@d0-gebieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 17.

68 Beheer van Natura 200@ebieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 281BR p. 17.

69 Beheer van Natura 200@ebieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 18.

70Behee van Natura 200@ebieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 17.
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worden als er zich veranderingen voordoen die de soorten en habitattypen in het gebied op
kortere termijn bedreigen’t

Een ondergrens voor het vaststellen van de instandhoudingsverplichtingen is het
verslechteringsverbod uit art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn. In all®igden moet minstens worden
verzekerd dat de kwaliteit en de staat veastandhouding niet verslechtert. Daat volgt dat

of behoudsdoelstellingen (g& verslechtering) of verbeterdoetdtingen dienen te worden
vastgesteld. Daarnaast moet een instandhoudingsdoelstelling echter bijdragen tot het in
gunstige staat van instamduding houden of (meestal) brengen van de soorten en
habitattypen van bijlagen | en 1l van de richtlijn die in idstdat voorkomen. Hoe die taak
door middel van verbeterdoelstellingen over de verschillende gebieden binnen een lidstaat
wordt verdeeld komh in beginsel toe aa de lidstaat, mits die verdeling ecologisch
onderbouwd is. De keuzes moeten daarbij de relatieve betekenis van een gebied voor de
landelijke staat van instandhouding van de desbetreffende habitattypen en soorten
weerspiegelen? Ook alis het opleggen van verbeterdoeleinden niet verplicht per gebied, dan
kan het ortbreken ervann sommige gevalleteiden tot eenverdereverslechtering, wat niet
toegelaten is volgenart. 6 lid 2.Als zich zo een geval voordoet, lijkt een verbeterdodliatg

te moeten worden opgenomenDit wordt ook bevestigd door de Advoca@eneraal
(wel i swaar i n de cont ext van d e staat avang ove
instandhouding van habitattypen esoorten binnen bepaalde gebieden kan ecletezneens

van belang zijn wanneer deze daar ongunstig is. In dit geval zou het afzien van
herstelmaatregelen die de staat van instandhouding zouden kunnen verbeteren, een
schending opleveren van het verslechteringsverbod van artikel 6, lid 2, van de
habitatrichtlijn.(20) Te vrezen valt immers, dat de toestand van de desbetreffende
habitattypen of-soorten in het gebied zonder herstelmaatregelen verslechtgéRe definitie
vaneen ‘gunstige staat van instandhowtdilng’ |,
Habitatrichtlijn lijkt tot gevolg te hebben dat een nietngtige staat van instandhouding hoe
dan ook op termijn l@lt tot een verslechtering. Zo gezidan beargumenteerd worden ta

op termijn dle habitats en soorten in alle gebieden in een gugesstaat van instandhouding
zullen moeten zn omdat anders het gevaar van een verslechtering dreigt of deze zich
voordoet.

Instandhoudingsdoelstellingen voor alle meer dan verwaarloosbaar aanwezige soorten en
habitattypen?

Het is de vraag of de bescherming betrekking hegften instandhoudingsdoelstellingen
moeten worden vastgesteld voor alle meer dan in verwaarloosbare mate in een gebied
voorkomende soorten en habitattypen of slechts voor soorten en habitattypen dieg®i|la

van de richtlijn in aanmerking nemend, aanleiding waren voor de melding en voor de selectie
van het gebied op de Eljst met aan te wijzen gebieden. De opvatting van de Europese
Commissie hierover is duidelijk. In Hg#andaardGegevensformuliewoor elk gebied moeten

alle aanwezige soorten en habitattypen worden opgenomen en voor alle in meer dan
verwaarloosbare mate aanwezige soorten en habitattypen moeten instandhoudingsdoelen

71Beheer van Natura 200@ebieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 261D, p. 18.
72HvJ EYCie v. Griekenland};849/19, 17 december 2020, ECLI:EU:C:2020:1047, r.0. 46.
73 Conclusie A5, zaak 281/16, ECLEU:C:2017:476, r.0. 61.
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worden vastgesteld? Het is echter niet helemaal zeker of deze opiwagtjuist of dwingend is.

Uit het arrest Holohaf? zou kunnen worden afgeleid dat een verschil moet worden gemaakt
tussen habitattypen en soorten waarvoor het gebied is aangewezen en habitattypen en
soorten die aanwezig zijfff.Het is echter niet helemaakeker hoe dit arrest te interpreteren

is/” In een recenter arrest van 17 december 2020 heeft het Hof met zoveel woorden
aangegeven dat de instandhoudingstioe 't el | i ngen moeten worden
de ecobgische vereisten van elke soort en glge habitat dat in elk van de betwiste GCB's

a a n we Z8Diglijktiesn.andere lijn te zijn dan in Holohan, maar ookndét zeker omdat

in dit meest recente arrest de vraag voor welke habitattypen en soorten
instandhoudingsdoelstellingen moeten worden aangewezen niet onderwerp van discussie
was Het is dus de vraag of het Hof de aangehaalde formulering wilde gebruiken om hier
inhoudelijk iets over te zegen. Al met al geeft het Etdcht ons inziens geen duidélij
antwoord op deze vraag.

\

Instandhoudingsdoelstellingen in dynamische systemen

Estuaria, zoalhet Scheldesstuarium, zijn dynamische gebiedeBe verhouding tussen
verschillende onderdelen van estuaria verartdean nature, maar uiteraard ook door
menselijke invioed. De vraag is dan hoeveel flexibilideitinstandhoudingsdoelstellingen
kunnen toestaan. Daarbij speelt in het bijzonder het feit dat de Habitatrichtlijn als te
beschermen habitats zowel het habitattye ‘ e snoend (hab#attype 1130) en
habitattypes die in estuaria voorkomen zoal s
(habitattype 1140).Voor het Scheldestuarium is dan de vraag van belang of de
verhoudingen tussen en locaties varversdillende habitattypen die binnen estuaria
voorkomen mogen wisselen.

In de toelichting van de Europese Commissie over het formuleren van
instandhoudingsdoelstellingeis hierover weinig te vinden. Deze toelichtiljgt uit te gaan

uit van een vrij statische opvattin®e instandhoudingsdoelstellingen dienen, kort gezegd, ten
minste dat te beschermen wat ten tijde van de aanwijzing aanwezig was:

“Instandhoudingsdoelstellingen op gebiedsniveau definiéren de beoogde toestand of stand
van de soorten en typen habitats die in het gebied voorkomen. Deze doelstellingen moeten
worden vastgesteld in relatie tot de mate van instandhouding van elke soort en elk type
habitat die resp. dat significant aanwezig was toen het gebied werd aangewalsrgebied

van communautair belang, zoals opgenomen in het standaardgegevensforhiélier

Dat sluit echter niet uit dat bij de vaststelling van de instandhoudingsdoelstelling voor
dynamische systemen zoals estuaria rekening wordt gehouden meaieirlijke dynamiek

74 Europese Commissie, Beheer van Natura 29€iieden, 2019, p. 15.

75SHvJEU(Brian Holohan e.a)G461/17, 7 november 2018, Brian., ECLI:EU:C:2018:883

76 Zie uitvoerig hierover met eenadere analyse van de richtlijn: Arcadis, Doorlichting van Natura Rafiterdam 2020,
Bijlage, p. 99 e.v.

77Zie ook Brief van de Minister van LNV aan de Tweede Kamer van 5 febuari 2021, kenmerk 2021Z00307.

78 HvJ EYCie v. Griekenland{>849/19, 17 december 2020, ECLI:EU:C:2020:1047, r.0. 8@epiebliceerd, eigen vertaling
uit het Frans.

79 Europese Commissie, Nota over de vaststelling van instandhoudingsdoelstellingen voor Natugel#6Gen, Europese
Commissie, Doc. HabD2/06, november 2012, p. 3.
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van deze systemen. Die natuurlijke dynamiek is immers ookvezenlijk kenmerk van deze
habitattype. Dat gebeurt vervolgens ook tot op zekere hoagtde interpretatiegids die de
Commissie in overleg medeskundigen heeft vastgesteld om dealitattypen naderte

definieren.% In deze interpretatiegidsvordt een estuariunomschreven al$éeen ecologische

eenheid met de omringende terrestrische kusthabitattypBsarbij wordt aangegevetat bij

de selectie van locaties met de realiteite k e ni ng gehoudeimtenmenevdn wo r d €
natuurbehoud deze verschillende habitattypen niet van elkaar mogen worden geschéiden

Aparte instandhoudingsdoelstellingen voor swdbitattypen?

Een volgende vraag is of instandhoudingsdoelstellingen alleen voor de desbetreffende
habitattypen of ook voor subabitattypen moeten worden vastgesteldt. Nu de sub
habitattypen niet in de Habitatrichtlijn worden genoemd lijkt aan te nemen dat daarvcam ge
aparte aanwijzingen plaatsobven te vinden en geen aparte instandhoudingsdoelstellingen
hoeven te worden geformuleeréfDat het onder omstandigheden ecologisch en beleidsmatig
zinvol kan zijn zulks wel te doen is een heel andere vraag die hier niet ter discussie staat.

Ten gunste van doelstellingen

Soms is een verbetegnvan de staat van instandhouding van een bepaaldertsof

habitattype in een gebied niet mogelijk zonder dat een andere soort of habitattype daar
nadelen van ondervindt. Als de verbetering van een soort of halgpatin het licht van het

streven naar e landelijk gunstige staat van instandhouding zeenselijk is, rijst dan de

vraag of de | idst at e nd ozeolgsetneolelmdneg € nt’e nmogguenns tves
welke voorwaarden dat mag gebeuren. Zowel de Europese Comffiatsehet Hof van

Justtie heeft aangegeven dat de lidstaten soms keuzesten maken bij het vaststellen van

de instandhoudingsdoelstellingen. In het bijzond®ioet hier worden gewezen op de

conclusie van de-& in zaak 241/08 en de namigende uitspraak van het Haokott stelde

dat bij een denodig&dmwijn k oamdastihnd i eanhseboften en h
de kooptoetenemén i n het dgleyvRaSNBd a2ty (dgi At{" | Srfafeg@tSy Y 2 3 ¢
bepalen of dit inderdaatinodig i s ¢ on c | u dde elatieve Ketekeaid vian dd ept

dat moment bestaande instandhoudingsn hersteldoeleinden voor Natu®00
“beslissentis 2 Uit haar conclusie blijkt ook dat een beslissing vergt dat de doelstellingen die

met elkaar botsen worden afgewogen, en datateriteiten worden gesteld? Voorts stelde

Kokott (in het licht van het verslechteringsverbod e 6 lid 2) dat:

80 Cie., Interpretation Manual of Europe&mion Habitats, EUR 28, 2013, p. 10

81Cie., Interpretation Manual of European Union Habitats, EUR 28, 2013, p. 10

8270 kunnen bijv. binnen het habitattype grijze duinen (2130) de subtypen kalkrijk (#grrkaB) en heischraal (C) worden
onderscheiden.

83 Zie nader ; Arcadis, Doorlichtingnvlatura 2000, Rotterdam 2020, Bijlage, p. 108.

84 Europese Commissie, BeheenWNatura 200@ebieden, 2019, p. 18.

85Concl. AG Kokott 25 juni 2010,-241/08, ECLI:EQ:2009:398Cie. vs. Frankrijkr.o. 71.

86 Concl. AG Kokott 25 juni 2010,-241/08, ECI:EU:C:2009:39&ie. vs. Frankrijkr.o. 71.

87 Concl. AG Kokott 25 juni 2010,-241/08, ECLI:EU:C:2009:3€8¢(. vs. Frankrijkr.o. 44.
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GYlFFGONB3ISEtSy RAS LIaaSyR Sy @SNBAadG TAiaey
BSNB ST Syt Ac]1SysT wX8AyYy 0S ddekaalitéit vafi ke igebied|telzy y Sy ¢
verslechteren in de zin van artikel 6, lid 2, van de habitatrichfijn

Gl Si 1 oW KSSFG NBSRAa 3IS22NRSStR RIFIG RS Ayadl
de artikelen 3 en 4en met name uit artikel 4, lid 4, van de habitatrichtlijn, kunnen worden
vastgesteld aan de handan het belang van het gebied voor het in een gunstige staat van
instandhouding behouden of herstellen van een type natuurlijke habitat van bijlage | bij deze
richtlijn of van een soort van bijlage dlsmede voor de coherentie van Nat2000 en dat

daarbij moet worden gelet op de voor het gebied bestaande dreiging van achteruitgang en
vernietiging. In voorkomend geval moeten deze doelstellingen tegen elkaaden

afgewogen en moeten prioriteiten worden gesteld. Volledigheidshalve moet erop worden
gewezen dat deze zeer ingewikkelde beslissing uitgaat van een ruime beoordelingsmarge van

de bevoegde autoriteiten, maar niet volledig aan rechterlijk toezichfigd @ NB8 | Sy d ¢

In het arrest in deze procedu@ordeelt hetHof hierover ¢ | A SNXzA (T O &tlimg R G
van de instandhoudingsen hersteldoelstellingen in het kader van Natura 2000, zoals de
advocaatgeneraal in punt 71 van haar conclugeecht heef opgemerkt, kan vereisen om bij
conflicten tussen verschillende doeleinden een beslissing te yialidet HvJ gaat echter niet

verder in op de vraag wat deze beslissing zou kunnen inhouden en welke randvoorwaarden
bij het nemen van deze beslisg in achtmoeten worden genomen.

Uit deze passages van de conclusie en de uitspraak in zake Commissiériaglenk, €
241/08 lijkt te kunnen worden afgeleid dat ten gunste \doelstellingen mogelijk zijn als een
conflict tussen twee wenselijke instandhoudingstitellingen niet anders is op te lossé&e
daarmee gepaard gaande achiégang van een soort dfabitattype is dan niet in strijd met

art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn. Of deze conclusie kan worden getrokken is niet 100% zeker. Ook is
niet geheel duidelijk welke randvoorwaarden daarvoor precies in acht zijn te némen.

1.4.2 Implementatie in Nederland

Systenatiek van het vaststellen van instandhoudingsdoelstellingegunstige staat van
instandhouding niet voor elk gebied vereist

In Nederland worden instandhoudingsdoelstellinggeformuleerd® v o o r zover nod
ui t v oer i Viogelrichtjmen dedbbitatrichtlijn. Ingevolge art. 2.1 lid 4 Wnlvorden

deze instandhoudingsdoelstelling@pgenomen in het aanwijzingsbesluboelstellingen op

landelijk niveauworden daarbijals uitgangspungenomen. De Nederlandse systematiek

behelst dat een gunstige staat van instandhouding niet (voor elke habitattype of elke soort)

in elk gebied hoeft te worden bereikt, maar slechts op landelijk niveau. leder gebied moet een
bijdrage leveren daaraan. Allelgleden samen en de natuur buiten de aangewezen gebieden

88 Concl. AG Kokott 25 juni 2010,-241/08, ECLI:EU:C:2009:3@8¢(, vs. Frankrijkr.o. 43. Zie ook Doorlichting Natura 2000:
Onderzoek naar mogelijkheden voarassing van de beschermde status van Natura 2@&feden [Arcadis 25.09.2020],
p. 113.

89 Conclusie AG zaak 241/08, ECLI:EU:C:2009:398.

9 Zie uitvoerig: Arcadis, Doorlichting van Natura 2000, Rotterdam 2020, Bijlage, p. 112 e.v.

24



moeten vervolgens bewerkstelligen dat de te beschermen habitattypen en soorten
uiteindelijk in een gunstige staat van instandhouding gerakerar de rechter wordt getoetst

of elk gebied daaraan earoldoende bijdrage levert. In het concrete geval moet dus worden
beargumenteerd waarom, als de staat van instandhouding van een soort of habitattype
ongunstig is, in een bepaald gebied, anders dan in andere gebieden, desondanks kan worden
volstaan met eeehoudsdoelstelling.Indien landelijk een gunstige staat van instandhouding
kan worden bereikt doordat eerahdelijke verbeteropgave wordt gerealiseerd een of
meerdere ander(e) gebied(en), kan worden volstaan met een bestmealstelling voor een
specifiek Natura 200Qebied, ook al is in dat gebied geen sprake van een gunstige staat van
instandhoudind®! Deze systematiek is door de Europese Commissie geaccordeerd en door de
rechter bevestigd?

Instandhoudingsdoelstellingen voor alle enedan vewaarloosbaar aanwezige soorten en
habitattypen?

Indien een gebied is aangemeld voor plaatsing op de lijst van gebieden voor communautair
belang en daarop is geplaatsheeft de aanwijzing niet uitsluitencbetrekking op de
habitattypen en habitatsoorten warvoor het desbetreffende gebietbt de belangrijkste
gebieden behoortmaar op alle habitattypen en habitatsoorten die in het bewuste gebied
voorkomen in een meer dan verwaarloosbare opperviakte dan wel popubdbier al die
habitattypen enhabitatsoorten dienen derhalve instandhoudingsdoelstellingen te worden
geformuleerd??

Toelaten van dynamiek binnen estuaria

In een uitspraak ovee en r i j ksi npassi nNatpd tlarng evloioead hhedt g&
verhouding van verschillendenderdeken van het habitattype estuaria aan de orde geweest.

In deze procedure wade vergroting van het grensoverschrijdend natuurgebied het Zwin aan
de orde door ontpoldering en het verleggen van een primaire waterkebagrvoor waren
onder meer grootschalige afgraving van aangeslibde delen binnen het bestaande
natuurgebied, het uitgraven en verbreden van de hoofdgeutle aanleg vaeen nieuwe dijk
nodig.Daardoorgingechter ookareaal van bepaalde habitattypes verlorén totaal zou het
project leiden tot een aanzienlijke uitbreiding van het natuurgebied en zijn kwaliteit, maar het
was niet voldoende zeker dat alle aangetaste habitattypen ook weer minstens in omvang
hersteld zouden worderDe Afdeling acht dit, in dgeval, niet problematisch:

“Dat ni et reeds vaststaat waar en op wel ke
habitattypen zal toenemen, zoals de stichting in navolging van de commissie voor de m.e.r.
heeft aangevoerd, hebben verweerders gelet op de aamh het gebied niet van
doorslaggevend gewicht hoeven achten. In het gebied vindt namelijk van nature een bepaalde
fluctuatie in arealen van habit%ttypen plaat

91 ABRVS 16 maart 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BANG@Zeekustzoeen ABRvS 27 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1628
(Binnenveld).

92 ABRVS 16 maart 2011, ECLI:INL:RVSE2PIT70 en ABRVS 27 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1628. Zie uitvoerig Verbeek, p.
114 e.v.

93 ABRVS 27 augustus 2014, ECLI:NL:RVS:2014E3lAnsl{poldex Zie in dit verband echter ook Arcadis, Doorlichting van
Natura 2000, Rotterdar@020, Bijlage, paragradf4, p. 99 e.v.

94 ABRVS 23 september 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3003, r.0. 13.7.
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Hieruit kan met enige voorzichtigheid worden afgeleid dat ddétflandse Raad van St&an
instemmen meteen zekere fluctuatie tussen habitattypes die deel uitmaken van een
estuarium zolang dat maar ten goede komt daet estuarium als dynamisch natuurgebied.
Wij wijzen er echter op dat deze uitspraak de enige osisebde uitspraak in Nederland en
Vlaanderen over dit thema en dat de context van deze passage niet uit het oog moet worden
verloren. Het plan daih casubeoordeeldmoet worden diende immers geheel en alleen om
de natuur te verbeteren en zou uiteindelijk en in som tot een aanzienlijke uitbreiding en
verbetering van het natuurgebied Het Zwin leid®® hiervoor aangehaalde passage kan ook
worden gelezen in hetlichtwvedeh i er na te bespr-é&dehst éekehi ggest
feitelijk areaal van bepaalde habitattypes moest worden opgeofferd in het totaal
vooruitgang te boeken voor de natuur.

In de aanwijzingsbesluiten van de verschillende gebieden in de (Nedise) Scheldedelta
zijnaparte instandhoudingsdoelstellingen voor elk gebied opgenondear kustbroedrogels
zijn echter vaak ‘regiodoelstellingl@ahet voor
Beheerplan Deltawateren 20180225 is nader aangegevemaarom regiodoelstellingen zijn
vastgesteld erhoe met dergelijke regiodoelstellingen omgegaan moet wordea.reden is

kort gezegd,de dynamiek van de natuur in het gebied. Zo kunnen vogels om verschillende
redenen van jaar tot jaarervoor kiezen om in anderegebieden te broeden Omdat
kustbroedvogels afhankelijk zijn vegnamische milieus zijn ze van nature mokBxk maakt

een regiodoel het makkelijker om instandhoudingsmaatregelen te treffen in die gebieden
waar dat het meest effectieis. Behoudsdoelstellingen moeten echter in elk gebied apart
worden behaaldDeze behoudsdoelstellingen hebben dan betrekking op een bepaald aantal
hectaren geschikt habitatdet bereiken van een uitbreidingsdoelstelling voor de regiodoelen
isdaarentegemiet heel striktaan specifieke Natura 20afebieden gebonderAls bestanden

van broedvogels in een bepaald jaar in een bepaald gebied afnemoeft, dat, aldus het
beheerplan, niet in strijd te zijn met een behowaf zelfs uitbreidingsdoelstelling, zolahgt
aantallen hetaren geschikt habitat niet afneemt eeen ander gebied op dat moment
aantrekkelijker is voode desbetreffendespecifiekesoorten de aantallen daar toeneme@p

deze manier lijkt rekening te kunnen worden gehouden met de dynamiek van het deltagebied
zonderde voor elk gebied vastgestelde instandhoudingsdoelstellingemteaarlozen of te
negeren?®

Ten gunste vawoelstellingen
Ten gunste vaigoelstellingen zijn in Nederland in beperkte mate aanvaard en een enkele keer
toegepast. Een voorwaarde is dan wel dat ook voor de soort of habitattype ten koste waarvan

de ten gunste vaaloelstelling wordt vastgesteld op landelijk niveau uiteindelijk een gunstige
staat van instandhouding kan worden berei&t.

1.4.3 Implementatie in Vlaanderen

9% Rijkswaterstaat, Natura 2000 Deltawateren, Beheerplan 28022, Algemeen Deel, Den Haag 2016, p. 31 e.v..

9%Zie in dit verband ooRrcadis, Doorlichting van Natura 2000, Rotterdam 20266 .v.

97 Zie brief van de minister van LNV aan de Tweede Kamer van 20 oktober 2020, BPZ / 20257015, p. 5.Zie voorts Arcadis,
Doorlichting van Natura 2000, RottlEam 2020, Bijlage, p. 112 e.v.
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Systematiek van het vaststen van instandhoudingsdaéllingen

Evenalan Nederland moeten @ instandhoudingsdoelstellingen worden opgenomen in het
aanwijzingsbesluit van een gebi&iDe instandhoudingsdoelstellingen hebben een bindend
statuut. Art. 11 van het Besluit van de Vlaamse Regering3vapril 2009 stelt expliciet dat

deze doelen binded zijn bij het nemen van instandhoudingsmaatregelen, beslissingen t.a.v.
de toepassing vawle habitattoets, en bij de toepassing van beheerplannen. Als er geen
definitieve instandhoudingsdoelstellingen zikan erworden terugvallen op dgegevens
waarop & aanmel di ng van het needei veahandee kijpder d e
wetenschappelijke gegens’

Tegelijkertijd heeft men in Vlaanderen gekozen voor een systematiek die toestaat om
instandhoudingsdoelstellingemok op gewestelijk neau te nemen (0.a. als gevolg van
discussie over hoe groot een gegeven katlinoet zjn om het voortbestaanan een soort te
garanderen).°° Het Besluit van de Vlaamse Regering \Baapril 2009 omschrijft gewestelijke
instandhoudingdoke st e | | i wagbetar ofalbelBoudsbpgaven voor het behouden,

<

herstellen of ontwikkelen van eguinstige staat van instandhoudirgLd = f | I Ybory A @S| d

d e Eufopees te beschermen habitats of sooitendi e i n VI aaAHRe en
‘ 0 p gav e n de kkaliteithdeopperilakte, populaticomvang, of de verspreiding van die
soorten en habitats betreffen®? Dit besluit werd in 2010 geimplementeerd met het
vastleggen van instandhoudingsdoelstellingen voor de hele regio van Vlaanderen (met
betrekking tot ale in Vlaanderen voorkomendsoorten en habitattypen vermeld in de
bijlagen van de Vogetn Habiatrichtlijn).103

Gewestelijke en gebiedsinstandhoudingsdoelstellingen bindend t.a.v.
instandhoudingsmaatregelen?

Het is in de rechtsliteratuur een vraag de gewestelijke instandhoudingsdoelstellingen
bindend zijn voor het nemen vanstandhoudingsmaatregelef¥* In het Besluit van 3 april
2009 wordt aangegeven dat de gewestelhjj ke
de in artikel 8, 8§ 1, 4’%ermetle beoordeling van een concreet Europees te beschermen gebied,
wat betreft hetbelang ervan voode Europees te beschermen habitats of soorten waarvoor
dat gebied is aangemeld of die er voorkoniéft. Er wordt niet expliciet gesteld dat de
gewestelijle instandhoudingsdoelstellingen bindend zijn bij bv. een passende beoordeling.

9% Art. 10 lid 8 B.VI.Reg. 3 april 2009 betreffende de aanwijzing van speciale beschermingszones en de vaststelling van
instandhoudingsdoelstellingeB.S28 mei 2009.

9 Art. 11 lid 4 B.VI.Reg. 3 april 20®i e ook H. Schoukens, ‘De Habitattoets
Rechtspraakontwikkelingen: De Ecologische Integriteit Als Bindend Ankerpunt Bij Ruimtelijke Besluitoriag? TRO$ ) '

p. 32.

100 Schoukens 2020, p. 31

101Art. 1, 17 B.VI.Reg. 3 april 2009.

102Art. 4 B.VI.Reg. 3 april 2009.

103 B.VI.Reg. 23 juli 2010 tot vaststelling van gewestelijke instandhoudingsdoelstellingen voor Europees te beschermen
soorten en habitatsB.S5 november 2010.

104 Schoukens 2020, p. 3.

105 Art. 8lid 1 bepaalt dat instandhoudingsdoelstellingen voor een Europees te beschermen gebied worden opgemaakt op

vV O

R e

basis van een rapport. Dit rapport m&enteoerdeling \amhettbelangvano mp o nen

het Europees te beschermenbigd in kwestie voor ké relevante Europees te beschermen habitat en soort, in het licht van
de op grond van artikel 6 vastgestelde gewestelijke instandhoudingsdoelstellingen, en hieruit volgend een beoordeling van
het belang van elke habitat en soort ban het Europees te beschermen gebied in kwestig 8 lid 1, 4°).
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Behale voor de relatie tot de instandhoudingsdoelstellingen voor een gebied, zijn voor de
overige aspecten de gewestelijke instandhoudingsdoelstellingen als richtinggevend of
indicatef  te beschouwer®  In de praktik  worden gewestelijke
instandhoudingsdoelstengen gebruikt om te rapporteren aan de Europese Commissie over
de voortgangp verbeter en behoudsopgaven op Vlaams niveal

De instandhoudingdoelstellingen die vastgesteldwgar een gebiedijn expliciet bindendbij

o.a. het nemen van instandhoudingsmaatregelen gjassende beoordelingen), aldus art. 11

van het Besluit van de Vlaamse Regering van 3 april 200%rt. 16septiesvan het
Natuurdecreet s t e Ibéheerdoalstellingea kenmadategelend i eeh
natuurbeheerplan in voorkomend geval in overeenstemmmmgeten zijn met de
instandhoudingdoelstellingén v an h et 4.283k Walgend reahtzliteratuurjzideze
Vlaamse bepalingen feitelijk een implementaten de Europese rechtspraakWaddenzee,
waarin werd gesteld datt e i nst andhoudingsdoel stelnmet ngen
name¢ di enen t e aandpmndwanddt ey vam lgabied voor hetin een
gunstige staat van instandhouding behouden of herstelam de relevante habitats en
soorten1% Dat beeld blijkt ookuit recente rechtspraak van de Raad van State, waarin werd
gesteld dat de passende beoordeling verplichting véreis wanne r de “
instandhoudingsdoelstellingeman _dat gebiedin gevaat [ eigen nadr uk] Z 0|
komen!® Tenslotte wordt in een recente Omzendbrief van de Vlaamse Overheid ook het
belang van de instandhoudingsdoelstellingen onderstreept als het gaat over de uitvoering van
een passende beoordeling?!

Mogelijk kunnen gewestelijke instandhoudingsdoelstellimgen bindend effect hebben t.a.v.
instandhouwingsmaatregelensamen met ander Vlaams recht. Men zou bijvoorbeeld het
zorgvuldigheidsbeginsel kunnen gebruiken om te stellen dat de
instandhoudingsdoelstellingen in  het gedrang komen juist omdat gepaste
instandhoudingsmaatregelen ontbreken voor één (grote) speciale beschermingszone (zoals
Schelde/Durme}!? Of de gewestelijke instandhoudingsdoelstellingen in combinatie met
toepassing van bindend Vlaams rechbals het zorgvuldigheidsbeginsel, den kunnen
worden toegepast!® moet nog worden bevestigd in Vlaamse rechtspraak.

Instandhoudingsdoelstellingen voor alle meer dan verwaarloosbaar aanwezige soorten en
habitattypen?

106 Mina-Raad en SALV, Advies over het ontwerp van besluit van de Vlaamse regering betreffende de vaststelling van
gewestelijke instandhoudingsdoelstellingen voor Europees te beschermen soorten en halditats22 september 2009, p.

16.

107 Schoukens 2020, 82. Zie ookA. Schneiders, K. Alaerts, H. Michels, M. Stevens, P. Van Gossum, W. Van Reeth, I. Vught,
Natuurrapport 2020: feiten en cijfers voor een nieuw biodiversiteitshdiéédiedelingen van het Instituut voor Natuien
Bosonderzoek, 2020.

108 Art. 11B.VI.Reg. 3 april 2009.

109HvJ EG 7 september 2004127/02, ECLI:EU:C:2004:482Kkelvissers},0. 54.

110RvS 29 oktober 2019, nr. 245.957, vzw Natuurpunt Beheer, r.o. 11.

111 Schoukens 2020, p. 33 mz endbr i ef / OMG/ 20 1 7/ Gokepassingsvenme ap grone van &tiketeds, * De
8§ 3 en § 4, van het Natuurdecreet opgelegde beoordeling van vergunningsaanvragen betreffende projecten of activiteiten
met mogelijk betekenisvolle effecten voorespaleb e s ¢ h e r mi BiQ18 akmber2617

1125choukens 2020, p. 32.

1133choukens 2020, p. 32.
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In Vlaanderen worden, conform aB6ter lid 1 Natuurdecreet, instandhoudingsdoelstellingen
geformuleerd met betrekking tot habitats vermeld in bijlage | van dit decreet en de soorten
vermeld in de bijlagen Il, lll en IV van dit decreet evenals de niet in bijlage IV van dit decreet
genoemde en p het grondgebied van het Vlaamse Gestvgeregeld voorkomende soorten
trekvogels. Het Btuurdecreet en het Besluit van 2009 inzake de aanwijzing en
instandhoudingsdoelstellingen definiéren de instandhoudingsdoelstellingen voor een
Europees te beschermen lgga e d deavériseterof behoudopgaven voor de Europees te
beschermen habitats of populaties van Europees te beschermde soorten en hun leefgebieden,
waarvoor het Europees te beschermen gebied is aangemeld of die in het Europees te
beschermen gebied voomken’ 14 Volgens devVlaamse regeringchept ditde verplichting

om, binnen alle speciale bdsermingszones, de nodige instandhoudingsmaatregelen te
nemen met betrekking tot alle soorten en habitats die er voorkomen en op basis van de
Vogelrichtlijn of @ Habitatrichtlijn relevant bevonden worde ongeacht of deze soorten of
habitats aangemeld zijgeweest ter gelegenheid van de aanduiding van dat gebied.

Een voorbeeld is de gewone vroedmeesterpAtjtes obstetricans dhooddzakelijk n et
buiten hetNatura 2000gebied genaamd Dijlevallei voorkoait.Het besluit onde Dijlevallei

aan te wijzemals Natura 200@ebiedgebeurde niet omwille van deroedmeesterpad Het
gebied werd aangewezen om zes soorten te beschermen genoemd in bijlage Il van het
Natuurdecreet!, en de vroedmeesterpads in Vlaanderereen bijlage Itsoort (volgens de
Habitatrichtljn een bijlage IV soott’). Desalniettemin zijn er voor een deelgebied van de
Dijlevallei instandhoudingsdoelstellingen geformuleerd voor de vroedmeestéipad.

Instandhoudingsmaatregelen hoeven niet een goede staat binnen een gebied te verzekeren?

Een bdangrijke vraag is ahstandhoudingsmaatregelen een goede staat van instandhouding
van habitattypen en soorten binnen een gebied moeten verzekeren, of dat dit alleen op hoger
(nationaal of regionaal) niveau nodig is. Uit de overwegingen van de aanwbgshgisen van

23 april2014 blijkt dat volgens de Vlaamse overheid het niet nodig i$eostreven naar een

|l okaal goede st aadorek&uropaests liescimednerohalitat of goort dat
voor een speciale beschermingszone is aangemeld of binnen een specialenbegsizene
voorkomt? 119

114 Art. 2, 65 Natuurdecreet; Art. 1, 14B.VI.Reg. 3 april 2009.

115|Informatief document bij B.VI.Reg van 23 maart 2014 tot aanwijzing met toepassirdg\Habitatrichtlijn van de speciale
beschermingszone ‘BE2400011 Valleien v-&m do®ebapgpbebi dddam’ e
definitieve vaststelhg voor die zone en voor de toepassing van de Vogelrichtlijn aangewezen spesiiern@ngszone

'BE2422315 De Dljlevallei' van de bijbehorende instandhoudingsdoelstellingen en prioriteiten, p. 7 (zie ook p. 140).

116 Art. 3 lid 2 B.VI.LReg van 23 maart 20fot aanwijzing met toepassing van de Habitatrichtlijn van de speciale
bescherming zone ‘' BE2400011 Valleien van de-ebn jheer asagagenbieemd eln] s e
definitieve vaststelling voor die zone en voor de toepassing van delfithgi§n aangewezen speciale beschermingszone

'BE2422315 De Dljlevallean de bijbebrende instandhoudingsdoelstellingen en prioriteiten.

117 Bijlage 11l Natuurdecreet.

118 Agentschap voor Natuur en Bos, Managementplan Natura 2000 1.0 BE240@alldien van de Dijle, Laan en IJse met
aangrenzende begn moerasgebieden BE2422315e Dijlevallei, 19 december 2014, p. 10.

119 Zjie b.v. Besluit van de Vlaamse Regering tot #iaimy met toepassing van de Habitatrichtlijn van de speciale
beschermingszone -‘eBBAMRODOWSr i icthedadre de Nederl andse grens
vaststelling voor die zone en voor de met toepassing van de Vogelrichtlijn aangewpeeiale beschermingszones
‘*BE2301235 Dur me en Mi ddenl oop van de Schel-8ehel dBE28® 18 8
onderdeel Blokkedi j Kk van de speciale beschermingszone 'BE2300222 |
insandhoudingsdoelstellingen en prioriteiteB,S15 oktober 2014.
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Art. 2, 36° van het Natuurdecreet omschrijft wat een gunstige staat is voor soorten en
habitats. Vooreendb i t at inauurtjle verspreidingsgebied met een opper

die stabiel is of te n e e mt ; wi e nde atdenbare toek@mst vermoedelijk zullen
blijven bestaah ; e 8 stadt\v@aminstandhouding van de voor die habitat typische soorten
gunstig is . Voor soorten IS de gusdstih atwawemeri n$t

populatiedynamische gegevens blijkt date betrokken soort nog altijd een levensvatbare
component is vana habitat waarin de soort voorkomt en dat vermoedelijk op lange termijn
zalblijveri ; al s het natuurl i j ke v ebinaepafBenbdretijog s gebi
e n arlesn vdldende grote habitat bestaat en waarschijnlijk zal blijven bestaan om de
populaties van die soort op lange termijn in stand te hotidéhNiets van het bovenstaande
suggereert dat de @ede staat van instandhouding van habitattypen en soorten binnen elk
gebied verzekerd moet worden. Er mag echter niet uit het oog worddonegr dat elk gebied

zal moeten bijdragen tot het behalen van een giges staat van instandhouding. Luidens de
Europese Commissie moet de algemene doelstellimn vwen gunstige staat an
instandhouding worden omgezet in instandhoudingsdoelstellingen opiegsniveau,
“waarin wordt bepaald wat de beoogde toestand van de soorten en typen habitats in het
gebied is om de gebieden optimaal bij te laten dragen tot hetsean van een gurige staat

van instandhouding op nationaal, biogeografisch of Européesan’'?! Elk gebied zal naar
vermogen, dus ook, indien nodig, door middel van een verbeterdoelstelling, moet l@drag
aan het bereiken van een gunstige staat vatanghouding voor @ soorten en habitattypen

in Vlaanderen als geheel. Bovendien moet worden benlddiat ook in Vlaanderen geldt dat

de staat van geen enkel hiattype en geen enkele soort in een aangewezen gebied mag
verslechteren, conform het veethteringsverbod varart. 6 lid 2 van de Habitatrichtlijn en

art. 36ter lid 2 van het Natuurdecreéf? Een gebrek aan behoudf verbeterdoelen en
maatregelen in een gebied, zelfs indien er een gunstige staat van instandhouding is op
nationaal rniveau, verhoogt de kans op \d&re degradatie en lokale extinctie, wat strijdig is
met art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn-23

Hoe gaat men in Vlaanderen om met het feit dat schorren enerzijds op zichzelf habitattypen
zijn, en anderzijds onderdeel zijn van een groter ecosystdaran anderhabitattype (nr.
1130)?

Het Besluit van 3 april 2009 stelt dat de gewestelijke instandhoudingsdoelstellingen o.a.
definities moeten bevatten van de habitats en soorten in kwestie, inclusief omschrijvingen
van diens ecologische vereist&i.Dienovereenkomstig is een estuarium in een door de
Vlaamse overheid gepubliceer@pport wetenschappelijk gedefinieeradramelijk als”het
volledige benedenstrooms gedeelte van een rivier dat onder invioed staat van de

1207Zje ookOmzendbrief/OMG/2017/01 6 september 2017.

121 Cie. Nota over de vaststelling van instandhoudduglstellingen voor Natura 20@febieden, Europese Commissie, Doc.
Hab.1204/06, november 2012.

127i e ook H. Schoukens, G. Van Hoorick, & A. TOQi2tl4 et , “ Het
489.

1237je ook A. Cliquet, K. DecleertenSchoukens, Restoring nature in the EU: the only way is upMIrBorn, A. Cliquet, H.

Schoukens, D. Misonne, & G. Van Hoorick (e@$¢, Habitats Directive in its EU Environmental Law Context: European

b I { dzNg lbpeRofledge, 2015, 277.

124 Art. 5 1id 1 BL.VI.Reg. 3 april 2009.
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getijdenwerking van de zé8%° Het rgpport wijkt gedeeltelijk af van de interpretatie van de
Europese Commissie (200 @nvestuariaDie omvat volgens de Vlaamse benadering niet de
“volledige zoetwatergetijdenzone en de brakke schorvegetafi€Wel neemt de Vlaamse
benadering expliciet dedinmissie aanbeveling over dat een estuarium als een ecologische
eenheid dient beschouwd te wordéf! Er wordt erkend dat dit leitl tot “gedeeltelijke

overlag met andere habitattypes #an bijlage 1 v

r

Volgensaart.2 van het aanwijzingsbesluit van 23 ap
| de

special e bescher mi ng-sea DuineeestuadilEn?vanode Ol€dérlan8se h e
gr ens t2) waar@Geestuatiumer éénis en gebied van 4680ha, waarvan 3460
water is (vaargeu)) Art. 2 st el t ver der ddyhamisce miliee met wvea@ r i u m
gradiéntsituaties (zoerout overgangen, sk O K 2)Ni&, enXdat daarbinnen een aantal
habitattypes valled2 Art. 3 stelt dat het gebied is aangewezen voor dabitattypes

genoemd in bijlag | van het Natuurdecreet, waaronder estuaria [1130], slikken met
zoutminnende planten [131], schorren met slijkgisvegetatie [1320] en Atlantische schorren

[1330] en rivieren met slikoeve [3270]'31 De instandhoudingsdodise | | i ngen van ‘ Bl
ScheldeenDurmee st uari um van de Nederl andse grens t
van het gewijzigde aanwijzingsbesltf#.Deze lijlage geeft op twee maniererduidelijkheid

hoe men in dit ScheldestuariumgebiedBE230000B6om kan gaan met deze habitattypen en

het overkoepelende habitattype 1130 ‘estuari

De instandhoudingsdoelstellingevan habitattype estuarigl130] zijn expliciet verbonden
met de instandhoudingsdoelstellingen voor speciiekchor en slik habitattypesvoor
‘e st uadieidaelstelingerp a paal d systeemmivedie ten* geri cht op he

125D. Paelinckx, K. Sannen V . Goet hal s, G. Louett e, J. Rutten en M. Hof f n
en soorten van de Europese Habiatn Vogel richtlijn voor V | tauavoat datieimen , Me d e d e
Bosonderzoek, 2009, 101.

126 Het is ruimtelijk beperkt tot het einde van de zoutinvioed en tot de lage slikken die dagelijks overstromen. Daardoor
worden belangrijke habitattypen, waaronder 1310, 1320, 1330, 32480 en 91EO0, wel gedekt, maar niet zeldzame typische
estuariene vegedtietypen. Paelinckx e.a. 2009, p. 101.

127 paelinckx e.a. 2009, p. 101.

128 Met name, slik (en zandgebieden met Salicosvarten en andere), zoutminnende planten (1310) en vegetaties van
Engels slijkgras op de overgang tussen slik en schor in de zoutertobgakke zone (1320Y/laamse Natura 200@ebsite.
https://www.natura2000.vlaanderen.be/habitattype/estuaribl 30 (laatst gecheckt op 28 februari 2021).

129Dit aanwijzingsbesluit wergenomen op basis van art. (88 lid 9 Natuurdecreet; B.VI.Reg van 23 april 2014 tot aanwijzing

met toepassing van de Habitatrichtlijn van de speciale beschermingszone 'BE 2300006- 8ahBldeneestuarium van de
Nederlandse grens tot Gent' en tot defieive vaststelling voor die zone en voor de met toepassing van de Vogelrichtlijn
aangewezen speciale beschermingszones 'BE 2301235 Durme en Middenloop van de Schelde', 'BE 2301336 Schorren en
polders van de BenedeBchelde' en het onderdeel Blokkersdijlnwde speciale beschermingszone 'BE2300222 De Kuifeend

en Blokkersdijk' van de bijhorende instandhoudingsdoelstellingen en prioritdt&¥ oktober 2016.

130 Art. 2 B.VI.Reg van 23 april 2014 tot aanwijzing met toepassing van de Habitatrichtlijn vatidéedpeschermingszone

'‘BE 2300006 Schelden Durmeestuarium van de Nederlandse grens tot Gent' en tot definitieve vaststelling voor die zone

en voor de met toepassing van de Vogelrichtlijn aangewezen speciale beschermingszones 'BE 2301235 DurraeleogMidd

van de Schelde', 'BE 2301336 Schorren en polders van de BeSelbelde' en het onderdeel Blokkersdijk van de speciale
beschermingszone 'BE2300222 De Kuifeend en Blokkersdijk' van de bijhorende instandhoudingsdoelstellingen en
prioriteiten, B.S4 oktober 2016.

131 De andere habitatypen genoemd in het gewijzigde 3 van het aanwijzingsbesluit zijn 2310, 2330, 3140, 3150, 6230,

6410, 6430, 6510, 7140, 9120, 9160, 91EO0. Technisch nazicht VI.Reg. van 16 september 2016.

132Dit is overeenkomstigrt. 9 lid 1 VI.Reg.R. 3 april 2009. Art. 4 .VI.Reg van 23 april 2014 tot aanwijzing met toepassing van
de Habitatrichtlijn van de speciale beschermingszone 'BE 2300006 Sameldarmeestuarium van de Nederlandse grens

tot Gent' en tot definitieve vaststelling voor die zone en voor de met toepassing van de Vogelrichtlijn aangewezen speciale
beschermingszones 'BE 2301235 Durme en Middenloop van de Schelde’, 'BE 2301336 Schorren en polders van de Beneden
Schelde' en het onderdeel Bloersdijk van de speciale beschermingszone 'BE2300222 De Kuifeend en Blokkersdijk' van de
bijhorende instandhoudingsdoelstellingen en prioriteit€hS 4 oktober 2016.
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v a Rnelpunteri , zoal s beperkte ruimte voor slikken
voor het ecosysteent® Zo omvatten de instandhoudingsdoelstellingen van het gebied
oppervlaktedoel st el | i asgenabsauuteniniman aineen robueit ¢ h o u
en duurzaam functionerend estuarium te cre&féh-dit met het oogop het behalen vamren
goedestaatv an i n st ametl betoekkohg tat gcoldégisch functioneren van het gehele
estuarium met inbegrip van het pelagiaal/de vaarget§p

Bijlage 2 van het aanwijzingsbesluit stelt voor specifieke saroslikhabitattypes als doel
“uitbreiding e nhdergehjke uitbreiding vervat i in de tiitbreiding van habitattype 1130.
Voor Atlantische Schorren [1330] is er eggkwantificeerdoppervlaktedoel opgesteldmaar

dat is niet zo gor (bijvoorbeeld)slikken met zoutminnende planten [1310pit omdat de
opper vl akt e v amoetik te kwardtificeregh a .t Brdselpweordt “gesteld dat
“vitbreiding van dit type i s v e habitmttypehli3aiAbitgebrdke ui t b
aan gekvantificeerde uitbreidingsdoelstellingen voor alle schorren en slikken in het gebied
betekent niet dat het bereiken van één oppervliaktedoelstelling voor een specifiek
habitattype, bijvoorbeeld Atlantische Schorreien kostemaggaan van heuitbreiden van
andere slik en schorhabitattypen waarvoor wél een algemene, maar ggekwantificeerde
uitbreidingsdoelstelling bestaaflenslotte zou dat ingaan tegen het verslechteringsverbod
(ziedeel 5.

Verder bepaalt het Instandbudingsbesluit dater een globaal afwegingskader wordt
opgenomen in het Vlaams Natura 20pfbgramma en dat een managemerdpl dit
afwegingskader in het betreffende gebied moet uitvoeren. Zoals gesiepdragraafd.2.3
moet di t e&narderlinge@fweging van de ecologische vereisteixXudamEuropees
0S 0SaO0KSNXYSY mo#elijio makerd?’i BeLJ8itaering van het globaal
afwegingskader voor het betreffende gebied dient te worden bepaald in een Natura 2000
managementplart3® Echter, de informatie over de uitvoering van hafwegingskader is in het
eerste managementplan voor het Schelelgtuarium gebied BE2300006 niet opgenomen. Die
informatie zou in de volgende versie van het managementplan wél opgenomen wbiden.
Deze volgende vsie is nog niepubliekelijk beschikbaar.

1.5 Het wijzigen van aanwijzingen en van instandhoudingsdoelstellingen

133Bjjlage 2 van Technisch nazicht VI.Reg. van 16 september 2016, p. 5.

B4Deopperviek edoel stelling voor ‘estuaria’ stelt dat het natuur
moet worden uitgebreid. De toelichting i j het kwal itei t@afoRra S ygReSodrNblziaNainitkéd at er
processen van het estuarium moeti jmet,spedifieke aandacht voor ondiep water, slikensctioBi j | age 2 wvan Te
nazicht VI.Reg. van 16 september 2016, p. 5.

135Bjjlage 2 van Technisch nazicht VI.Reg. van 16 september 2016, p. 6

136 Dit geldt ook voor rivieren met slikoevers [3270] en schorren met slijkgrasvegetatie [1320] hebben geen gekwantificeerd
uitbreidingsdoelBijlage 2 van Technisch nazicht VI.Reg. vasepmber 2016, p.-8.

137 Art. 3 lid 2, letter a van het B.VI.Reg. 20 juni 2014 tot regeling van het Vlaams Naturgpragmma, de
managementplannen Natura 2000, de zoekzones en de actiegebieden voor de specifieke instandhoudingsdoelstellingen voor
Eurgees te beschermen soorten en habitats (aangehaald als: het Instandhoudingsb&Bit)s oktober 2014 (in dit

rapport het Instandhoudingsbesluit).

138 Art. 6 lid 6 Instandhoudingsbesluit.

139 Managementplan Natura 2000 1.0 van 19 december 2014 van het'ABE; 2 3 0 Skiteldleien Durmeestuarium van

de Nedelandse grens tot Gent BE230022Re Kuifeend en de Blokkersdijk BE23012B%irme en de middenloop van de

Schelde BE230133&chorren en polders van de Benederc h el de’ |, p. 30
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Het Natura 200thetwerk is niet in beton gegoten. Er kunnen verschillende redenen zijn
waarom de legrenzing van een gebied of eamstandhoudingsdoelstellingewijzigd zou
moeten worden of een dergelijke wijziging wenselijk zou zijn. Er zijn verschillende soorten
wijzigingen. Te onderscheiden zijn de verkleining of het geheel schrappen van eenagebied
het wijzigen of schrappen vanstandhoudingsdoelstellingen.

1.5.1 EUrechtelijk kader
Wijziging of verkleining van eenmaal aangewezen Natura Zf#fed

In eerste instantie is het Etéchtelijk kader te vinden in de hiervoor al besproken bepalingen
over de verplichting tot het aanwijzeran gebieden in art. 3 en 4 Vogelrichtlijn, respectievelijk
art. 3 en 4 Habitatrichtlijn, juncto bijlage Ill. Deze verplichtingen moeten in samenhang
worden beschouwd met de monitoringsn evaluatieverplichtingen uit art. 9 Habitatrichtlijn.

Uit verandemgen in ecologische omstandighedekan de noodzaak ontstaan om
veranderingen in het netwerk van aangewezen gebieden aan te brengen. Art. 9
Habitatrichtlijn voorziet zelfs expliciet in een mogelijkheid van de Europese Commissie om een
speciale beschermingsone haar status te ontnemen ‘wanne
dat rechtvaardigt’ . De beide richtlijnen vo
wijziging van een aanmelding (Habitatrichtlijn) of aanwijzing (Vogelrichtlijn). Vertrekpunt is
derhalve dat een dergelijke wijziging moet geschieden via de procedure en volgens de
materiéle randvoorwaarden die gelden voor de (oorspronkelijke) aanwifZfhgaarnaast is

in de praktijk door de Europese Comssie de mogelijkheid van kleine, niet essemtiél
wijzigingen aanvaard. De Europese Commissie heeft hiee@o procedure vastgesteld!

De wijzigingen moeten gebeuren in overlagt de Commissie. Wijzigingsvoorstellen moeten

bij de Commissie worden ingediend via het Stand&zgevensformulier, ook wel aangeduid

als Standard Data Form of SB¥De nieuwe data didoor de lidstaten worden medegedeeld
kunnen betrekking hebben op nadedetaillering of correctie van onjuist gebleken eerder
meegedeelde datan kunnen in het meest éceme geval zelfs leidetot wijziging van de
grenzen of vervaging van een aangewezereljed. Na accordering door de Commissie
worden de wijzigingen opgenomen de Europese database.

De vraag is of voor meer omvangrijke wijzigingen damidevoor bedoelde niet essentiéle
wijzigingen, ook art. 6 Hatatrichtlijn relevant is voor de hieraw besproken wijzigingen in de
keuze van aangewezen, respectievelignae wijzen gebieden zoals hiervoor bedoeld. De
gedachte is dan dat bijvoorbeeld heerkleinen of schrappen van een gebied in strijd kan
komen met de beschermingsverplichtingen voor het gebied die uit art. 6 Habitatrichtlijn
voortvloeien. Dat is zeker het geval als het verkleinen en schrappen plaatsvindt enkel en alleen
omdat de kwalitei van het gebied achteruit is gegaan of omdat een lidstaat plannen of
projecten beoogt te realiseren die met de beschermde status van het gebied niet zijn te
verenigent*® De vraag is echter of dit ook geldt als een lidstaat op grond van nieuwe
ontwikkelingen of toegenomen inzicht zijn landelijk systeem van beschermde gebieden wil

140 HvJ 19 oktober 2019,(EI:EU:C:2017:774eenheerenpoldgren HvJd EU 3 april 20143G1/12, ECLI:EU:C:2014:214
(Cascina Tre Pini).

141 Note to the Members of the Habitats Committee of 21 June 2005; ez 0506-02, JAC(D)2005.

1427je uitvoeringsbesluit van 11 juli 2011, 2011/484/EU.

143Zje hierover HvJ EU 3 april 20143@1/12, ECLI:EU:C:2014:2C4a¢cina Tre Pni
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aanpassen en bijvoorbakleen aangewezen gebied wil vervangen door een of meerdere
andere, nog ret aangewezen gebieden. Er is geen duidelijk antwoord te geven 06 art.
Habitatridtljn in een dergelijk geval alsanvullend toetsingskader moet worden
gehanteerd #4

Voor zover art. 6 Habitatrichtlijn als toetsingskader moet worden gehanteerd, dus in ieder
geval voor het erkleinen als gevolg van een achteruitgangwaliteit of ten behoevevan de
realisering van een plan of project, heeft hetHEWit kader nader ingevuld. Een eenmaal
aangewezen Natura 206§ebied kan alleen worden verkleind indien de oorspronkelijke
aanwijzing berust op een wetenschappelijke faitop een administratieve vergissing, indien

het gebied niet meer langer noodzakkliis voor het realiseren van egunstige staat van
instandhouding van de kwalificerende habitats enrsen in het desbetreffende Natura 2000
gebied“® of wanneer vast isdmen te staan dat een gebied onherroepelijk ongskt is
geworden om een bijdrage te leveren aan de doelstellingam de Habitatrichtliji*¢ Deze
voorwaarden worden echter niet snel verdulDaarvoor moet komen vast te staan dat het

‘ e s s e[msjtdatdde lin het gebied aanwezige] milieuschade het gebied onherroepelijk
ongeschikt maakt ter verkering van de instandhoudy van de natuurlijke habitats en de
wilde flora en fauna en van de yamg van het netwer000, zodat dit gebied definitief geen
bijdrage meer kan leverenaaed ver wezenl i jking van deetdoel st
HvJ EUOf deze toestand hadinnen worden voorkomen indien de lidstaat zijn verplichtingen

uit art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn had nagekomen en passende maatregelen had genomen tegen
de achteruitgang en om de milieuschade te repareren toen dat nog kon is uiteindelijk niet
relevant. Een dergelijk (niet) handelen van de lidstaat in strijd met art. 6 lidtzZ&tuit dat

de aanwijzing toch (al dan niet gedeeltelijk) kan en zelfs moet worden ingetrokken als het
gebied zijn functie definitief niet meer kan vervullen. In een dergelijk geval is een lidstaat
verplicht om, voor zover het gaat om een gebied aarnggam op grond van de Habitatrichtlijn,

een verzoek tot aanpassing van de Europese lijst van aan te wijzen gebieden in te dienen bij
de Commissié?’ Het staat wel vast dat het HvJ EUadaeer terughoudend zal tegen
overstaan en lidstaten niet zalb e | met kehschrappen van een gebied, als gevolg van het
feit dat ze hun instandhoudgsverplchtingen niet zijn nagekomen. Dit bleek ook al zo in de
Casaina Tre Pintzaak, waar een gebk aan maatregelen het niet rechtvaardigde om het
gebied te vekleinen Diénaangaande moet worden beklemtoond dat artikel 6, lid 2, van
richtlijn 92/43, waarnaar artikel 4, lid 5, van deze richtlijn verwijst, de lidstaten de verplichting
2L S30 RS D/.Qa (S 0SAO0OKSNXYSYy R22Ndorgdnhdati SYRS
de kwaliteit van de daarin voorkomende natuurlijke habitats en soorten niet verslechtert. Dat
een lidstaat deze beschermingsverplichting niet is nagekomen met betrekking tot een bepaald
gebied kan als zodanig geen grond zijn om dit gebied egoHermde status te ontnemen (zie,
naar analogie, arrest Commissie/lerland4838/04, EU:C:2007:780, punten B8). De
betrokken lidstaat moet dan juist de nodige maatregelen treffen om het gebied te sariéten

144Zje ook ; Arcadis, Doorlichting van Natura 2000, Rotterdam 2020, Bijlage, p. 87.

145HvJ EU 19 oktober 2019, ECLI:EU:C:2017:774

16 HyJ EU, 3 april 20147301/12, ECLI:EU:C:2014:214 (Cascina Tre Amipok C.W. Backes, Eens Natura 2000, voor altijd

Natura 2000?, Ars Aequi 2020, p. 554, S.D.P. Kole, Over administratieve en wetengkkafpeaen en blijvende

ongesch kt hei d, NBR 2018(3), 46 en ‘Natwura 2000 i refolNgedng,r | and’ ,
2011.

147HvJ EU 3 april 20147301/12, ECLI:EU:C:2014:2Ca¢cina Tre Pini

148HvJ EU 3 april 20147301/12, ECLI:EU:C:2014:214, r.0. 32.
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Wijziging van denstandhoudingsdoelstellingen

Zoals hiervoor aangegeven, dient een lidstaat ervoor zorg te drageopdi@ndelijk niveau

een gunstige staat van instandhouding wordt bereikt. Daarugtvdat de HRL ruimte biedt

om voor een specifiek habitattype of spieke soort een instandhoudingsdoelstelling te
wijzigen, mits aan dlierna vermeldevoorwaarden wordt voldaai*® De redenen om een
instandhoudingsdoelstelling te wijzigen kunnen verschillend zijn. Zo kan blijken dat een
instandhoudingsdoelstelling struateel onhaalbaar IS. Ook kan een
instandhoudingsdoelstelling niet meer haalbaar zijn omdat een project met significante
gevolgen bij wijze van uitzondering is toegelaten met op grond van art. 6 lid 4 Habiatrichtlijn
(zie daarover paragraaf 7.) Maar ook argleedenen kunnen aanleiding zijn om een
instandhoudingsdoelstelling te wijzigen, bijvoorbeeld dat gebleken is dat een verbeteropgave
ecologisch zinvoller of makkelijker in een ander gebied kan worden verwezafigkimoeten

in alle gevallen de hierna wegegeven voorwaarden zijn vervuld.

Ten eerste zal, door een verandering van een instandhoudingsdoelstellingemspecifiek
habitattype of specifieke soort in een Natura 28§ébied, nog steeds geborgd moeten zijn
dat op landelijk nivealeen gunstige staat van instandhouding kan worden bereikt. Dat
betekent dat een verandering van een verbeteof uitbreidingsdoelstelling in een
behoudsdoelstelling voor een habitattype of soort in het ene Natura 2Qebied
mogelijkerwijs kan leiden toten verplichting om voor ditzelfde habitattype of soort in een
ander Natura 200@ebied een verbeterof uitbreidingsdoelstelling op te nemen indien
anders een landelijke gunstige staat van instandhouding niet kan worden bereikt.

Ten tweede zal door een igiging van een instandhoudingsdoelstelling het
verslechteringsverbod van art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn niet mogen worden overtreden. Als
gezegd, geldt dit verslechteringsverbod per Natura 2§6bBied. Dat betekent dat een
wijziging van een instandhoudisgdoelstelling voor een specifiek habitattype of een specifieke
soort in een Natura 200@ebied niet tot gevolg kan hebben dat hierdoor feitelijk een
verslechtering (of significante verstoring) optreedt voor het habitattype of de soort waarvoor
de instandhaidingsdoelstelling wordt gewijzigd ten opzichte van de situatie zoals deze was
op het moment dat voor het betreffende Natura 20Q@bied art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn van
kracht werd.

1.5.2 Implementatie in Nederland
Wijziging of verkleining van eenmaal aangezen Natura 200@ebied

Art. 2.1 lid 6 Wb bepaalt datde minister zorg draagt voor de actualisatie van de
aanwijzingsbesluit. Vervolgens voorziet het zevende lid vaartikel in de mogelijkheid om

een aanwijzingsbesluit te wijzigen of geheel of gdasigk in te trekken. Voorwaarden
worden hiervoor niet genoemd. In overeenstemming met de Europese randvoorwaarden
zoals hiervoor omschreven heeft de Afdeling bestuursrechtspraak een verkleining alleen
geaccepteerd als de aanwijzing op een vergissingsbentP® Meer precies eist de Afdeling
bestuursrehtspraak dat er op het moment van de oorspronkelijke aanwijzing geen voldoende

149 Zie ook Arcadis, Doorlichting van Natura 2000, Rotterdam 2020, Bijlage, p. 112.
150Zje bijv. ABRVS 5 november 2008, ECLI:RVS:2008:B¥ Gditizltg.
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ornithologische (of ecologische) basis bestond voor de aanwijziingderland heeft in 2011

aan de Commissie verzochijf gebeden (deels) van de Europese lijst van aan te wijzen
gebieden te schrappe omdat de soorten en habitattypen waarvoor ze zouden moeten
worden aangewezen feitelijk niet in meer dan verwaarloosbare mate in de gebieden
voorkomen. Dat verzoek is vodrie gebieden gehonoreerd die vervolgens van de Europese
lijst met aan te wijzen gebieden zijn geschrégtiin 2010 werdBroekvelden, Vettenbroek &
Polder Stein op verzoek van Nederland van de lijst van te wijzen gebieden geschrapt. In 2012
werd vastgestel dat dit ten onrechte was gebeurd. De Europese Commissie heeft een
inbreukprocedure gestart omdat het gebied niet hernieuwd door Nederland werd
aangeneld.'>3 Deze procedure is inmiddels (voorlopig) stopgezet nadat Nederland op 21 mei
2019 opnieuw heeft aangemeld* Sinds 21 januari 2021 staat het gebied weer op de
Europese lijst.

Een ander voorbeeld van een conflictueuze wijziging van dedifstan te wzen gebieden
betreft het deelgebied Leenheerenpoldbmnen het gebied Haringvliet. Oorspronkelijk was

dit gebiedaangemeld, maar Nederland verzocht in 20%2 gebied van de Europese lijst te

van aan te wijzen gebieden te schrappen omdat de aanmeldiregnpvergissing zou hebben
berust. Dat verzoek is, na enige discussie, door de Commissie aanvaard. De Afdeling
beguursrechtspraak had tyiels aan de rechtmagheid van dit besluit van de Commissie en
heeft daarom hetHvJ Elbm een oordeel hierover gevraagd. HevJ Elheeft vervolgens
vastgesteld dat voor het wijzigen van de Europese lijst geen reden was en geen sprake k
zijn van een vergissifi® Er zijn inNederlandnooit gebieden geschrapt omdat het bereiken

van de instandhoudingsdoelstellingen onmogelijk is gewordeén.

Wijziging van de instandhoudingsdoelstellingen

In de jurisprudentie van de Afdeling bestuursrechtspraak is het wijzigen va
instandhoudngsdoelstellingen enkele keren aan de orde geweest. In het gebied Voordelta
heeft de Adeling aanvaard dat de instandhoudingsdoelstelling voor de slechtvalk werd
geschrapt. Daarbij werd slechts vastgesteld dat het gebied zich ten tijde vastlnaippen

van de instandhoudingsdoelstelling niet voor deze soort kwalificééHet wijzigen van een
herstel of uitbreidingsdoelstelling lijkt mogelijk als dit geen afbreuk doet aan het landelijk
kunnen halen van een gunstige staat van instemaling. @&t is bijvoorbeeld het geval als de
feitelijke staat van instandhouding is verbedef de herstel of uitbreidingsdoelstelling in een
ander gebied voor de desbetreffende soort of het desbetreffende habitattype wordt
verhoogd!®8

1.5.3 Implementatie in Vlaanderae

Wijziging van aanwijzing en instandhoudingsdoelstellingen

151 ABRVS 23 juli 2014, ECLI:RVS:NL2014:Bvdfzafitse W3l

152Zje nader Verbeek 2016, p. 123 e.v.

153 Inbreukprocedure nr. 20:8014.

154 Brief van de Minister van LNV aan de Tweede Kamer van 17 juni 2020, DSRYRG155510, p. 2.

155 HvJ EU 19 oktober 201ZCLI:EU:C:2017:774.

156 Zje ook Verbeek 2016, p. 125.

157 ABRVS 5 november 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BG3416 (Voordelta), r.0. 2.10.3.

158 Zie Verbeek 2016, p. 126; Backes e.a. 2011, p. 39 en Arcadis, Doorlichting van Natura 2000, Rotterdam 2020, p. 20 en
Bijlage, p. 111 e.v.
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Zoals aangegeven onder 1.3.2. werd het Besluit van 1888 aanwijzing van
Vogelrichtlijngebieden drie maal gewijzigten eerste maal gebeurde dit door het Béshan
20september 19965 Dit wijzigingsbesluit werd genomen teneinde poldergraslanden en hun
microreliéf in de Vogelrichtlijngebieden te beschermé&en tweede wijzigingsbesluit van 23

juni 1998 wi j zi gde twee bestaande Vogelrichtliijr
middenloop v a n de '8 onveré luithebreid met het geplande gecontroleerd
overstromingsgebied Kruibekéazel Rupelmonde. Doorét besluit is er een inkrimping van

het gebied “Schorr en-Serh egeaVedrdele san dealitboud ean Be n e d
de contairerhaven te Doet®? Eenderde wijzigingsbesluit van 17 juli 2000 wijzigt de grenzen

van het Vogel r richt I¥jomglle ban eed gepldnhdel uithesidicgovanp | e x ”
de haven van Zeebrugge. Tegen deze laatste wijziging werd doarvddatuurpunt een

klacht ingediend bij de Europese Commissie wegens schendiragtv@rHabitatrichtlijii®en

ditonder meer omdat nietwasvoldan aan de verplichting van *‘ af
heeft de Vlaamse overheid proberen te verhelpgmor een overeenkomst af te sluiten ter

uitvoering van maatregelen voor de effectieve inrichting van natuurcompensatiegebieden

voor de verdere uitbouwan de achterhaven van Zeebrug§eTer compensatie van het
areaalverlies werd op het grondgebied van de gemeenten De Haargkiakh Oudenburg

een gebied van 520 ha toegevoegd aan de eerder reeds vernoemde speciale
vogelbeschermingszet6®

Voor de Hahatrichtlijingebieden gebeurde voor enkele gebieden een uitbreiding, waaronder
de vaargeul van het Sehlle-estuarium (zie onder 1.3.2.).

Een wijziginggan instandhoudingdoelstellingen voor het gewest of voor een gebied gebeurt
volgens dez#de procedure als de aanvankelijke vaststelling ert&n.

Er heeft nog geen wijziging plaatsgevonden van de  gewestelijke
instandhoudingsdoelstellingen. In een aglvivan de Minaiaad en de Strategische Adviesraad
Landbouw Visserij (SALV) van 20@9d er geween op de mogelijkheid om de gewestelijke
instandhoudingsdoelstellingen te evalueren eenmaal de instandhoudingsdoelstellingen van
de onderscheiden speciale l@s®mingszones vastgesteld worden. Luidens het advies
kunnen op dat moment de gewestelijke kwéatieve doelen terug ter discussie gesteld
worden 168

159B.VI.Reg. van 20 september 1986512 oktober 1996.

160B.VI.Reg. van 23 juni 1998,S25 juli 1998.

161Art. 11id 3, 3.5, B.VI.Reg. van 17 oktober 1988.

162 Art. 11id 3, 3.6, B.VI.Reg. van 17 oktober 1988.

163B.VI.Reg. van 17 juli 20(®.S 31 augustus 2000.

16473:L . Herrier, . Kill emaes & C. Mebrced wfp,me‘nNataur eZ e@dmr sugyrgwea
EUROCOAST, Littoral 200Be Changing CoasEUROCOAST / EUCC, ReRortugal.

165A, Cliquet, De aanwijzing en het beheer van de Natura-2@b@eden in Vlaanderen en het Belgisch deel van de Noordzee,

In: TeesingN (ed.), Wie beschermt het natuurbeschermingsrecht? Vereniging voor Milieurecht, Den Haag, Boom Juridische
uitgevers, 20082952.

166 H, $houkensK.De Roo, K. eR.De SmedtHandboek Natuurbehoudsregh¥lechelen, Kluwer, 201p, 170.

167 Art. 9 lid 2 B.VI.Reg. 3 april 2009.

168 Mina-Raad en SALV, Advies over het ontwerp van besluit van de Vlaamse regering betreffende de vaststelling van
gewestelijke instandhoudingsdoelstellingen voor Europedsesehermen soorten en habitats, 24 en 25 sepber 2009, p.

16.
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Uit de wetenschappelijke evaluatie van de gewestelijke instandhoudingsdoelstellingen blijkt
immers dat hé ambitieniveau niet erg hoog ligt. De wetenschappelijke commissie komt tot
het besluit dat ewe r d g e k 0 z eeerdevvoazichtige (eonservatief) geformuleerde
doelstellinger. De Commissie stelt ook vast dat de voorgestelde procedure voor het
vaststellen van gewestelijke instandhoudingsdoelstellingen lat niet hooglegt met
betrekking tot de geest van de richtlijnen, nl. duurzaam behesr de biodiversiteit®® Ook

in een rgport van Natuurpunt worden de doelen slechts als tussendoelen gezien gt dri
een bijstelling zich op’® De noodzaak tot het verhogen van het ambitieniveau van de
natuurdoelen wordt ook aangetoond door zowel de réatdn van het meest recente
Vlaamse Naurrapport'’t als het recente rapport van het Europese Milieuagentschap over
de toestand van de natudif?, waaruit blijkt dat het merendeel van de habitats en soorten in
Vlaanderen zich in een ongunstige staat van imdkeuding bevinden.

Er is eemoemenswaardig voorbeeld van wijzigingen van instandhoudingsdoelstellingen op
gebiadsniveau in Vlaanderen. Zo concludeerde de Vlaamse regering na h&WHsadrest

Orléans en diens bevestiging door de Raad van State (zie 5.7.1.2.) dat de
instandhoudingsdoelstellingen  moesten worden  gewijzigddoor de  speciale
bescher mi ngs z onPelders 8an hde rBenedehc b el de’ . Me t het
conformeren aan de genoemde rechtspraalkerd een voorontwerp opgesteld die
instandhoudingsdoelstellingen van het gebied opnieuw zou vaststelf&thter, de Vlaamse

Inspectie van Financién oordeelde ongugstiover dit voorontapéatp. De
gebrek aan financiéle transparantie nzieke de uitvoering van de IHD
[instandhoudingsdoelstellinglen de vaststelling dat de Vlaamse Regering met de expliciet
vooropgestelde extra financiéle inspanningen daarenboven zal voorbijgaan aan het

0 SANE { A y FaDe|Via@rdsdNdvebeid had in heegrotingsakkoord gesteld dat de
uitvoering van de instandhoudingsdoelstelling binnen de beschikbare refertekredieten
moesten worden gerealiseerfd® Uiteindelijk besloot ¢ VI aams e elet gpeheti n g,
akkoord van de Vlaamse minister, bevoegd voobelgroting, gegeven op 5 april 2019 o m

de instandhoudingsdoelstellingen te wijzigeri® Ook nam het art 13 lid 1 van het
Natuurdecreet in ogenschouW! Dit artikel gedt bevoegdheid aan de Vlaamse regering om
“ttfS Yy2RA3IS YI I G§NBE ISt Seo/ nedeh2idblusitfSmaatrggéledie y R K 2 dzF
GoAYyYySY RS LISNJISYy OIly RS o0SaANRGAYIASEDSSY TAy

169 A, De Vocht, M. Hermy, N. Koedam, P. Meire, K. Verheyen en R. Verheyen (vooma¢s)ngsnota van de
wetenschappelijke toetsingscommissie betreffende de gewestelijke instandhouditggstiogen ANB, 2008, p. 21.

170 Natuurpunt,Handleiding Europese Natuurdoeletecember 2017, p. 28.

171 Schneiders, e.a. 2020, p.-88. Slechts 3 van de 44 beoordeelde habitats bevinden zich in een gunstige staat van
instandhouding in Vlaanderen. Bij deorten zijn er 18 van de 69 habitatrichtliptaten die in Vlaanderen voorkomen, in

een gunstige staatan instandhouding.

172 EEAState of nature in the EU. Results from reporting under the nature directives2RQ83EEA Report No 10/2020,
Luxemburg, 2R0.Zie in het bijzonder figuur 3.8 (p. 4&) figuur 3.13 op p. S5Qvaaruit blijkt dat Belgié bijzonder slecht scoort

wat staat van instandhouding van habitats en soorten betreft.

173 Strategische Adviesraad Landbouw Visserij (SALV), Advies BeSatidde van 16 mei 2019, p. 4.

174 SALV Advies Benad&chelde van 16 mei 2019, p. 4.

175SALV Advies Bened&chelde van 16 mei 2019, p. 4.

176B.VI.Reg. van 17 mei 2019 tot wijziging van bijlage 2 bij het besluit van de Vlaamse Regering van 17 maart 2017 houdende
vadstelling van de instandhoudingsdoelstellergen prioriteiten voor de met toepassing van de Vogelrichtlijn aangewezen
speciale beschermingszone "BE 2301336 Schorren en polders van de B8okdkie',B.S6 september 2019.

177B.VI.Reg. van 17 mei 2019 tot wijziging van bijlage 2 bij het bestuiteselaamse Regering van 17 maart 2017 houdende
vaststelling an de instandhoudingsdoelstellingen en prioriteiten voor de met toepassing van de Vogelrichtlijn aangewezen
speciale beshermingszone "BE 2301336 Schorren en polders van de Befetleide',B.S.6 september 2019.

178 Art. 13, leden 1 en 2 Natuurdecreet.
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gezegd hebbendk an men aannemen dat een (financi ee
VI aams instandhoudewgpbebdedi 6shahdboetii ngs
onder worpen kan worden aan Eur opeseg idnabtr eduek p
toerei kende bedr aigreqis veoldeoiedi 8 8 edlhadrhgg@dbeschi k

moeten wor H%n gesteld.

179Zje ookSchoukeng.a.2014 p. 496.
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2. Verantwoordelijkheid van bestuursorganenvoor de uitvoering van het
beschermingsregime ehet behalen varde instandhoudingsloelen

Voordat inde komende paragrafen op de inhoud van het beschermingsregime voor Natura
2000-gebieden wordt ingegaamwordt op deze plaats kort stilgestaan bijloevoegdheidsen
verantwoordelijkheidserdeling voor de uitvoering van het beschermingsregime en het
behakn van de instandhoudingsdoelen

2.1 Nederland

2.1.1 Bevoegdheidsverdeling vergunningverlening

Op grond van art. 1.3 lid 1 Wnb geldt als uitgangspunt dat het verlenen van vergunningen,
ontheffingen en andere beschikkingen plaatsvindt do@d&puteede Staten(GS)van de
provincie Uit art. 1.3 lid 2 Wnb volgt dat algemene voorschriften worden gesteld door
ProvincialeSaten (PS) van de provinciBe bevoegdheid is neergelegd bij de provincie waarin
de activiteit plaatsvindt. In afwijking van heitgangspunt dat GS bevoegd gezag zijn voor het
verlenen van vergunningen, ontheffingen en vrijstellingen op grond van de Wnb, kunnen bij
amvb categorieén van projecten en andere handelingen worden aangewezen ten aanzien
waarvan besluiten wordemenomen dor het Rijk. Art. 1.3 lid 5 Wnb biedt hiertoe een
grondslag en bepaalt dat het dient te gaan om bij amvb aangewezesg@atén van
handelinged® of handelingen die plaatsvinden in of gevolgen hebben voor bij amvb
aangewezen categorieén van gebied®e aawijzing van deze Rijksbevoegdheden heeft
plaatsgevonden in art. 1.3 lid 1 Besluit natuurbescherming (Bnb). Als categorieén van
handelingen en projecten zijn onder meer aangewezen de aanleg, uitbreiding, inrichting,
wijziging, gebruik, beheer en nderhoud van hoofdwegen, hoofdvaarwegen en
hoofdspoorwegen, bij het Rijk in beheer zijnde primaire waterkeringen, het landelijke
gastransportnet en hoogspanningsverbindingen (zie art. 1.3 lid 1 sub a Bnb) en onder andere
de niethandmatige schaalen schebdiervisserij, met inbegrip van het invangen van
schelpdierenzaad en van schelpdiercultures en het uitzetten van schelpdieren (zie art. 1.3 lid
1 sub b Bnb)Als categorieén van gebieden zijn onder meer aangewezen het betwiste gebied
in de Eem®ollard en de exclisve economische zone van Nederland (zie art. 1.3 lid 1 sub k
Bnb). Als bevoegd gezagls bedoeld in art. 1.3 lid 5 Wrlis in beginsel de minister van LNV
aangewezen (zie art. 1.2. Bnb). Art. 1.3 lid 5 Wnb maakt het ook mogelijk om andere ministers,
zoals de minister van I&W of van Defensie, aan te wijzen als bevoegd gezag, maar van deze
mogelijkheid is tot op heden geen gebruik gemagkt.

2.1.2 Bevoegdheidsverdelingzorgplicht natuurbescherming art. 1.12 Wnb

In art. 1.12 lid 1 Wnb is de veravoordelijkheid voor het zorgen voor actieve
soortenbescherming en habitatbescherming aan de provincies toebedeeld. Sub lal\vian
verwijst naar de verplichting om te zorgen voor maatregelen voor de bescherming,
instandhouding of het herstel van biotopesn leefgebieden voor alle (in bijlage | bij de
Vogelrichtlijn genoemde) vogelsoorten en de daarin niet genoemde trekvog&so@ubb

180 Het gaat hierbij om projecten (en voorheen andere handelingen) waarbij nationale belangen in het geding zijn, zie
Kamerstukken 2011/12,33348, nr. 3, p. 251.
181NVT bij Bnb, Stbh. 2016, 383, p. 43.
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van lid 2 verwijst naar de verplichting om te zorgen voor de gunstige staat van instandhouding
van in Nederland vo&omende soorten dieren en planten, genoemd in bijlagen II, Il en IV bij
de Habitatrichtlijn, en van de in Nederland voorkomende typen natuurlijke habitats, genoemd
in bijlage | bij de Habitatrichtlijn en habitats van soorten, genoemd in de bijlagen IIM¥Wign

de Habitatrichtlijn'®2 Het is aan dgprovincie om te bezien voor welke soorten en habitats zij
op haar grondgebied welke maatregelen aangewezen acht. De provincie beschikt daarvoor
over wettelijke (planologische) instrumenten tot subsidieverlenirgyondverwerving,
overeenkomsten en maatregat in het kader van agrarisch natuurbeheer. Ook gemeenten
en waterschappen kunnen bijdrag@an actieve soortenbescherming. De provincies zullen,
om de doelen te bereiken, echter wel regie moeten voeren enabgnprovinciale kaders
moeten vaststellen. Derovinciale natuurvisie (art. 1.7 lid 1 Wnb) is het kader waarbinnen
afwegingen te aanziervan de in te zetten instrumenten, kaders en doelen gemaakt kunnen
worden, met inbreng van andere overheden. Het is volgens de wetgever belangrijk om bij de
invulling van de actieve soortenbescherming de verbinding te leggen met het gebiedenbeleid
De beherplannen voor Natura 2068ebieden zijn volgens de wetgever bij uitstek geschikte
instrumenten om het beheer en de richting van die gebieden af te stemmen op de
behoeften van soorten die in die gebieden voorkonigh.

Zoals in het bestuursakkoord natdftdoor provincies en Rijk afgesproken, spreekt het Rijk
de provincies alleen aan als zij niet hebben voldaan aaafsfgaken over een gerichte inzet
voor deze doelgllingen van de voor de uitvoering van het akkoord overeengekomen
middelen’® Verder dien de geleverde inspanning voor het behalen van de doelstellingen uit
de Vogel en Habitatrichtlijn adequaat door deimster van LNV en GS gezamenlijk te worden
gemontord. Dit volgt uit art. 1.12 lid 4 Wnb.

2.1.3 Bevoegdheidsverdeling verantwoordelijkheid vaststellen beheerplan

Hoewel de Habitatrichtlijn niet zonder meer verplicht tot het opstellen van beheerplannen,
geldt een dergelijke verplichting wel voor elkatdra 2000gebied in Nederland. Het
beheerplan ledt de mogelijkheid om onder verantwoordelijkheid van één bevoegd gezag te
komen tot een samenhangende, doelmatige en doeltreffende aanpak voor een gebied. In ee
beheerplan worden de instandhoudingsdoel$tejen en-maatregelen benoemd en verder
geoperdionaliseerd!®® Verantwoordelijk voor het vaststellen van beheerplannen zijn GS van
de provincie waarin een Natura 20@@bied is gelegen (art. 2.3 lid 1 Wnt®nzij het gaat om
gebieden onder het beheer vade rijksoverheid. Voor rijkswateren betekentt dlat de
minister van mfrastructuuren Waterstaatbevoegd is, zo volgt uit art. 2.10 lid 1 sub a onder
1° Wnb. De doorwerking van het beheerplan wordt versterkt door opname in art. 2.3 lid 3
Wnb van een wettljke plicht voorbestuursorganen om de in het beheerplan opgenomen
instandhoudingmaatregelen waarvoor zij wettelijk bevoegd zijn en waarmee zij bij

182|n de wetsgeschiedenis worden de verplichtingenuitar 1. 12 vaak betiteld als ‘“plicht
Gezien art. 1.12 lid 2 sub b omvat deze plicht echter ook de verpliclotim actief te zorgen voor de bescherming van

bepaalde habitats.

183Kamerstukken 2013/14, 33348, nr. 5, p. 323.

184 Kamerstukken 2011/12, 30825, nr. 107, 143 en 153.

185 Kamerstukken R2013/14, 33348, nr. 5, p. 46.

186 Backes 2017, p. 96.
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totstandkoming van het beheerplan hebben ingestemd,di@erkelijk en tijdig te treffent®’
Instemming van déetrokken bestuwssorganen is echter vereist. Wettelijke bevoegdheden
van andere bestuursorganen mogen dus niet door het bevoegd gezag voor vaststelling van
het beheerplan worden overgenomen. Stemt een andestbaersorgaan niet in, dan zullen
alternatievemaatregelen moeta worden gevonden om de instandhoudingsdoelstellingen te
realiseren. Echter, verricht een ander bestuursorgaan voor het Naf2f@0-gebied
schadelijke handelingen, dan zal de provirean in sommige gevallen het Rijbeperkingen

of voorwaarden opleggemn het kader van de vergunningverlening of met inzet van de
aanschrijvingsbevoegdheid. Stelt het betrokken bestuursorgaan een schadelijk plan vast, dan
kan worden ingegrepen met de instrumenten van het interbestuurlijk toezicht, zoals
opgenomen in de Pranciewet en de Gemeentewet. Bij taakverwaarlozing kan
indeplaatstreding door het Rijk plaatsvinden. Los hiervan voorziet de Wnb voor beheerders
echter niet in een resultaatsverplichting ten aanzien van de realisatie van de
instandhoudingsdoelstellingen. Bestaat slechts een verantwoordelijkheid voor het treffen

van adequate instandhoudingsmaatregelen en passende maatregelen. Deze ligt primair bij de
provincie en soms bij het Rijiké

2.2 VlIaanderen

2.2.1Bevoegdheidsverdeling definitie administratieve overheid

Het Natuurdecreetefinieertde administratieve overhededie verantwoordelijkheickunnen
dragen bij het uitvoeren vagebiedsgericht natuurbeleid D e atnmanistnatiete overheid
verwijst naar “het Vlaamse Gewest, de openbare instellingen die ervan afhangen, de
publiekrechtelijke en privaatrechtelijke instellinghia belastijn met taken van openbaar nut

en de andere besturen die onderworpen zijn aan het administratief toezicht van het Vlaamse
Gewest, 189

2.2.2Bevoegdheidsverdeling zorgplicht natuurbescherming vergunningverlening

Het Maatregelenbesluit stelt dat elke administratieve overheid gehoudens de
instandhouding te realisereman habitats dieaanwezig zijifop gronden waarover zgnig
recht van beheer uitoefen&i® Het stelt ook dat er een zorgpliclstvoor de administratieve
overheid die gebiedsgericht natuurbeleid uitvbelEen administratieve overl@ moet
zorgdragen dat en activiteit (“een vergunningsplichtige activitéitofw e leen “activiteit
waarvoor een kennisgeving of melding aan deze overheid Verhist in strijd is met de
bindende bepalingen van een goedgekeurd natuurrichtpibeen managementplafNatura

187Te denken valt volgens de wetgever aan gemeenten in en rond een gebied, die door inzet van planologische instrumenten
de werking an het beheerplan kunnen ondersteunen, en aan waterschappen, waarvan de maatregelen ten aanzien van
waterpeil en waterkwalité essenteelkunnen zijn voor de realisatie van natuurdoelstellingen K&imerstukken 2011/12,

33348, nr. 3, p. 95.

188 Kamerstukken 2011/12, 33348, nr. 3, p. 996.

189 Art, 2,22° Natuurdecreet.

190 Het gaat om habitats in van bijlage 1 van Nettuurdecreet en andere specieke benoemde habitattypeamelijk, &
historisch permanente graslanden, vennen en heidanerassen en waterrijke gebieden, duinvegetaties en struwelen en
kleine landschapselementen. Art. 7 B.VI.Reg. van 21 november 2003ruridnaatregelenter uitvoering van het
gebiedsgericht natuurbeleid3.S27 januari 2004, (tekstbijwerking 18 oktoberl2Q) (in dit rapport Maatregelenbesl|ujit

42



2000). Dat kan die overhé doen door ofweloorwaardente stellen voor toelating van die
activiteit , of doorte weigeren deactiviteit toe te laten(te vergunnen)°t

2.2.3 Bevoegdheidsverdeling verantwoordelijkheidinstandhoudingsmaatregelen
& beheerplanvaststellen

Art. 36ter lid 1van het Natuurdecreet stelt daenadministratieve overhigl verantwoordelijk

is voor het nemen vannstandhoudingsmaatregelefibinnen de haar door de Vlaamse
Regering opgelegde takei®? Wat betreft beheerplannen stelt het Instandhoudingsbesluit
dateen administratieve overheiden natuurbeheerplan dierdpt e m av&oede tefreinen
waarop zij zakelijke rechten of persoonlijke rechten heeft, en die een bijdrage kunnen leveren
aan de redbatie van het instandhoudingsbeléit?®* Het ANB dient een natuurbeheerplan
voor alle natuurdomeineop t e st el | e neen opénbaarheedin tep behhdeve o m
van het natuurbehoud di ent een b e hmeathedoegop deadlisatie gan d 0 e n
instandhoudingsdoelstellinggndDaarnaast kan een natuurbeheerplan worden opgesteld
door een of meerdere (private) beheerders, zolang de eigenaars daar hun instemming voor
hebben gegeveli* (zie verder 4.2.3).

Een beheerplan kan nietorden goedgekeurd als het strijdig is met de bindende bepalingen
van een goedgekeurd natuurrichtlijnplan of maeawgntplan (Natura 2000)%°

191 Art. 4 Maatregelenbesluit.

192 Art, 36 lid 1 Natuurdecreet.

193 Art. 11 Instandhoudingsbesluit.
194 Art. 16bislid 2 Natuurdecreet.
195 Art. 3 Maatregelenbesluit.
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3. Verplichtingenmet betrekking tot vogelsartikel 4 VVogelrichtlijn

3.1 Maatregelen voor het voortbestaan van (trek)vogelsitkel 4 lid 1 en lid 2

Op grond van art. 4 lid 1 Vogelrichtlijn moeten de lidstaten voor de leefgebieiem bijlage

1 bij derichtlijn vermelde soorten en voor de geregeld voorkomende trekvogelsoorten (zie
art. 4 lid 2) maatregelen nemero d a t ‘ d e daar waar pijrnti \warkomen kunnen
voorthestaan en zich kunnen V 0 0 gedwpzera nt e n
beschermingszorenog steeds en is, anders dan de verplichtingen uit art. 4 lid 4 Vogelrichtlijn,
niet door art. 7 Habitatrichtlijn vervangen. Inhoudelijk is het beschermingsniveau goed te
vergelijken met de bescherming die op grond van art. 6 lid 1 Habitatrichtlijn getdtde
gebieden die op grond van de Habitatrichtlijn zijn aangeweé2e&Beide artikelen verplichten

de idstaten niet slechts tot het wereman negatieve invloeden, maar, zo nodig, ook tot het
nemen van positieve maatregelen terlmeve van de vogelsaen. Ook geldt, eveneens
zoak bij art. 6 lid 1 Habitatrichtlijn, niet slechts het gebod om achteruitgang van liedgn

te weren, maar ook detaat van instandhouding van de gebieden te verbeteren als dat nodig
is1®7Over de verplichtingen van art. kden1-2 stelde het Hof varudtitie in een zaak van de
Commissie tegen Frankrijk inzake het Sastuarium (Zak C166/97) dat Frankrijk geen
maaregelen had vastgesteld die het Vogelrichtlijingebied een toereikende juridische
beschermingsstatus verlenen, gelet ap. 4, leden 1-2 van de VogelrichtlijnEen verdere
uitwerking hebben deze bepalingen in de jurispeante van het HvJ EU of de beleitdgien

van de Europese Commissie niet geleregWij verwijzen echter in dit verband ook naar
hetgeen bij art. 6 lid 1 Habitatrichtligal worden besproken.

3.2Artikel 4 lid 4 eerste volzin: verbod van wezenlijke vervuiling, verslechtering en
verstoring

Ingevolge art. 4 lid 4, eerste volzin dienen de lidstaten te verzekeren dat, kort gezegd, er geen
wezenlijke vervuiling of verslechtering van de vogelbeschermingsgebieden plaatsvindt en de
vogels daar niet wezenlijk worden verstoord. Op grond van art. 7tatebhtlijn is deze
bepaling voor de door de lidstaten aangewezen vogelbeschermingszones vervangen door art.
6, leden 2, 3 en 4, die dus ook op de aangewezen vogelbeschermingszones van toepassing
ziin. De bepaling blijft echter betekenis houden voor gdben die als
vogelbeschermingszones hadden moeten worden aangewezen, maar dat niét Rig geldt

dus ook voor gebieden waarvan ia tbekomst blijkt dat deze kwalificeren en dus vervolgens
zullen moetenworden aangewezn als vogelbeschermingszonPat beschermingskader is
buitengewoon strikt. Het komt overeen met het beschermingsniveauarart lid 2 en lid 3
Habitatrichtlijnt®® Er antbreekt een mogelijkheid om voor plannen en projecten een
uitzondering toe te staan om dwiegde redenen van openbaar belgnget inbegrip van
economische en sociale redeneoals voorzien in art. 6 lid 4 Habitatrichtlijn. De bescherming

is dus in zkerezin (bijna) absoluut. Een uitzondering op het verbod van wezenlijke vervuiling,
verslechterig en verstoring kan hooguitorden gemaakt voor een belang dat duidelijk van

19670 expliciet ook HvJ 13 december 20074 18/04, ECLI:EU:CL:2007:78@e( vs. lerlandr.o. 163.
197HvJ 13 december 2007;408/04, ECLI:EU:CL:2007:78@(vs. lerlany r.0. 153 e.v.

198HyvJ 7 december 200@-374/98, ECLI:EU:CL:2000:6Bagses Corbiergs

19HvJ 13 januari 2016;1211/14, ECLI:EU:C:2016:8 (CieBudgarije)



hogere orde is, zoals het voorkomen van overstromingen en het beschermen van de kust, mits
de verstoringen beperkblijventot het onoverkomelijke minimur

200HyJ 28 februari 1991;%71/89, ECLI:EU:C:1991@@ybucht).
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4. Instandhoudingsmaatregelen onbij te dragen aan een gunstige toestand van de
beschermde habitats en soortenrtikel 6 lid 1 van de Habitatrichtlijn

4.1Betekenis van de verplichting om nodige instandhoudingsmaatregelen te treffen

Art. 6 lid 1 Habitatrichtlijn legt een positieve verplichting op aan de lidstaten om die

i nstandhoudi ngteffed a tdnoekgj €'lze n nt. e Het gaat hier ¢
het nemen van feitelijke maatregelen, maar ook om beheerplannen die noodzakelijk zijn voor

het behoud van alle habitats (genoemd in bijlage | van de richtlijn)lersabrten (genoemd

in bijlage Il van de Habitatrichtlijh van de speciale beschermingszone, behalve die soorten

wiens aanwezigheid verwaarloosbaar is volgens &endaard Gegevensformulier voor

Natura 2008gebieden?®!

De beheerplannen genoemd in art. I&l 1 kunnen deel uit maken van ruimtelijke
ordeningsplannen, en kunnen gans het lid ook andere wettelijke, bestuursrechtelijke of op

een overeenkomst berustende maatregelen betreff€echtspraak bevestigt dat het voor
speciale beschermingszones (\ag art. 4 leden 1 en 2 van de Vogelrichtlijmet equivalent

van art. 6 il 1 van deHabitatrichtlijn) ook vereistisorma at r e g e | e die juridische e me n
0SAOKSNXYAYyIax@lr Gdza OSNI SySyé o

Het doel van deze maatregelen is om de habitattypen en soorten van communautair belang

in een gunstige staat van instandhouding te behoudérne herstellen (op een manier die

rekening o u d t deevéreisttn op economisch, sociaal en cultureel gébjed “den

regionale en lokig bijzonderheder®®). In lijn met deze doelstelling besloot het HikJ inCie.

vs. Oostenrijlidat deze maatregelen niet alleen verslechtering van de staat van het gebied
dienen te voorkomen (in lijn met art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn), maar dat ook positieve
maatregelen moeten wor denverigeenmd merand iddlirg st iaal
ljin met deze rechtspraak stelt de Europese Commissdan ook dat

instandhan di ngs maat r e qaeiéf ebeheetz @ wanker* pPassieve preventieve
maatregeleri Kunnen i n hroettimtezvensrend: beheleis) . “ Tensl ott e I
bestaandemaatregelen volstaan als die nodig zijn vderinstandhoudingsdoelef?®

4.1.1 Toepassingsvereiste

Art. 6 lid 1 van de Habitatrichtlijn geldt pas als een gebied is aangewezen als speciale
beschermingsane. Er is een toepassingsvereiste onder@lid 1Habitatrichtlijn als eenmaal

een gebied is aangewezen als speciale beschermingszone. Uittegmatatie van het HvJ
EUvan art. 1 lid 1 onder | blijkt dat speciale beschermingszones gedefinieerd worden als
gebieden van communautair belang aran de nodige instandhoudingsmaatregelen worden
"toegepast 2%6Het HvJ EWiijst er dan ook op dat de instdhoudingsdoelstellingen vereisen

dat de nodige maatregelen ook worden toegepast en effectief in uitvoevimglen gebracht

201 Beheer van Natura 206febieden. De bepalingen van artikel 6 HEC(25.1.2019), p. 16.
202HyJ EU 14 oktober 201058507, ECLI:EU:C:2010:6@2€. vs. Oostenrijkr.o. 56.
203Beheer van Naira 2000gebieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 16.
204HvJ EU 14 oktober 2010535/07, ECLI:EU:C:2010:6@2¢ vs. Oostenrjjkr.o. 59.
205Beheer van Natura 2@8gebieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 15
206 HyJ EU 17 april 2018481/17, ECLI:EU:C:2018:28%(bos van A | U 2,4.6. 31&.I 0

46



(YAaS Sy dzdz@WNBIs tBepas$ng gee\@reiste zou zijn, dan zou afid &
Habitatrichtlijnhaar nuttig effect verlizgen2%8

4.1.2 Ruimtelijke werkingssfeer

De ruimtelijke werkingssfeer is de speciale beschermingszone in kwestie (d.w.z. een speciale
beschermingszone zoals bedoeld in de Habitatrichtlijn, niet de VogelricB#ijRuimtelijk

gezien is de werkingssfeer dus especifiek gbied (of specifieke gebieden) in een specifieke
lidstaat.

Alhoewel art. 6 lid Habitatrichtlijn dus een verplichting oplegt voor een specifiek gebied in

een specifieke lidstaat, heeft het HvJ ElCia. vs. Griekenlartmesloten dat de goedkeing

van insgandhoudingsmaatregelen toch ook egezamenlijke verantwoordelijkheid voor alle

lidstaten behels Dit omdat bedreigingen voor soorten en habitats grensoverschrijdend
kunnen ziin (YSy I 0Sa RS yI (dzNB° MétNangese FwaBrgen lzinA § NS ¢
instandhoudingsmaatregelen voor gebieden nat
een andere lidsgat komt.

4.2 De criteria op grond van artikel 6 lid Habitatrichtlijn
4.2.1 EUrechtelijke randvoorwaarden
4.2.1.1Beheerplannen: instandhoudingsdoelstellingen elfens veeisten

Het begrip instandhoudingsdoelstellingéns fundamenteel in de richtlifd! (zie paragraaf
1.4) en verhoudt zich ook met de verplichting van art. 6 lid 1 Habitatijicltom de nodige
instandroudingsmaatregelen voor speciale beschermingszones te tréffen.

Volgens een recent richtsnoerdocument van de Europese Commissie dienen bevoegd
autoriteiten instandhoudingsdoelstellingen te bepalen voor elk gebied en voor alle soorten en
habitattypen meteen significante aanwezigheid in elk gebied. Die deHiisgen moeten
worden gebaseerd op de ecologische vereisten van de soorten en hapéattgie inhet
gebied aanwezig ziftt?

Tevens moeten de doelstellingen met een samenhangende aanpak worden vastgesteld, aldus
de Europese Comns in een nota uit 2012. D&an betekeren dat die doelstellingen
samenhangemet de beoordelingyan elk soort en habitattype in het Natura 20@andaard
Gegevensformulie?!* Ook moeten instandhoudingsdoelstellingen zoveel als mogelijk de
structuur volgen van allandere Natira 2000gebieden. Vor gebieden die dezelfde relevante

207HyvJ EU 17 december 20268849/19, ECLI:EU:C:2020:10&Te( vs. Griekenland)p. 76 en daar aangehaalde rechtspraak;

HvJ EU 17 april 2018481/17, ECLI:EU:C:20285 Qerbosvan A | U 2,4.6. 31&.1 0

208HvJ EU 17 december 2028849/19, ECLI:EU:C:2020:1047 (Cie. vs. Griekenland), r.o. 77 en daar aangehaalde rechtspraak
209Beheer van Natura 208@ebieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 15.

210HyJ EU 17 december 2020849/19, ECLI:EU:C:2020:1047 (Cie. vek&mland), r.o. 78.

211 Beheer van Natura 200@ebieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 281BR p. 16.

212Beheer van Natura 206febieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 17.

213 Beheer van Natura 200@ebieden. De bepalingen van il 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 18. Zie echter ook de discussie
hierover hierboven imparagraaf 1.4

214Beheer van Natura 206febieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 18.
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aspecten ondersteunerb et ek en't dit dat de str egarstdeo el en
staat/ op een vergelijkba®e wijze worden beschr

In diezelfde nota stelt de Europese Commissie dat op egesbiveau de
instandhoudingsdoelstellingen ondubbelzinnig, duidelijk en controleerbaar moeten zijn over
de verantwoordelijkheden voor het vaststellen van bijpehorende
instandhoudingsmaatregelett®

De Europese Commi ssie heeft eradent! eknooneernzory
Deb o v e n g e nsareenhdreende aanpak i &n2€ Verder stelt de Commissie dat
instandhoudingsdoelstellingen specifiek zouden moeten zijn. Specifiek wil zeggen dat de
voorwaarden die nodig zijn oman de instandhodingsdoelstelling tevoldoen gedefinieerd

zijn, en dat de instandhoudingsdoelstellingenrden verbonden aan een relevant aspect van

het gebied (een habitattype of soot)® Daarnaast moeten deze doelstellingen meetbaar zijn,

zodat men karbepalen of die waden behaald. Verdemoeten ze gebaseerd worden op een
realistisch tijdschema en aanwengdi van middelen.

De Commi ssi e wijst o0k Deaattrivgen entstecefdoelapn moetem v ol
betrekkng hebben op alle eigenschappen van de relsrkanmerken die nodig zijn om de

staat van instandhouding te kunnen aanmerken als gunstig of ongurfficAls de
wetenschappelijke kennis over bepaalde soorten en habitattypen beperkt is, kan het moeilijk

zijn om de instandhoudingsdoelstiagen te detaikren. De Europese Commissie stelt dat in

deze gevallen het volstaat om de algereendoelstelling van een gunstige staat van
instandhoudingdrt. 1 Habitatrichtlijn) toe te passen, tezamen met kennis over de aanwezige
soorten of habitats d@i specifiek zijnaor dat gebiect?°

4.2.1.2Inhoud instandhoudingsmaatregelen

De beheerplannen (en ander e negdoyische yadsEm ) moe
van de habitats en soorten die in het aangemerkte gebied voorkotfien.

4.2.1.3Inhoud van de noodzakelijkemaatregelen of aard van de noodzakelijke
instandhoudingsmaatregelen

Het HvJ EU heeft in de zaakS Nb 2 & @ yeen irktdrpteatie Heyéven van de term
“treffen” i n art . 6 |27 det heslodtadbtidie getmrvereidh dat defroffen

215 Nota van de Commissie over de vaststelling van instandhoudietgdtlingen voor Natura 200@ebieden (EC
23.11.2012), p. 8. Zie ook Beheer van Nafifa0-gebieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 18.

216 Nota van de Commissie over de vaststelling van instandhoudingsdoelstellingen voor Naturge2ieéden (EC
23.11.2012)p. 7.

217 Nota van de Commissie over de vaststelling van instandingsdoelstellingen voor Natura 20@@bieden (EC
23.11.2012), p. 8.

218 Nota van de Commissie over de vaststelling van instandhoudingsdoelstellingen voor Naturge2ieéden (EC
23.11.2012)p. 7.

219 Nota van de Commissie over de vaststelling van instandingsdoelstellingen voor Natura 20@@bieden (EC
23.11.2012), p. 8.

220 Nota van de Commissie over de vaststelling van instandhoudingsdoelstellingen voor Naturgelzeden (EC
23.11.2012)p. 7-8.

221 Beheer van Natura 208@ebieden. De bepalingen van i&el 6 Hrl (EC 25.1.2019), p-26.

222HyJ EU 17 april 2018:4@1/17, ECLI:EU:C:2018:28%(bos van A | U 2,4.4. $95.1 0
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instardhoudingsmaatregelen daadwerkelijk kunnen worden uitgevoerd. Dat betekent dat een
lidstaat geeninstandhoudingsmaatregelen voor een Nat@@00gebied mag opnemen die
onuitvoerbaar zijr??3 De context va deze zaak is dat de Poolse regering een beheerldn h
voorgesteld die reinigingskap van beschermde bomen mogelijk maakte in het door de
Habitatricht i | n b e s c h e roerlos. SiBpelawégd&kam imenzgeen (boom)soorten en
habitats waarvoor een gebiets aangemerkt beschermen als autoriteiten maatregelen
toestaan die ze vernietigefi?

4.2.1.4Geen beoordelingsmarge of noodzakelijke maatregelen getroffen worden

In de zaakCie.vs Oostenrijkbevestigde het HvJ EU datt.6 lidl Habi t adlkei c ht | i
beoordelingsmarge voor de lidstaten uitsluit nbettekking tot de vraag of noodzakelijke
instandhoudingsmaatregelen genomen moeten en zullen worden. Nationale autenitei

hebben slechts ruimte om bepaalde technische keuzes te maken die passen bij de nodige
instandhoudingsmaatregelen. Dit volgt uit deMengenoemde verplichting van lidstaten om

de nodige instandhoudingsmaatregelen te treff@A.Deze uitspraak werd nog recentelijk
bevestigd in de zaaRie. vs. Griekenlarfd®

4.2.1.5Vereiste van effectieve implementatie

In Cie. vs. Griekenlandepaalde het HvJ EU ook dat de implementatie van atid 6l
Habitatri cht | i jHifeceebefimplermentati® wmoredt zaljlneer pl aa
getroffen instandhoudingsmaatregelen (waaronder dus in vele gevallen beheerplannen)
“volledig, didelijk en nauwkeuriy 2% j n .

Bij toepassing van deze jurisprudentieregel door het HvJ EU in de onderhavige zaak blijkt dat
maatregelen niet volledig zijn als zidie ni et
systematisch zijn vastgesteld bpsis van de ecologische vereisten van elke soort en elk type
habitat dat in elk gebied van communautair belang aanweZig?sUit deze zaak blijkbok

dat maatregelendudi e | i ] k z i jmoeilijikit @ tehbegalennvielleetmadtregel op welk
gebied letrekking heeff?® Tenslotte blijkt uit eerdere rechtspraa#tat de vereiste van
duidelijkheid en nauwkeurigheid ook geldt voor toezicint @ntrole van de omzetting in
natonal e wet tpehnischeg Hwan t“at rXchtlijnregel s.

4.2.2 Implementatie in Nederland

Art. 2.2 Wnb bepaalt dat het bevoegd gezag (doorgaans gedeputeerde staten, soms,
bijvoorbeeld bij Rijkswateren, de minister) de insdloudingsmaatregelen en passende

223HyJ EU 17 april 2018:4@1/17, ECLI:EUZD18:255 Qerbosvan A | O 2,4.6. 5.1 0

224HyvJ EU 17 april 2018:4@1/17, ECLI:EU:C:2018:28%(bos van A | U 2,4.4. $96.1 0

225HvJ EG 10 mei 2007-508/04, ECLI:EU:C:2007:2T4¢. vs. Oostenrijkr.o. 76

226 HvJ EU 17 december 2020849/19, ECLEU:C:2020:104TCfe vs. Griekenlahdr.o. 78

227HyJ EU 17 december 2026849/19, ECLI:EU:C:2020:10&7e(vs. Griekenland)p. 77.

228HyJ EU 17 december 2020849/19, ECLI:EU:C:2020:10&7e(vs. Griekenlahdr.o. 86.

229HyJ EU 17 december 2020849/19, ECLI:EU:C:2020:10&ig(vs. Griekenldh, r.o. 84.

230 HvJ EG 20 oktober 2005604, ECLI:EU:C:2005:626 (Cie. vs. VK), r.0. 26 (waarnaar wordt verwezen in HvJ EG 10 mei
2007, G508/04, ECLI:EU:C:2007:274 (Cie. vs. Oostenrijk), r.0. 73, waarmdaveravezen in HvJ EU 17 december 2020, C
849/19, ECLI:EUZD20:1047 Cie. vs. Griekenlahd.o. 77).
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maatregelen (laten) nemen die, gelet op de instandhoudingksielingen, nodig zijn voor de
instandhoudingsdoelstellingen van het gebied. Daarbij wordt expliciet verwezen naar art. 4 lid
1, eerste volzin en lid 2 Vogelitijn en art. 6 lid 1 Habitatrichtlijn. Deze maatregielmoeten
ingevolge art. 2.3 Wb in beherplannen worden omschreven. Bestuursorganen die hiermee
hebben ingestemd zijn verplicht de maatregelen tijdig uit te voeren.

Er is weinig jurisprudentie bekend die zich idiu over de vraag of bepaalde
instandhoudingsmaatregelen noodzakelijk zijn en moggjuist moeten worden vastgesteld.

In de praktik werd in het verleden vaak geen scherp onderscheid gemaakt tussen
instandhoudingsmaatregelen (art. 6 lid 1 Htabrichtlijn, respectievelijk art. 4 lid 1 en 2
Vogetichtlijn), passende maatregelen (art. Bd 2 Habitatrichtlijn) en mitigerende
maatregelen (ook beschermingsmaatregelen genoemd, art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn. @ek in
programma aanpak stikstof (PAS) ontbrak eergelijk helder onderscheid. Van belang werd
geacht of de som van de te nemeraatregelen verzekerde dat schade (door stikstof) werd
voorkomen en dat uiteindelijk kan worden toegewerkt naar een (landelijk) gunstige staat van
instandhoudingln het PA&rrest heeft het HvJ EU duidelijk gemaakt dat dit een misvatting is
en dit ondersckid wel degelijk gemaakt moet wordéf: Dat heeft, aansluitend op de
einduitspraak in deze zaak door de Afdeling bestuursrechtspraak, geleid tot meer oogmerk
voor dit onderscleid. Het precieze onderscheid tussen instandhoudingsmaatregelen op grond
van art. 6 lid 1 en passendeaatregelen op grond van art. 6 lid 2 Habitatrightlis in de
jurisprudentie van de Nederlandse rechter echter nog niet goed uitgewerkt.

4.2.3 Implementatie in Vlaanderen
Instandhoudingsdoelstellingerecologische vereisterbeoordelingsmarge

Terwileendef i ni ti eve i nt er goeoledisehe vewistnann hatt wo6r
Habitatrichtlijn ontbreekt, geeft art. 1, P&an het Besluit van 3 april 2009 wel een specifieke
omschrijving, Ecologische vereisteiin a RS ¢SGSyaOKI LISt A21 QI aida
0A20Aa0KS OSNBAAGSY oI IzNIdlayEurtf@é&ite basehedmé&ny @2 f
KFoAdGlFia wX8 az22NLSy Sy Kdzy ft SSTIS6ASRSYy > 1 d:
een gunstige staat van instandhding £

De ecol ogi s c h ee Burepees iteshéseherman tabitats &n sodrtend i enen t €
worden omschreven in de gewestelijke instandhoudingsdoelstellidgren.
Dienovereenkomstig zijleze vereisten voor de verschillende habitattypes en soorterdean

Habitat en Vogelrichtlijn in Vlaanderen in een door de Vlaamse overheid gepubliceerd
rapport wetenschappelijk gedefinieerd?

Art. 3@er lid 1 van het Natuurdecreet stelt dat conform art. 6 lid 1 Habitatrichtlijn de nodige
instandhoudingsmaatregelemoeten voldoen aan de ecologische vereisten die betrekking
hebben op de soorten en habitats van de speciale beschermingsBonendien mag de
VI aamse rnadgre r regely V a st smete Ibétrekking ftot de nodige
instandhoudingmaatregelen en de ecakghe vereisten, evenals een procedure voor

231HvJ 7 november 2018;293/17 en 294/17, ECLI:EU:C:2018:882 (PAS), r.0. 123 e.v.
232Art. 5 1id 1 BI.VI.Reg. 3 april 2009.
233Paelincke.a.2009,p. 101.
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vaststelling van de instandhoudingsdoelstelingégn Di t is i n | ijn met de
die stelt dat nationale autoriteiten enkel bevoegd zijn decthnische keuzes te maken die

passen bij de nodigastandhoudingsdoelstellinge(zie paragraa#.2.1.4 van dit rapport).

Dergelijke nadere regels zijn opgesteldoor de Vlaamse overheidin het
Instandhoudingsbesiluit van 20 juni 2034.

Natura 200Gprogramma

Een overkoepelend instrument dat in deze wetgeving is opgenomkati¥laamse Natura
2000programma (VN2000P). Het Natuurdecreet bepdat een VN2000P een cyclus van zes

jaar en een tijdshorizon tot 2050 heef® Het dient om de gewestelijke
instandhoudi ngradileele | s¢ et eahigeer én en om het Vv
handhaver?®® Het VN200OP moet in ieder geval taakstellimggonemen op gewestijk

niveau. Die taakstelling heeft een bindend gedeelte (de doelen die binnen de
progranmacyclus moeten worden behaald) en een richtinggevend gedeelte (streefddélen).

Ook dienen er acties ter realisatie van die taakstelling te woedermgemerkt, en eeaverzicht

van de actoren worden opgesteld die een bijdrage moeten leveren aan die actiesiotte

moet het VN200OP aangeven hoe het programma wordt gecoordinénderder kan de

Vlaamse Regering ter uitvoering van het VN200OP eegranomatische aanpakaststellen
omaSSyYy 2F YSSNI YAfASAZRNYZI 1Sy FFl2Yadnrdit &ry )
verminderert*® (zie paragraab.7.33).

Tevens moest het eerste VN200OP voor 1 januari 2019 verplicht zones buiten speciale
beschermingszones aangeven waar instandhoudingsdoelstellingen en maatregelen moeten
worden gerealiseerd?® Instandhoudingdoelstellingen zijn bedoeld ten behoeve van de
speciale beschermingszonesettoewijzen van instandhoudingsdoelstellingen aan zones
buiten de speciale beschermingszones zonder dat deze zones worden aangewezen als speciale
beschermingszongeeft aan dat die zones ook als speciale beschermingszone zouwdstam
worden aangeduid!

Het is bovendien de vraag of er voldoende instrumentarium is om de
instandhoudingsdoelstellingen te realiserem maatregelen te nemeibuiten de speciale
beschermingszone¥?

234B.VI.Reg. 20 juni 2014 totgeling van het Vlaams Natura 26pfbgramma, de managementplannen Natura 2000, de
zoekzones en de actiegebieden voor de specifieke instandhoudingsdoelstellingen voor Europees te beschermen soorten en
habitats. B.S. 15 oktap 2014 (in dit rapport hetngandhoudingsbesluit)

235 Art. 50terlid 1 Natuurdecreet.

236 Art. 5Qer lid 2 Natuurdecreet.

237 Art. 5Qer lid 3 Natuurdecreet.

238 Art. 5Qer lid 3 Natuurdecreet.

239Dit met het oog op de realisatie van ohstandhoudingsdoelstellingen en het handhaven van het verslechteringsverbod
Art 5Qter lid 4 Natuurdecreet

240 Art 5(ter lid 3 Natuurdecreet.

241 Zjie ook: ArcadidNetenschappelijke Toetsingscommissie (WTC) in het kader vaiHieiSstrumenten voor ddabitat

en Vogelrichtlijn. Bearddingsnotg Projectnummer04/007040, Versie B, 25 februari 2010, p. 12®. Dit rapport stelt dat

in zoverre dat Vlaanderen aangeeft dat er instandhoudingsdoelstellingen moeten worden bepaald vepe&éake zone

die niet als speciale beschermingsee aangemer kt i s, dan “geeft ze daarmee te
onvolledig was, en dat deze bijkomende zones ook beschouwd moeten worden als noodzakelijk voor het behoud of het
herstelv an de “gatnswadamei mdtandhoudi ng” van de betrokken soorten
is deze aan te duiden als speciale beschermingszone”.

2427i e ook Natuurpunt, Handl ei di ng E uGemmpiede @HD\hed watbosdlaelen en, de
werden vooran,{ 2Y RSy RAS yASiG FtftSYlLIFIf 6AyySy RS yldzw FF¥3Sok{1SyRS
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Het Instandhoudingsbesluit bepaalt voorts @&n VN2000Ren globaal afwegingskader van
ecologische vereisten van de Natura 28@®rten en habitats in Vlaanderen moeten
opnemen. Dit leen dbrederlinge @feveégingovanade ecblogische vereisten va

zowel de Europees te beschermen habitattypes, van de Europees te beschermen soorten als
van de soorten die typisch zijn vooreen E08%0S & (S 0 S & OmdydNik Bakerr® | 6 A G I {
De uitvoering van het globaal afwegingskader voor het betreffende gebied wiembrden

bepaald in een managementplan Natura 2G60.

Managementplan Natura 2000

Voor elke speciale beschermingszone moet een managementplan worden opgéeitaakt.

Indien er neerdere gebieden samenvallen kan er een gezamenlijk managementplan worden
opgesteti?*® (zoals dat ook voor de Zeeschelde is ged&danOok voor de bovengenoemde

zones buiten deNatura 2006 e bi eden moet en ma nvaaleigie nztipjl mnn
worden opgestld.?*8

Managementplannen dienen om de instandhoudingsdoelstellingen door middel van een
taakstelling*® voor de speciale beschermingszone afo n e s i ngrakduead s ttiee
realiserenom art. 36ter lid 1 uit te voeren en om het verslechteringsverbod te handhavén.

De managementplannen worden opgesteld in het kader van het VN280@R hebben net
als het VN200O0P, een cyclus van zes jaar en een tijdshorizon to?Z20%4.is echter niet de
bedoeling dat de managementplannen vast staareeleer dient het als een soepel
wer ki nstr ume n tdragboeka avnapna sdbea asrp e“ci a#®¢ bescher mi

WEél wordt er gewerkt met fases (waarvan afgeweken kan worden). In de dasstemaakt

de Vlaamse overheid Managementplan 1.0. op (in 28/L4Deze eerste versie (her)bevestigt
de instandhoudingsdoelstellingen en taakstelling, de richtkaarz@gkzones (zie hieronder)
en actiegebieden. In managementplan 1.1 controleert mervogens de stand van zaken, en

voor deze habitats de mogelijkheid om die ook buiten SBZ te kunnen realiseren. Volgens Natuugrr@ bijissen amper

juridisch beschermd (wat dus met vergunningen?), en is het nog maar de vraag of de ruimte buiten SBZ ervoor gevonden zal
worden ”

243Art. 3 lid 2, letter a Instandhoudingsbesluit. Ook dient er een een afweging te worden getn&aRt2 NJ a2 2 NI Sy Oy N2
belang van de realisatie vamstandhoudingsdoelstellingen voor boshabitats ten aanzien van ecologische vereisten voor
vogelsoorterRA S 1 I NI {GSNRAGAS)Y TAcgy 2F @Il @22N] 2YSy ME3IINRGSNES
lid 2, letter b Instandhoudingsbesiluit.

244 Art. 6 lid 6 Instandhoudingsbesluit.

245 Art. 50septiedid 1 Natuurdecreet.

246 Art. 50septiedid 1 Natuudecreet.

2TManagementplan Natura 2000 1.0 van -Sdelddendermeestuariu@i 4 van h
de Nederlandse grens tot Gent BE2300222e Kuifeend en de Blokkersdijk BE23012B%irme en de middenloop van de

Schelde BE230133&chorren en polders van de Benederc h el de’ .

248 Ar, 48 lid 1 Natuurdecreet.

29D e z e b dehinsgdarmingerf met betrekking tot het natuurbehoud die nodig worden geacht voor de realisatie van de
Ayaildl yRK2 dzRA y Ad. RRefliesidBIIE. f Ay ISy ¢ o

250 Art. 50septiedid 2 Natuurdecreet.

251 Art. 5Qer lid 5 Natuurdecreet.

252 Art. 50septiedid 1 Natuurdecreet.

253Schoukeng.a.2014, p. 497.

2470 e. b.v. Management plan Natura 2000 1. OSchelmeen DBmedec ember
estuarium van de Bderlandse grens tot Gent BE230022Pe Kuifeend en de Blokkersdijk BE23012Z%urme en de

middenloop van de Schelde BE2301338horren en polders van de Benedgrc he | de’ .
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of de taakstelling kan worden gerealiseerd door bestaand beleid (geplande en gekende acties)
of de (verplichte) opmaak van natuurbeheerptem (zie hieronder). De volgende stap is het
opstellen van managementplan 1.2. Diaavordt weer de stand van zaken gecontroleerd, en

in hoeverre de omschreven acties, en specifiek vrijwillige natuurbeheerplannen, de
instandhoudingsdoelstellingen kunnehelpen realiseren. Voor zover dat niet kamal
managementplan 1.3 verplichtende &t omschrijver?®® Echter, voor een aantal gebieden,
waaronder het Scheldestuarium, is managementplan 1.0 (van 2014) klaarblijkelijk nog
steeds de meest recente versi®.GeZen art. 6 lid 1 van de Habitatrichtlijn géén dwingende
termijn opstelt lijkt deze soepele, gefasrde aanpak niet in strijd medrt. 6 lid 1 van de
Habitatrichtlijn, en, zolang er zich geen verslechtering voordoet, is het ook in lijn met het
tweede lid van deze richtlijn (zie 4.1.2%].

De managementplannen moeten naast een globaal afwegingskadexoadogische vereisten

een aantal andere elementen bevatten. Die elementen zijn een taakstelling in de vorm van de
instandhoudingsdoelstellingeen prioriteiten van het gebied die definitief zijn vastgesteld;
een opperviaktebalans tabelvormvoor elkte Europees beschermen habitat en soort; een
taakstelling ter realisatie van de instandhoudingsdoelstellingen en de prioriteiten, die (waar
mogdijk) is gekoppeld aan actiegebiedé® en een richtkaart die is gekoppeld aan een
inspamingsmatrix die acties wvat ter realisatie van de taakstellidef De richtkaart geeft de
ligging aan van de te beschermen habitats, van de vegetaties relevant voobéesdgermen
soorten, en van de aanwezige soorten. Ook geeft het een ruimtelijke verdeling van de
instandhoudingdoelstellingen en de prioriteiten; de te beheren oppervlaktes, actiegebieden
e nzoekzongs?%0

Zoekzones

De zoekzones zijn in het Natuurdecregigenomen om ruimtelijke toewijzid8t en optimale

plaatsing®® van de instandhoudingsdoelstellingen voor especiale beschermingszone
mogelijk te maken. Het gaat volgens edr&n omz
ruimte die gevrijwaard moet worden voor de realisatie van de gebiedsspecifieke
instandhoudingsddstellingen 2% Dat vrijwaren gebeur¥ o ort eel tkkescher men so
habinnanaige me n £Volgans dé orBzendbrief is het de bedoeling dat de
zoekzones inkrimpen naarmate meer opperviakteder een instandhoudingsdoelstelling

valt2%® Art. 9 lid 3van het Instandhoudingsbesiuit stelt dat deze zoekzones moeten worden

255 Parl. StVI. Parl. 2012014, 2424, nr. 1, 52, gevonden in Schoukens e.a. 2014, p. 498. Zie ook Managementplan Natura

2000 1.0van 19 december 2014 van het ANB B E 2 4 0\(alleieriivan de Dijle, Laan en I1Jse met aangrenzendeshos
moerasgebi eden’ , p. 3.

256Zje b.v. Managementplan Natura 2000 1.0 van 19 december 2014 van het ANBB E 2- Scheld8ed Burmeestuarium

van deNederlandse grens tot GeBtE2300222 De Kuifeend en de Blokkersdijk BE23012B%rme en de middenloop van

de Schelde BE230133@&chorren en polders van de Benederc he | d e’ . Zi e ook 20@G0rnAQ gadtment pl an
december 2014 v an -Vakeien vinNIB Dg| Lad En2XénteDadnrenzende-lsoe moer asgebi eden
257 De Europese Biodiversiteitstrategie stelt wel specifieke termijnen op.

258 Dit zin de @ bi ed en aan deetmaksteling inzake de*toestand van het natuurlijk milieu voor de speciale
beschermi’ 3 & T & ye&liserenArt. 50septiedid 4 Natuurdecreet.

259 Art. 6 leden 1 tot 6 Instandhoudingsbesluit.

260 Art, 6 lid 5, letters a tot d Instandhoudingsbesluit.

261 Art, 50septiedid 4 Natuurdecreet.

262 Art, 9 lid linstandhoudingsbesiluit.

263 Omzendbrief/OMG/2017/01 6 september 2017.

264 Schoukens e.a. 2014, p. 500.

2650mzendbrief/OMG/2017/01 6 september 2017.
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af g e b aok basisl varf actuelen potentiéle natuurwaardén di e r el evant Zi
realisatie van de instandhoudingsdoeléitegen en prioriteiten van een gebieé® Echter,

hetzelide artikel stelt dat afbakening van de zoekzones kan worden aangepast op basis van
sociceconomische &1 a n pirnen dé delen van de zoekzone met de laagste actuele of
potentiéle natuurwaarden?®’ Er bestaat discussie of deze laatste bepaling confamn 6

leden 2 en 3 van de Habitatrichtlijn 8 In ieder geval heeft men in de parlementaire
voorbereidng gesteld dat de socieconomische belangafweging rondom de zoekzones niet

mag betekenen dahet realiseren vamle instandhoudingsdoelstellingen wordt uitgestelRy.

Natuurbeheerplannen

Naast het managementplan kan de Vlaamse overheidregaurbeheerplan goedkeuret(?
Goedgekeurde natuurbeheerplannen worden gepubliceerd in het Belgisch StaktSbla
Natuurbeheeplannen gelden in principe 24 j&t en maken het mogelijk (private)
natuurbeheerders aan te wijzen in Vlaandet€nookbinnen speciale beschermingszoriés.

Ze bevatten beheerdoelstellingen en maatregelen, en tevens een globaal kader voor
emlogische en socieconomische functie$’® Beheerplannen kunnen vier soorten types van
terreinen betreffen met elk een ecologische ftiec Die functies zijn: aanwezige
natuurkwaliteit behouden (type 1); een hogere of de hoogste natuurkwaliteit bereikge (ty

2 en 3), of en natuurreservaat erkenneti® Effectief behelzen de natuurbeheerplannen een
wederkerige relatie tussen de beheerdearvhet terrein (om daar het natuurbeheerplan uit

te voeren) en een verbintenis van de Vlaamse Regering (om de beheesldrdigliéreny’’

Belangrijk is dat een natuurbeheerplan in overeenstemming moet zijn met het regime van het
Natuurdecreet, in het bipnder de instandhoudirgloelstellingen en (de bepalingen van) de
managementplanneA® Bi nnen de zmadnkale afstensning sv er ei st me t
bepalingen van het managementplan voor zover het gaat over natuurdomeinen, openbare
terreinen,oft er r ei nen di e z admimistratewe gverketPE et financicde d e
tussenkoms£®® Ook blijft de administratieve overheid getiden om de instndhouding te
real i seren als het emigreckt @am behetp auailtddedlseankd i. t at
administratieve overheid zakelijke of persoonlijke rechten heefhepterrein én dat terrein

een bijdrage kan leveren aan de realisat@\het instandhoudingsbeleid moet die overheid

een natuurbeheerplan opmaken dat maximaal invulling geeft aan de moden het

266 Art, 9 lid 3 Instandhoudingsbesluit.

267 Art. 9 lid 3 Instandhoudingsbesluit.

268 Schoukens e.a. 2014, p. 500 en Schoukens 2020, p. 40.

269Parl.St.VI.P. 2012014, stuk 2424, nr. 1, p. 53. Zie ook Schoukens e.a, pPO560.

270De Vlaamse regering beslist over natuurbeheerplannen voor natuurdomeinen. Voor andere terreinen beshig.hiittA
160octieslid 1 Natuurdecreet. Goedgekeurde natuurbeheerplannen worden gepubliceerd in het Belgisch Staatsblad.
271 Art. 160ctieslid 4 Natuurdecreet.

272 Tenzij anders bepaald. Artédctieslid 3 Natuurdecreet

2713Schoukens e.a. 2014, p. 44983.

274 Art. 16septiesNatuurdecreet.

275 Art. 1ébisNatuurdecreet.

276 Art. 1&er Natuurdecreet.

277 Schoukens e.a. 2014, p. 4882.

278 Art. 16septiesNatuurdecreet.

219D, w .het Vlaathse Gewest, de openbare instellingen die ervan afhangegpyldiekrechtelijke en privaatrechtelijke
instellingen die belast zijn met taken van openbaar nut en de andesteree die onderworpen zijn aan het administratief
toezicht van het Vlaamse Gewest A r °tNatuulecreet. 2

280 Art. 16septiesNatuurdecreet.

281 Art. 7 Maatregelenbesit
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instandhoudingsbeleid (uiterlijk vier jaar na de inwerkingtreding &en 16bis tot en met
16duodeciesan Natuurdecreet}®?Een beheerplan iNlaanderen is dus gericht op specifieke
terreinen of deelgebiedenOo k bi nnen de speci al eenlbermec her mi
estuarium van de Ne d basthanlpedesrplanngr wor spedfieke Ge n
deelgebiedert®® Verder ka een natuurbeheerplarook in gaan op het realisereman

Gyl GdzdzNARGNBESFoSSt RSy 23Dy hetNB@AIR yis dn eénSt I y 3
“grensoverschrijdend natuurbeheerplan ( zoal s geopperd voor het
Saeftinghe, de Westerschelde en de Hedwigdpry®® aan te nemeris voor zover bekend

juridisch niet nader bepaaldVeél heeft de Vlaamse overheid voor het Vlaamse gedeelte van

het Zwi n naast e e n gelbedsvigee r pbam etk @greans‘ove
gedeelte aangenomeff®

Voor het naleven van daakstelling @n managementplannen is er in Vlaanderen een nadruk
op vrijwilligheid®” en voor de privé terreinen binnen speciale beschermingszones is deze
vrijwilligheid ook in de bepalingen van natuurbeheerplannen terug te zien. Daasge van
“private i S NN speigllé beschermingszonésaarvoor een natuurbeheerplan wordt
opgemaakt ( e i g e moetanavoldoenlagn type 2 (hogere natuurkwaliteit bereikés).
Voor type 1 terreinen waarvoor geen natuurbeheerplan wordt opgemaakt is er geen
duidelijke vereiste buiten de doelstelling van het behouden van natuurkwaliteit. Echter, elke
“admi ni st r at-iawraer beheenddrsalie grivéeigenaar zijn van een terrein in
een speciale beschermingszoremoet afdoende het verslechtingsverbod toepasen?8®
Tenslotte maakt art. 6lid 2 Habitatrichtlijin géén onderscheid tussen privé en openbare
beheerders (zie ook.1.1. e.v.).

Maar voor zover bekents erin de Vlaamse wetgeving géén (certificerings)mechanisme dat
het verslechteringsverbod op privéterreinen kan garandet®Dit staatdus mogelijkerwijs
op gespannen voeahet art. 6 lid 2 van dédabitatrichtlijn(zieparagraaf 52.3)?°!

282 Art. 11 B.VI.Reg. 20 juni 2014.

283Zje. b.v. Greenspot, Natuurbehméan waterwingebied BerlarZele, 19 maart 2019.

284 Art. 16septiesNatuurdecreet.

25Rapport 41 van 14 april 2020 van hetebdsth&mingszbnessBE230183B o udi ng
Schorren en polders van de Benedeérc hel de’ , p. 100.

286 E, Cosyns., C. Courtens, L. Lebbe, S. Provoost, C. Van Colen, L. Agten, M. Vierbeldd, J. Lambrechts, en A.
Zwaenepoel, Gebiedsvisie arohet grensoverschrijdendaitgebreide Zwin en beheerplan voor het uitgebreide Zwin aan

Vlaamse zijde. Rapport, \iy¥nstituut voor Natuur en Bosonderzoek en Universiteit Gent i.0.v. ANB en Realndienst
WestVlaanderen2014, p. 5.

287De taakstellingen voor de specialebeschéern gs zone(s) in kwestie (genmerindpei n het
gerealiseeRX @ 2L GNRA2gAf t A3AS ol arad t I & o lsgfenSaB Nt binflehd® pedeeleival RA G Y
de taakstelling, kan wrden overgegaan tot dwingele acties. Ar t . | 8 VI joRretpGsepteflid 3, puntil. 2014 (

Natuurdecreet). Zo kan het ANB een natuurbheerplan ophheffen als de beheertiehdermaatregelen niet naleeft. Art.
16deciedid 1 Natuurdecreet.

288 Art. l@er lid 2 Natuurdecreet. Dezelfde bepaling stelt dat natuurdomeinen die zijn verworven om de
instandhoudingsdoelstellingen te bereiken moet voldoen aan type 3 en 4.

289Zie Art. 2, 22fo. Art. 3Ger lid 2 Natuurdecreet.

290Schoukens e.a. 2@1p. 512, p. 49899.

291Zje ook Schoukens e.a. 2014, p. 512.
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5. Het verbodtot verslechtering van de kwaliteit van de aangewezen Natuz@00
gebieden: atikel 6 lid 2 Habitatrichtlijn

Art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn creéert een positieve verplichtorg de kwaliteit van degebieden

van communautair belang especiale beschermingszonegt te laten verslechterenHet
vereistn ame | i j k d atpassendthedchemmmgsmaatedgelérfoorkomen dat er
verslechteringen vahabitats in de speciale beschermingszones en verstoringen van soorten
plaatsvinden die op significante wijze de doelstellingen vaHat®tatrichtlijnzouden kunnen
ondermijnen. @ze beschermingsverplichting is een algemene verplicBthg.

5.1 Werkingssfeer en toepassingsvereiste

Art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn geldt zodra een gebied is geplaatst op de lijst van gebieden van
communautair belarntf® en gddt ook voor de zones aangewezen op grond van de
Vogelrichtlijn. Art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn is gebaseerd op het pretiebeginsek®* dus het
artikellid is niet pas van toepassing als schade is ingetreden of onmiddellijk dreigt. De
werkingssfeer van dit lid is zeer ruim, zoals op verschillende manieren kan worden
aargetoond.

5.1.1 Voortdurende verplichting voor (lopende) activiteiten of gebeurtenissen

Volgens de Europese Commissie kan t . 6 | id 2 Habiattiateteniot ht | i j
3S0SdNILI 8y A adaSyfé verl eden, het hedmanenté®h de t
Advocaat Generaal Kokott kwawot een vergelijkbare carlusie inWaddenzegedoor te stellen

dat het verslechteringsverbod vaar t . 6 | i d 2vooHdarbnidtisxt Die c ht | i
bewoording werd in heWWaddenzeearrest van heHvJ Eliet expliciet overgenomenalleen

dat hetg aat o algememen besthermisgerplichting 27 Wél besloot het HvJ EG in
Waddenzeedat art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn ook van toepassing kan zijn op een lopende
activiteit die niet ondemart. 6 lid 3 Habitatrichtlijn valt of reeds vergund is als project (of als
plan)?®® zoals kokkelvissg.??° Het kan mogelijk ok gelden voor andere bodemroerende
activiteiten, zoals bemestin§® maar ook voor waterbeheét en andere activiteiten in de
landbouwen visserif%?In recentere Europese rechtspraak bepaalde het HvJ Btliime Liga
Sachsemlat art. 6lid 2 Habitatrichtlijn van toepassing kan zijn op activiteiten die vergund zijn

op basis van art. id 3 (zieparagraaf5.2.1.5.vandit rapport).

292HyJ EU 14 januari 20163@9/14, ECLI:EU:C:2016:Ti\he Liga Sachsemp. 37.Zie ookHvJ EG Zeptember 2004, C
127/02, ECLI:EU:C:2004:6kkelvissers).o. 38.

293 Art. 4 lid 5 Habitatrichtlijn.

294Beheer van Natura 208@ebieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2p125.

295 Beheer van Natura 208@ebieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2p12%26.

296 Concl. AG Kokott 29 januari 2004;127/02/08, ECLI:EU:C:2004:6®kkelvissejsr.o. 152.

297THvJ EG 7 september 2004127/02, ECLI:EU:C:2004:8@kkelvissers).o. 37-38. Nadien ook bevestigd in HvJ EU 4 maart
2010, G241/08, ECLI:EU:C:2010:104¢(. vs. Frankrijkr.o. 18.

298 HyJ EG 7 peember 2004, €127/02, ECLI:EU:C:2004:6Mkkelvissersj.o. 37-38; Beheer van Natura 208@ebieden. De
bepalingen 5van artikel 6 HEC 25.1.2019), p. 25. Zie ook en de uitleg aangaande het begrip "projeatagraaf 6.4.2.
299HyJ EG 7 september 200G127/02, ECLI:EU:C:2004:6kkelvisses), r.0. 2627 en 3738

300ZjeConcl. AG Kokott 25 juli 2018,-293/17 en 294/17, ECLI:EU:C:2018:622 (PAS), r.0. 121.

301 ZieBeheer van Natura 200@ebieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.20%9),

302HyJ EU 4 maart 2010:281/08, ECLI:EU:C:2010:1T4¢(, vs. Frankrijkr.o. 39 & 53.
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5.1.2 Onbedoelde en nietmenselijke activiteiten en gebeurtenissen

Daarnaast kan art. 6 lid Babitatrichtlin niet-opzettelijke activiteiten en gebeurtenissen

betreffen als die zich regelmatig voordo&i.Voor rampen die het behalen van het doel van

de richtlijn kunn&lBflbed3®@s e @2 2Ndetmedh ey (- § NE
worden3%4 Voorts heeft Europese obtspraak bevestigd dat art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn ook

voor nietmenselijke activiteiten e gebeurtenissen kan gelden. HévJ EUesloot in G6/04

dat art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn vereist dat aatregelen worden genomen dieR2 2 NJ RS Y Sy
GSNRB2NI F1GS Fydl aday3aSen méafege@d did § 2 NRKzAE K 2 P
2y 06 A1 1 &reramed iSdjed die naar verwachting een verslechtering van soorten en
habitats in het gebied teweeg zouden kunnen breng®meze jurisprudntieregel is volgens

de Europse Commissie mogelik ook van toepassing op klimaatderang, en
ontwikkelingen die daaree samenhangen zoals zeespiegelstijging, uitsterving of het
verschijnen van soorten, indien die ontwikkgen naar verwachting negatie effecten

hebben voor de beschermde soorten en habitattypen in het gebied. Of er inderdaad
preventieve maatregelen oprgnd van art. 6 lid 2 Habitatrichtlijin genomen moeten worden

om dergelijke (dynamische) natuurlijke ontwikkelingen af te remmen dpart geval te

worden beoordeeld®

5.1.3 De dpassende beschermingsmaatregelen 3ISY2SYR Ay | NIA]1S
Habitatrichtlijn

D epréventieveaard van |1 id 2 | aat autoriteiten niet
voordoen die een negatief es i g n i E&ffeat 2ondenkuhnen hebbeh op soorten
habitats va het gebied, aldus de Europese Commigsi®@e Commissie baseert zich op een
uitspraak van het HvJ EGGre vs. lerlandDaarin oordeelde hdilvJ E@at een nationale wet

di e areactieve heschermifig bi edt en het bovengemetemde v
kan uitvoeren, niet in | B%ImhetiPASrrestheefthetilvy 6 | i
EU dit oordeel nog eens bevestigd.

Het HJ EU stelde in dat arrest dat:
“een nationale regeling op grond wavan de bevoegdmstanties slechts resief kunnen

2LIONBRSY Sy yASG (GS@Sya LINBOSYUuASTI6AY
lid 2.¢309

QX
[N
4

Het HvJ EU gaf in heASarrest ook uitleg wat dan wel een passende maatregel is die voldoet
aan art.6 lid2 Habitatrchtlijn. Volgens heHvJ ElWkan dat een regeling zijméet betrekking

303Beheer van Natura 206febieden. De bepalingen vartikel 6 Hrl (EC 25.1.2018),26.

304 Beheer van Natura 206febieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 26.

305HvJ EG 20 oktober 200564, ECLI:EU:C:2005:626 (Cie. vs. VK), r.0. 34.

306 Beheer van Natura 206febieden. De bepalingeran artikel 6 Hrl (EC 25.1.28)1 p. 26. Zie ook de richtsnoeren van de
Europese Commissie over de verhouding tussen klimaatverandering en Naturgettiefen: Guidelines on Climate Change
and Natura 2000: Dealing with the impact of climate change Omtheagement of the Natura 2009etwork of areas of
high biodiversity value [EC 2013].

307Beheer van Natura 208@ebieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 25.

308 HvJ EG 13 december 2007418/04, ECLI:EU:C:2007:780¢( vs. lerlandj,0. 207208.

309HyJ Thovember 2018, 293/17 en 294/17, ECLI:EU:C:2018:882 (PAS), r.0. 134.
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totsti kstofdepositie) dzoveel corrgerendao gnalait rle gmb a kt |
noodmaat r egevéniend) naalast r‘egel en (zoal s dwangmaa
kunnen voor&®ldielnf RiSatl Iy RS o06SGNR11Sy I OGAGA
voordoeri 31° Dit is een passende maatregel volgems 6 lid 2 Habitatrichtlijn, volgens het

HvJ EU.

Art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn is van toepassing op de soorten en habitats die zich in de speciale
beschemingszones bevinde#t' Maar het is volgens de Europese Commissie mogelijk dat dit
betekent dat er ook maatregelen genome@moetenworden ten aanzien van gebeurtenissen
buiten het gebied. Dit in het geval dat die gebeurtenissemenunet gebied naar verwachting
negatieve gevolge hebben voor de soorten en habitats binnen het gebied, zoals
mogelijkerwijs giflozing*? of drainage van gronden buiten het gebied, (waardoor de
grondwaterstand in het gebied zelf zakt

5.2De criteria op grond van artikel 6 lid Rabitatrichtlijn
5.2.1 EUrechtelijke randvoorwaarden
5.2.1.1Passende maatregelen moeten concreet, coherent en volledig zijn

Art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn vereist dat er passende maatregelen worden getroffen. Maar aan
welke criteria moetet wettelijke stelsel datie passende maatregelen mogelijk moet maken
voldoen? InG293/07 besloot hetHvJ Eldiat het vereist is dat dit stelsel concreet, volledig en
coherent is. Als dat niet het geval is kan art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn niet doeltreffend zijn, noch
verzekeren dt de aangewezen gebieden worden beschefd¥dVat betreft de volledigheid
blijkt uit het arrestCascina Tre Pidat art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn vereist dat alle maatregelen
die redelijkerwijsgenomen kunnen worden, genomen moeten worden emaoor te zorgen

dat de kwaliteit van de daarin voorkomende natuurlijke habitats en soorten niet verslechtert.
(standstill)314

5.2.1.2Beoordelingsmarge voor passende maatregelen en resultaatsverplichting

Art. 6 Id 2 Habitatrichtlijn betreft een algemene beschermingsverplichting die
habitatsverslechtering en soortenverstoring verbiedtHet gaat dus om een
resultaatsverplichting, waarbij de lidstaten moeten voldoen aan een minimum maar
tegelijkertijd een zekere bawdelingsmarge genieteft>Die beoorddhgsmarge blijkt volgens

de Europese r ec hpassepde maakegalénti rdeartter n6 “I3% d 2 H:
Als het gebied eenmaal is aangewezen, mag de staat van behoud van soorten atshaint

het gebed niet slechter worden, aldus de infeetatie van de Commissie van hBund

310HvJ 7 november 2018;293/17 en 294/17, ECLI:EU:C:2018:882 (PAS), r.eL3R5

311 Beheer van Natura 206febieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl 251.2019), p. 226

312Beheervan Natura 200@ebieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019);36 25

313HvJ EG 11 december 2008€3/07, ECLI:EU:C:2008:7@¢( vs. Griekenlahd.o. 2629.

314HvJ EU 3 april 2014,301/12, ECLI:EU:C:2014:214 (Cascina Tre Pini), 1.0. 32

315 Zestiende jaarlijks verslag over de controle op de toepassing van het Gemeenschapsrecht [EC 9.7.1999], p. 44.
316HyJ EU 14 januari 20163@9/14, ECLI:EU:C:2016:Gi{he liga Sachsen},o. 40.

58



Naturschutzarrest3!’ De Europese Commissie stelt dat indien het gebied een betere staat
bereikt, dan wordwvervolgens dit resultaat het nieuwe minimum waaraan zal moeten worden
voldaan.3'8 In principe blijfft er een beaadlelingsmarge voor bevoegde autoriteiten om
passende maatmgelen te nemer® Maar zij dienenvolgens de Europese Commisaag te
dragen dat het nieuwe minimum behouden blijft, en achteruitgang naar de eerdere, slechtere
staat van behoud wordt voorkomeis ersprake vareen gunstige staat van instandhouding,
danis dezegunstige staat van instandhoudidg maatstaf, aldus de Commissi¢.Het gebied

kan dus verslechteren zolang de gunstige staat van instandhouding maar behouden blijft.
Deze interpretatie van de Europese Commissie is nog niet dodth\REEWevestigd.

5.2.1.3Bepaling van verstoring en verslechtering die significant is

Art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn bepaalt dat de verstoring moet worden voorkomen (door het
treffen van passende maatregelen) als die significant kan zijn. Om te bepalen of dat zo is moet
de lidstaat bepalen in het licht van doelstellingen vae richtlijn®?l, en vooral
instandhoudingsdoelstellingen di@drmee worden nagestreefdeze opvatting werd in het
PASarrest bevestigd?? Als een actiiteit waarschijnlijk significante verstoringen met zich
meebrengt dan kan er al sprakenaijan een schending van art. 6 lid 2 Habitatrichifh.

Voor verslechtering vamatuurlijke habitats en habitatsvan soorten is dat niet expliciet
gesteld- alleendat verslechtering moet worden vermedéff. Hoe kan worden beoordeeld
wat een verslechtering? Dat gebeurt aan de hand van de instandhoudingsdoelstellingen van
een gebied-tenslotte dienen die gebiedselstellingen bij te dragetot het behalen van de
doelstellingen van de richtlijn en volgenezglfde criteria voor de procedure van art. 6 3id
van de Habitatrichtlijri$?® Volgens de Europese rechtspraak is dit omdkitle leden van de
Habitatrichtlijn moeten worden begrepen aéen coherent geheel. Niet alleen vanwege de
instandhoudingsdoelstellingen van de richtfif§ maar ook met dereden dat beide leden
hetzelfde beschermingsniveau trachten te garandet&mat heeft ook tot gevolg dat art. 6
lid 2 Habiatrichtlijn niet elke verslechtering en verstoring verbiedt, maar elkeskchtering
enverstoring die in het licht van de instanalidingsdoelstellingen significant¥&.

5.2.1.4De onderzoeksverplichting onder artikel 6 lid 2 volgt art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn

Wat bepaalt wat een significant effect op grond van art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn isPV-IEEU
gaf antwoord op deze vraag in zaakiine Liga SachsewWijzend op de procedure zoals onder
art. 6 lid 3 Habdtrichtlijn, besloot hetHvJ ElUdlat een onderzoeks vereist op grond van art.

317Beheer van Natura 200gebieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 25 en HvJ EG 14 september 2006, C
244/05, ECLI:EU:C:2006:57Buid Naturschutz)r.o. 45. Zie ook het arrest HvJ EG 25 november 19996/948,
ECLI:EU:C:1999:580i¢. vsFrankrijl, r.o. 35 & 57.

318 Beheer van Natura 208@ebieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.20133, p.

319Beheer van Natura 206febieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2013}, p.

320Beheer van Natura 200gebieden. Déepalingen van artikel 6 Hrl (EC 2000), p.26.

321 Beheer van Natura 208@ebieden. De bgalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 28.

322HvJ 7 november 2018;293/17 en 294/17, ECLI:EU:C:2018:882 (PAS), r.o. 85.

323HvJ 7 november 2018;293/17 en 294/17ECLI:EU:C:2018:882 (PAS), r.o0. 85.

324 Beheer van Natura 206febieden. De bepalingeram artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 28.

325Beheer van Natura 206febieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 29.

326 HvJ EU 14 januari 20163@9/14, ECLEU:C:2016:103Mhe Liga Sachsen)p. 54.

32THvJ EU 24 november 20114@4/09, ECLEU:C:2011:76&fe. vs. Spanjer.o. 142.

328Beheer van Natura 200gebieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 28.
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6 lid 2 Habitatrichtlijn alsde beste wetenschappelijke keriniset kan uitsluiten dat een
bestaande activiteisignificante gevolgen kan hebben voor de doelstellingen van de richtlijn
doordat habitatverslechtering of verstoringen van soorten waarschijrljjft.>2° Het HVEU
wees daarbij ook op een eerder arre€lig vs. Spanf8°waarin het HvJ EU bepaalde dat het
aantonen van een waarschijnlijkheid of risico dat een activiteit aanzienkgistoringen voor
een soort zouveroorzaken volstaat om een inbreuk van art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn te
bewijzen 33!

Dientengevolge is de standaard van bewijs in overeenstemming met de standaard van bewijs
onder art. 6 lid 3 Habattrichtlijn. Als eemationale autoriteit wil aantonen dat dergelijk risico
afwezig is (en daarmee conformeert aan art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn), moet die autoriteit
kunnen verzekeren dat er geen significante verslechtering zal plaatsviftiBat kan met
onder die eleredtlijke wetenschappelijke twijffel o v e r van depaatieiteit kan
wegnemen. Dat isod e r z 0 e kleemterh d dvoliedigé, nauwkeurige en definitieve
bevindingen en conclusies moet ®%evatten.

5.2.1.50nderscheid tussen artikel 6 lid2 en hoe eerschending van artikel 6 lid 3 geen
schending van artikel 6 lid 2 Habitatrichtlijn uitsluit

Het basisonderscheid is dat art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn gaatr de bestaande toestand van

een gebied en diens ontwikkeliren art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn oveénieuwelhactiviteiten,334
waarvoor het eeronderzoeksverplichting (passende beoordeling)eigr Echter, lid 2 kan
blijven gelden voor plannen of projecten ook nadat een passende beoordeling daarvoor is
verleend conform art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn. Dat bepaalde het HvJ Blliine Liga Sachs&h
(waarinhet ging om ativiteiten die, voor opneming van het betreffendebied in de lijst van
gebieden van communautair belang, niet conform de eisen van art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn
waren beoordeeld§3®

“2 1 yYSSNI] wX8 SSy @SNHdzyyAy3d QzRwitediSnetih |y 2
overeenstemming is met artik8| lid3, van richtlijn 92/43kan worden geconstateerd dat

artikel 6, lid2, ten aanzien van een speciale beschermingszone is geschoinden is
vastgesteld dat de kwaliteit van méhabitat is verslechterd of dat storende factoren zijn
2LJASOGNBRSY @22NJ RS &a22NISy 41 ND2@ipeh KSG 06
nadruk$3’

829HyJ EU 14 januari 20163@9/14, ECLI:EU:C:2016:Ti\he Liga Sachsemp. 37.Zie ookHvJ EG 7 september 2004, C
127/02, ECLI:EU:C:2004:6kkelvissers).o. 4244,

330HvJ EU 24 november 2011404/09, ECLI:EU:C:2011:768¢ vs. Spanjg.o. 142.

331HvJ EU 14 januari 20163@9/14, ECLI:EU:C:2016:Ghe Liga Sachsem)p. 37, Zie ook HvJ EWaddenzee);.o. 42.
332HyJ EU 24 november 20114@4/09, ECLI:EU:C:2011:7€8¢( vs. Spanjer.o. 142.

333HyvJ EU 14 januari 20163@9/14, ECLI:EU:C:2016:Gi{he Liga Sachsen)p. 50 jo. 5154.

%Het begrip ‘nieuwe’ activiteit wordt door het jurnei di sch k
zal worden verricht of al is wecht na het van kracht worden van het juridisch regime van art. 6 Habitatrichtlijn op een
bepsal d gebied, dat als ‘project’ of “plan’ kan worden gekwal

werd onderworpen is in die zimeuw. Daarbij kan het ook gaan om een activiteit die al vele jaren wordt verricht zonder dat
een pasende beoordeling (ten onrechtejehis uitgevoerd.

335 HvJ EU 14 januari 20163@9/14, ECLI:EU:C:2016:Ghe Liga Sachsem)p. 4246.

336 HvJ EU 1januari 2016, €@99/14, ECLI:EU:C:2016:Bhe Liga Sachsen)p. 30.

337HvJ EG 20 september 200Z3@4/05, ECLI:EU:C:2007:583¢(, vs. Italig r.0. 94
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Met andere woorden zal een nieuwe vergunde activiteit die n@iformeert aan art. 6 lid 3
Habitatrichtlijn maar die wél verstoring of verslechtering voor soorteriaé habitats van en
speciale beschermingszone behelst, ook onverenigbaar zijn me kdt2 Habitatrichtlijr?3®

5.2.2 Implementatie in Nederland

Art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn is in Nederland met name omgezet in de art-2.8 alsmede art.

5.4 Wetnatuurbescherming. Na een kort overzicht over de inhoud van deze bepalingen volgt
een inschatting van de betekenis in de praktijk, inclusief een vooruitzicht op de toekomst naar
aanleiding van een recente uitspraak hierover.

Referentiekader voor het véeshteringsverbod

Het verslechteringsverbod is van toepassing vanaf het moment waarop6 lid 2
Habitatrichtlijn van toepassing wordt op een Natura 2@@¥bied Volgens déNederlandse
opvatting bepaalt dat moment ook het referentiekader. Als de toedtaran een gebied
daarna is verbeterdschept niet elke verbetering weer een nieuw referentiekadditeraard
kunnen verbeteringen wel nodig zijn als de instandhoudingsdoelstelling een
verbeterdoelstelling inhoudt. Een verslechtering is echter slechtsmatrijd met art. 6 lid 2
Habitatrichtlijn als het gaat om een verslechtering ten opzichte van de referentiesituatie toen
art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn voor het gebied van kracht wedénbehoudsdoelstelling wordt
immers in de aanwijzingsbesluiten vaak ook gekwantificeeetreferentie aan de staat van
instandhouding ten tijJde van de aanwijzing.

Art. 2.2 Resultaatsverplichting voor het bevoegd gezag

Art. 2.2 Wnb wijst het bevoegd gezagde regel gedeputeerde staten van de provincies, aan
om ervoor zorg te dragen dat de vobet bereiken van de instandhoudingsdoelstellingen
nodige instandhoudingsmaatregelen als bedoeld in (onder andere) art. 6 lid 1 Habitatrichtlijn
worden getroffen.

Art. 2.3 Beheerplan

Een belangrijk instrunmé om de instandhoudingsdoelstellingen te kunnen verwezenlijken is

het opstellen van een beheerplan. Ingevolge art. 2.3 Wnb moet voor alle Natura 2000
gebieden een beheerplan worden opgesteld en (lid 3) i j di g’ wor dhetn wui tg
beheerplan moetende nodige instandoudingsmaatregelen worden genoemd en ook de
beoogde resultaten van de aatregelen worden aangegeven. Om aan de
verantwoordelijkheid voor het bereiken van de in het aanwijzingsbesluit vastgelegde en in het
beheerplan nader geconcretiseerde instandhoudingsdoelstellingen te voldoen, kunnen
gedeputeerde staten, naast het regulerevan plannen en projecten via het
vergunningenstel sel, ‘“aan diegenen die in h
verplichtingen opleggen. Het kan dan gaan om bestaande en toekomstige handelingen binnen

en buiten een Natura 200Qebied waarvoor gen vergunning nodig is, bijvoorbeeld
vrijgesteld bestaand gebruik (zie art. 2.9 lid 2 Wnb).

338 HvJ EG 20 september 200Z3@4/05, ECLI:EU:C:2007:583¢( vs. Italig r.0. 9496.
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Art. 2.4 Aanschrijvingsbevoegdheid ten aanzien van handelingen

Art. 2.4 lid 1 Wnb verschaft de bevoegdheid om verschillende soorten verplichtingen op te
leggenaan iemand die voornemens is een schadelijke handeling te verrichten of dit al doet.
Daarbij kan het gaan om informatieverschaffing (a.), het treffen van preventieve maatregelen

of herstelmaatregelen (b.) en het niet (d.) of alleen op bepaalde wijze @@emuitvoeren

van de handeling. De vraag is of art. 2.4 Wnb een bevoegdiwidt burgers tot actief

handelen te verplichten. Dat zou het geval kunnen zijn met betrekking tot de verplichting
(genoemd o rdemodige preventiewenof Herstelmaatregelte trefferi . Dit vere
inderdaad actief handelen. Deze verplichting geldt ingevolge de aanhef van art. 2.4 lid 1 Wnb
echter slechts voor zover ti emamdneémem dhdaardted
Het gaat dus niet om een zelfstandige vecpling om bepaalde actieve maatregelen te

nemen, maar slechts om voorwaarden die kunnen worden gesteld aan handelingen die
iemand wil ondernemen en die een negatief effect hebben op de
instandhoudingsdoelstellingerDeze bevoegdheid heeft in de praktijkpeekte betekenis

gekregen. In het verleden werd een vergelijkbare (maar op stikstof toegespitste) bevoegdheid

in art. 19 ke Natuurbeschermingstvel998 gebruikt als grondslag voor de
stikstofverordeningen van sommige provincies.

Art. 2.5 Toegangsverbod

Art. 2.5 Wnb bevat de bevoegdheid tot het verbieden, beperken of reguleren van de toegang

tot een Natura 200@ebied voor zover dat nodig is gelet op de instandhoudingsdoelstellingen.

Het verbod geldt ingevolge het tweede lid niet voor eigenaren of gebrsikan een gebied,

voor zover ‘door het verbod of de beperking
worden bel emmerd’ . Enige regulering van de t
en gebruikers mogelijk. Moet de toegang echter ook voompeiesonen sterk worden beperkt

of uitgesloten om de instandhoudingsdoelstellingen te kunnen bereiken, dan zal het voor de

hand liggen om tot aankoop of onteigening van het betreffende gebied over te gaan. Slechts

met die aanvulling in gedachten lijkt de gmrking van de bevoegdheid om de toegang ook

voor eigenaren en gebruikers te weigeren in overeenstemming met de richtlijn.

Art. 2.6 Gedoogplicht voor feitelijke handelingen

Art. 2.6 lid 1 Wnb bevat niet alleen een bevoegdheid, maar, met het oog op plcidingen

uit art. 6 lid 22 Habitatrichtlijn, ook een opdracht aan gedeputeerde staten tot het verrichten
van de noodzakelijke feitelijke handelingé&en belangrijk deel van déatura 2006gebieden

in de Schelderegio is gelegerrijgswateren. Voor die delen && minister varinfrastructuur

en waterstaat, meer concreet Rijkswaterstaat, de beheerder. Bevoegdheden en
verplichtingen uit art. 2.6 lid 1 Wnbijn in deze gebieden dan ook geadresseerd dan
minister van infrastructuu en waterstaat®® Dit kan bijvoorbeeld slaan op het (laten)
uitvoeren van beheermaatregelen als een eigenaar verzaakt om het noodzakelijke beheer uit
te voeren.Aan de bevoegdheid (en mogelijke verplichting) varidé8e ministerom de voor

de instandloudingsdoelstellingen noodzakelijke feitelijke handelingen te verrichten, is

339 Zie art. 2.10 lid 1 Wnb. Weliswaar spreekt de letter van dat artikel alleen maar van bevoegdheden. Omdat de
beheersopdracht in dergelijke gebieden bij de minister van [ en W ligt, moet het woord ‘bevoegdheden’ in art.
2.10 1id 1 worden gelezen als ‘verplichtingen en bevoegdheden’.
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complementair de in art. 2.6 lid 3 Wnb opgenomen verplichting van de eigenaar en
gebruiksgerechtigde om deze handelingen te gedogen. De reikwijdte van art. 2.6 Wnb is niet
beperkttot terreinen binnen het Natura 2009ebied. Het kan gaan om handelingen in het
gebied, maar ook rondom het gebied.

Art. 5.4 Wijziging en intrekking van een vergunning

Art. 5.4 Wnb bepaalt wanneer een vergunning verleend op grond van art. 2.7 Wmnkaen

gewijzigd of ingetrokken. In het kader van de implementatie van art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn is
daarbij de verplichte wijziging of intrekking ingevolge het tweede lid van art. 5.4 Wnb van
bijzonder belang. Wijziging of intrekking zijn verplichtvape sc hr even, ‘i ndi en
uitvoering van art. 6 |lid 2 Habitatrichtlijn

Een inschatting van de tegenwoordige en toekomstige betekenis van de voornoemde
bevoegdheden in de praktijk

Art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn heeft in de praktijk in Nedsnt en ook in jurisprudentie van de
Nederlandse rechters lange tijd weinig aandacht gekregen. De focus was en is nog steeds vrij
eenzijdig gericht op nieuwe activiteiten, dus plannen en projecten en daarmee op art. 6 lid 3
Habitatrichtlijn. Recent is daagchter verandering in gekomen. In een uitspraak van 19
augustus 2019 heeft de rechtbank Od@stabant geoordeeld dat een verzoek tot intrekking
van een bestaande vergunning voor een veehouderij in de buurt van een met stikstof
overbelast Natura 200Qebiedin het daar voorliggende geval niet zomaar kon worden
geweigerd. Kort samengevat oordeelde de rechtbank toen dat de afwijzing van het verzoek
niet goed gemotiveerd was. In het hoger beroep heeft de Afdeling bestuursrechtspraak op 20
januari 2021 dit oordele bevestigd?*® De rechters bepaalden het volgende. Als een
verslechteing of significante verstamg van natuurwaarden in een Natura 2686bied dreigt

of zichal voordoet en de activiteit waarvoor de natuurvergunning is verleend effecten heeft
op die natuurwaarden, dan staat vast dat ter uitvoering van art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn,
passende maatregelen getroffen moeten worden om verslechtering of signifiverséoring

van natuurwaarden te voorkomen. Dat betekent dat het bevoegd gezag moet beoordelen of
de intrekking of wijziging van de natuurvergunning als passende maatregel wordt ingezet, dan
wel dat andere passende maatregelen (zullen) worden getrofferdeiistrekking of wijziging

van de natuurvergunning de enige te treffen passende maatregel is, dan moet de vergunning
worden ingetrokken of gewijzigiiest het bevoegd gezag niet voor de iklieg of wijziging

van de natuurvergunningdan moet het in hebesluit aangeven welke andere maatregelen
zijn of zullen worden getroffen, binnen welk tijdpad de maatregelen worden uitgevoerd en
wanneer verwacht wordt dat dezeffectief zijn. “Het college kan, als het niet voor de
intrekking of wijziging van de natwvergunning kiest, niet volstaan met de enkele constatering
dat andere passende maatregelen kunnen, zullen of al worden getroffen. Het college dient
inzichtelijk te maken met welke maatregelen uitvoering wordt of zal worden gegeven aan de
noodzakelijke diang van stikstofdepositie binnen een afzienbare termijn. Als er een pakket van
maatregelen of een programma in uitvoering is dat gericht is op de daling van stikstofdepositie
dan kan het college daar naar verwijZef. Is er geen zicht op deitvoering van andere
stikstof reducerende maatregelen binnen afzienbare termijn, dan komt de intrekking of

3490 ABRvVS 20 januari 2021, ECLI:NL:RVS:20¥hmiKe(shouderij De Logt
341 ABRVS 20 januari 2021, ECLI:NL:RVS:20¥hiKe(shouderij De Logt
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wijziging van de natuurvergunning, al dan niet in samenhang met dekkiirg of wijziging
van één of meer andere natuurvergunningen, nadrukkelijkbeeld, met name als die
intrekking(en) of wijziging(en) wel binnen afzienbare termijn tot relevante verbetering kan of
kunnen leiden.

Het belangvan deze uitspraak kan zeer groot zijn, respectievelijk worden. In alle situaties
waarin a. de kwaliteit vamen Natura 200@ebied door de stikstofbelasting aantoonbaar
achteruitgaatof dreigt achteruit te gaaen b. een veehouderij (of welke andere emissiebron
dan ook) daartoe signdant bijdraagt, kan een milieugroepering verzoeken om intrekking van
de rechmnatig verleende vergunning voalie activiteit. Een dergelijk verzoek kan dan niet
zomaar worden afgewezedit zou alleen maar kunnesp grond van een plan of programma

dat aangeeft hoe de achteruitgang van de kwaliteit wordt gestopt. Dat hoeft nietlahj
leiden tot het intrekken van vergunningem niet eens tot het verminderen van de depositie,

als het bevoegd gezag geloofwaardig kan aangeven dat de achteruitgang sippen is
zonderverlaging van de depositief dat de depositie voldoende kan worden verlaagd zonder
intrekking van een vergunning. Vaak zal het echter een moeilijke opgave zijn dat aan te tonen.
Voor gebieden meteen hoge overschrijding van de KDW waarin feitelijk de litaia
achteruitgaat en de skstofbelasting daar een van de oorzaken van is, zal het stwes
moeilikzi jn om zo’n plan te maken (en dan ook wui

De uitspraak geeft overigens niet aan wat dient te gebeuren als de achteruitgang van de
kwaliteit op afzienbare termijn niet kan worden voorkomen. Men zal in ieder geval moeten
aannemen dat art. 6 lid Babitatrichtlijn tot gevolg heeft dat die conclusie niet snel mag
worden getrokken.Het is mogelijk dat in Nederland daarmee de aandacht van het
stikstofprobleemeen stukverschuift weg van vergunningverling voor nieuwe activiteiten
richting vermindering van overbelasting door sanering van bestaande emissiebronnen. Dat
kan aanzienlijke gevolgen hebben voor het hele stikstofbeleid. Nog onduidehjelke
termijn de rechter een bevoegd gezag zou gunnen om een dergelijk plan te maken (hier moet
worden gedacht in de orde van een enkele maanden tot een half jaar) en binnen welke termijn
de achteruitgang dan moet zijn gestopt. Europeesrechtelijk maat zb snel mogelijk
gebeuren. Dat is iets heel anders dan waarop het huidige beleid is gélahtlat concreet
betekent is echter nog onduidelijk.

5.2.3 Implementatie in Vlaanderen

Art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn werd formeel geimplementeerd in Iddtuurdecreet in 2002.
Conform art. 3€er lid 2 van het Natuurdecreet neemt elke administratieve overheid, binnen
haar bevoegdheden en o allg eaigeh maatrdgelen mm wlkee mmi n
verslechtering van de natuurkwaliteit en het natuurlijk miliam de habitats van Bijlage | bij

het Decreet Natuurbehoud en van de habitats van de soorten vermeld in de Bijlagen I, Il en
IV bij het Decreet Natuurbehoud in een speciale beschermingszone te vermijden, en om elke
betekenisvolle verstoring varee soortvermeld inde Bijlagen I, 1ll of IV bij het Decreet
Natuurbehoud te vermijden”

Wat de vraag betreft of verbeteringen van de natuur die zijn bereikt nadat art. 6 lid 2
Habitatricltin van kracht werd volgt de Vlaamse wetgeving de interpretatie van de
Commissie: luidens art. 36ter lid 2 Natuurdecreet neemt de administratieve overheid, binnen

I, Il en IV van dit decreet evenals de niet in bijlage IV van dit decreet genoemde en op het
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grondgebied van het Vlaamse Gewest geregeld voorkomende soorten trdgviogeen
speciale beschermingszone te vermijden; b) elke betekenisvolle verstoring van een soort
vermeld in de bijlagen II, Il of IV van dit decreet evenals de niet in bijlage IV van dit decreet
genoemde en op het grondgebied van het Vlaamse Gewest ger@gorkomende soorten
trekvogels in een speciale beschermingszone te vermijden.

Echter, de daadwerkelijke toepassing van art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn was aanvankelijk beperkt
in Vlaanderen. Het verslechteringsverbod werd vaak gebreldetpandhafd door
overheidsinstanties. Tegelijkertijd waren rechters moeilijk te overtuigen @zt bestaande
activiteiten binnen een Natura 208febied aan een beoordeling onderhavig kunnen #4n.

Zo besl oot het Hof v omnwadBsthinbphk | nj Bteluifgsudeat dat
die zich in een Nara 2000gebiedhadden ontwikkeldzouden worden bedreigd door een
motorcrossactiviteit die gedurende bijna een halve eeuw jaarlijks in het gebied werd
gehouden®*3 Het Vlaamse milieuhygiénen milieuschaderecht verschaft wakstrumerten

om een vergunning voor een b@ande activiteit te vernietigen algevaarvoor mens of
leefmilieu dreigend of ernstig is. Echter, deze instrumenten zijn alleen van toepassing op
activiteiten die vergunningplichtig zijn. Bovendien zijn dezeelden toegepast op een
verslechtering die te wijten is aan een vergunde activiteit. Deze instrumenten zijn niet
voorgekomen voor Vlaamse rechtbanken, op één uitzondering na (een zaak voor de Raad van
State)3**Een zekefgedoogbeleitl t . a. v v activiteilee leek dua de dogr®

Sinds @ wijzigingen van het Natuurdecreet op 9 mei 264%dat effectief een nieuwe
grondslag voor het instandhoudingsbeleid creéerde, zijn apassingsmogelijkheden van

het verslechteingsverbod klaarblijkelijk verbeteid! Zo worden managementplannen
ingezet er preventie van verslechtering, en kunnen die plannen dwingende acties
bevatten34® Autoriteiten zijn bevoegd om dwingende acties te mwvegen als een
(preventie)taakstelling ntevrijwillig wordt uitgevoerd. Dergekg dvingende actiegijn echter
bedoeld als uitzonderingf® Art. 500ctieslid 5 van het gewijzigde Natuurdecreet stelt dat tot
dwingende acties wordt overgegaan als het bindend gedeelte (van het plan) volgens
tussentjdse toetsing niet of vermoedelijk nigan worden ttgevoerd tijdens de plancyclus in

het onderhavige gevaP®In navolging van het Nederlandse voorbeeld dient de adressant van
de dwingende maatregel 0 p indveorkdmerw geval,antde wor d
termijn waarbinnen die moet worden ugd 2 STEDEwRg lijken de Vlaamsautoriteiten

ook na de wijzigigen van het Natuurdecreet enige ruimte te behouden t.a.v. hun verplichting
om het verslechteringsverbod uit te voeré¥.Gezien de slechte en steeds verslechterende

342 H Schoukens, ‘Het verslechteringsverbod wuit arti kel 6,
Wal dschl 6ssenbricke: néén aan v dJdIME20h6gedil f ei ten bij bl ijven:ct
H. Schoukens, ‘Het bea200gemi aedenegnh m¥l aandeNah: Wheorie el

beschermt het NatuurbeschermingsreghDen Haag, Boom Juridische uitgevers, 2008, 77. Schoukens 2016, p. 454.
344Schoukens 2016, p. 458

345Schoukens 2016, p .454

346 Decreet tot wijziging van de regelgeving inzake natuur en bos, 9 mei B84 ,juli2014, nr. 2014035694.51739
347Schoukens 2016, p. 441.

348 Art. 5octieslid 1 Natuurdecreet.

3497ZieParl.StVI.Parl. 201314, nr. 2424/1, p. 52 eart. 8 Instandhoudingsbesluit. Zie ook Schoukens 2016, p. 441.

350 Art. 50octieslid 1 Natuurdecreet.

351 Art. 500ctiedid 5 Natuurdecreet. Zie Schoukens 2016, p..459

3525choukens 2016, p. 459.
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milieutoestand in de Vlaamse Natu 2000gebieden3>® is het mayelijk een vraag of de
beoorcelingsmarge die dit Vlaamse kader verschaft voor passende maatregelen nog conform
de resultaatverplichting van aré. lid 2 Habitatrichtlijn paragraa®.2.12 vandit rapport) is.

Vooralsnog lijkt heGriine Liga Sachseamrestvan 14 januari 2016 het zeer moeilijk te maken
voor Vlaamse autoriteiten om nog langer een zeker gedoogbeleid te hanteren, zodat
bestaande activiteiten verdere verslechtering van de te beschermen soorten en habitats
mogelijk maken. Zo leek kort n&@rine lga Sachserook het Grondwetklijke Hof de
benadering van het HvJ EU te volgen aangaande de verplichting om een deposieling

uit te voeren in gevallen waar een bestaande activiteit die eerder had moeten worden
getoetst volgens art. 6 lid 3 Habitatniijn, in het geheel niepassend is beoordeeld of niet
volgens de Europeesrechtelijke eisen passend is beoordeeld. In diens besluit van 28 april 2016
besloot het Grondwettelijke Hof dat het red#ekerheidsbeginsel niet wordt geschonden als
een autoriteit striktere voorwaarden stelt bij hervergunning van landbouwactiviteiten nabij
een speciale beschermingszot®.Tegenwoordig onderstreept de Vlaamse overheid de
noodzaak van het toepassen van het verslechtemwegbod zoook in de overgangsfaseaar

een Vlaamse programmatische aanpak stiks$tof.

353Schneiders, e.a. 2020.
354 GwH 28 april 2016, nr. 57/2016, r.o. 182 ook Sabukens 2016, p. 441.
355 0mzendbrief/OMG/2017/01 6 september 2017. Zie ook Schoukens 2016, p. 441.
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6. Het juridisch kader voor de toelating van toekomstige activiteiten (plannen en
projecten): at. 6 lid 3 Habitatrichtlijn

6.1Inleidende opmerkingen

In art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn wordt een stapsgewijze procedure omschreven voor het
overwegen van planneaf projecten die significante gevolgen voor een Natura 2§6ébied
kunnen hebben. Activiteiten die niet onder art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn vallaneten wel
verenigbaar zijn met de bepalingen van art. 6 lid 1 Habitatrichtlgh, in gevavan Mtura
2000-gebieden voor vogels, art. 3 en art. 4 lie2 IVogelrichtlijn— en art. 6 lid 2 van de
Habitatrichtlijn3°¢ De belangrijkste onderdelen van de lmedelingsprocedure van aré lid 3
Habitatrichtlijn worden indit hoofdstuk uitgewerkt. Voordat in de parajen6.3 tot en met

6.7 het Europeesrechtelijke kader en de interpretatie en toepassing daarvan in het
Nederlandse en Vlaamse recht zullgarden uiteengezet, wordt in de nalgende paragraaf

6.2 eerst kort ingegaan op de relatie waarin art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn tot art. 6 lid 2
Habitatrichtlijn staat.

6.2Verhouding van artikel 6 lid 3 Habitatrichtlijn tot artikel 6 lid 2 Habitatrichtlijn

Met de leden 2 en 3 van art.Habitatrichtlijinwordt hetzelfde beschermingsniveau beoo$d.
Zowelart. 6 lid 2Habitatrichtlijn als art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn beoogt daarmee, zoals de
Commissie stelt, negatieve gevolgen voor een gebied te voorkShietet verschil is dat de
bepalingenvan art.6 lid 2Habitatrichtlijnte allen tijde voor het gebied gelden, terwijl die van
art. 6 lid 3Habitatrichtlijnpas in beld komen indien een plan of project wordt voorgesteld
dat significante gevolgen voor het gebied kan hebB&nArt. 6 lid 2 en ar 6 lid 3
Habitatrichtlijinhebben dis niet hetzelfde doel, aangezien lid 2 is gericht op het invoeren van
preventieve maatreglen, terwijl lid 3 voorziet in een beoordelingsprocedure om door middel
van voorafgaande controle te garanderen dat voor eeanpbf project dat significante
gevolgen voor een gebied kan hebben, alleen toestemming wordt verleend wanneer het de
natuurlijke kenmerken van dat gebied niet zal aantast&€hWordt voor een plan of project
toestemming verleend volgens de procedure van artid63 Habitatrichtlijn, dan hoeft @&
algemene beschermingsnorm vamt. 6 lid 2 Habitatrichtlijn in beginsel niet te worden
toegepast. De toestemming die krachtens art. 6 lidebitatrichtlijnis verleend, veronderstelt
dat het plan of project de natuurlijke kenmerken van een Natura 2€lfied niet aantast, en
daarmee dus ook deerer'‘sverrs |ngClit 2vabidmeghtim n v an
behelst3! Echter, er kan niet worden uitgesloten dat het betreffende plan of project
naderhand toch en verstoring blijkt mee te brengenook als dat niet te wijten is aan fouten
van het bevoegd gezag. In dergelijke omstandigheden maakt art. 6HabRatrichtlijn het
mogelijk om te voldoen aan het hoofddoel van behoud en bescherming van de kwatliteit v
het milieu en instandhouding vamatuurlijke habitats en fla en fauna®®? Ook wanneer een

356 Beheer van Natura 208@ebieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 23.

357 HvJ EU 7 nember 2018, €93/17 en 294/17, ECLI:EU:C:2018:882 (PAS), r.0. 87; HvJ EU 12 apri-2ZR/87C
ECLI:EU:C:2018:242epple Over Wind en Sweetmano. 24.

358 Beheer van Natura 206febieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 23.

359 Behee van Natura 200@ebieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 23.

360HvJ EU 7 november 20182@3/17 en 294/17, ECLI:EU:C:2018:882%, r.o. 87.

361HvJ EG 7 september 2004127/02, ECLI:EU:C:2004:6kkelvissersj.o. 3536.

362HyJ EG 7 september 2004127/02, ECLI:EU:C:2004:6kkelvissersj.o. 3536.
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vergunning voor een plan of project niet in overeenstemming met art. 6 Hadtatrichtlijn
is \erleend kan sprake zijn van schending van art. 6 Hal&itatrichtlijnwanneer sprake is van
verslechtering of verstoring van habitats of soorféa.

6.3 Hoofdlijnen artikel 6 lid 3 Habitatrichtlijn

6.3.1Hoofdlijnen artikel 6 lid 3 Habitatrichtlijn: Europeesrechtelijk kader

Art. 6 lid 3Habitatrichtlijnbepaalt dat voor elk plan of project dat niet direct verband houdt
met of nodig is voor het beheer van een Na&u2000gebied, maar — afzonderlijk of in
combinatie met andere plannen of projectensignificante gevolgen kan hebben voor het
betreffende gebied, een passende beoordeling moet worden gemaakt van de gevolgen voor
het gebied. Daarbij moet rekening worden gehouden metri#andhoudingsdoelstellingen

van dat gebied. De bevoegde nationale instanties kunnen slechts toestemmingetqaah

of project geven nadat de zekerheid is verkregen dat het plan of project de nakaurlij
kenmerkenvan het betrokken gebied niet zal aantasten. Krachterts 7 Habitatrichtlijn
gelden voor speciale beschermingszones die zijn aangewezen op grodd Vargelrichtlijn

de bepalingen varrt. 6 lid 2 t/m 4Habitatrichtlijn

Art. 6 lid 3Habitatrichtlijnis opgedeeld in twee fasen. In de eerste fase, voorzien in de eerste
volzin varart. 6 lid 3Habitatrichtlijn, dienen de lidstaten een passende beoordeling te maken

van de gevolgen van een plan of project voor een Natura 2@d0ed wanneer dit plan of

project waarschijnlijksignificante gevolgen voor dat gebied kan hebB¥mls voorwaarde

voor het vereiste vamet maken van een passende beoordeling geldt dus datisietit te

sluiten dat het plan of project significante gevolgen heeft voor het ge¥iddezebeoordding

wor dotor‘bvwe oo,r d'ed a mrgt’ 0 estcsr’eeni ng’ genoemd. Il n d
‘“screening’ wordt vastgesteld of het plan of
het beheer van het gebied, en of het significanteagen voor hebetreffende Natura 2000

gebied kan hebbef® Volgt hieruit dat significante gevolgen mogelijk zijn, dan dient een
passende beoordeling te worden opgédstevolgt uit de voortoets dat uitgesloten kan worden

dat het plan of project (afzondepi of in combnatie met andere plannerf projecten)
significante gevolgen heeft voor een Natura 2@f#bied, dan hoeft geen passende
beoordeling te worden gemaakt. Het categmhuitzonderen van bepaalde projecterzoals,

in het geval van hePASarrest,het beweiden van vee en het bemesten van grondénvan

de vergunningplicht en van een passende beoordeling, is slechts mogelijk algaartheets,

op grond vanobjectieve omstandigheden met zekerheid kan worden uitgesloten dat die

363HvJ EG 20 september 200Z3@4/05, ECLI:EU:C:2007:532ig( vs. Italig r.o. 92.

364HvJ EU 29 juli 2016;411/17, ECLI:EU:C:2019:62#€r-Environnement Wallonie en Bd Beter Leefmilieu Vlaandefgn
r.o. 119.

365HvJ EG 7 september 2004127/02, ECLI:EU:C:2004:6kkelvissersj.o. 45.Het gaat er in de woorden van hieiv] EU
om dat een passende beoordeling moet worden gemaakt wanne&radaschijnlijkheidf hetrisicobestaat dat het plan of
programma significante gevolgen heeft voor het gebied. Zie HvJ EG 7 septemberGA¥02, ECLI:EU:C:2004:60
(Kokkelvissers).o. 45 HvJ EU 11 april 2013268/11, ECLI:EU:C:2013:23Weetmai), r.0. 29; HvJ EU 21 juli 20163&7/15
en G388/15, ECLI:EU:C:2016:58%1€ans, r.o. 44; HvJ EU 12 april 2018323/17, ECLI:EU:C:2018:28#%&¢ple Over Wind
en Sweetmajy r.o. 34.

366 Beheer van Natura 208@ebieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 23.

367HvJ EU 7 november 20182@3/17 en 294/17, ECLI:EU:C:2018:882 (PAS), r.0. 120.
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projectenafzonderlijkof in combinatie met andere projecten significante gevolgen kunnen
hebben voor die gebieden.

In de tweede fase, voorzien in de tweede volzin van art. 6 Hdl3tatrichtlijnen die volgt op

de voormelde passende beoordeling, mag voor het betreffende plan ofeqr slechts
toestemming wordernverleend indien het de natuurlijke kenmerken van het Natura 2000

gebied niet aantast®®De eerste fase zabhder worderuitgewerkt in paagraaf6.5. De tweede

fase zal aan bod komen in paragr&b. Eerst zal in paragraéf4 het Europeesrechtelijke

kader rond de begrippen ‘“plan’ en ‘project w

6.3.2. Hoofdlijnen artikel 6 lid 3 Habitatrichtlijn: implementatie in Nederland

Art. 2.7 en 2.8 Wnb voorzien in de plicht tot het maken van een passende beogradebr

alle plannen en projecten waarmap voorhand niet (geheel) kan worden uitgesloten dat zij
significante gevolgen voor Natura 2098bieden hebben. Een plan daiet direct verband
houdt met of nodig is voor het beheer van een Natura 26@0ied endat afzonderlijk of in
combinatie met adere plannen of projecten significante gevolgen kan hebben, kan op grond
van art. 2.7 lid 1 Wnb uitsluitend worden vastgesteld indgexoldaan aan de in art. 2.8 lid 1
Wnb opgenomen plicht om een passende beoordeling op te stellen. Het bestuursorgaan stelt
het plan uitsluitend vast indien uit de passende beoordeling de zekerheid is verkregen dat het
plan de natuurlijke kenmerken varehbetreffende Natura 200@ebied niet zal aantasten, zo
volgt uit art. 2.8 lid 3 Wnb. In art. 2.7 lid 2 Wnb is het verbod opgenomen om zonder
vergunning van gedeputeerde statéof in gevallen een minister verantwoordelijk is voor het
beheer, deze minister (zie art. 2.10 Wnlgen project te realiseren dat niet direct verband
houdt met of nodig is voor het beheer van een Natura 2gebied, maar afzonderlijk of in
combinatie met andere plannen of projecten significante gevolgen kan hebbenesyor
Natura 2006gebied. Uit art. 2.7 lid 3 Wnb volgt dat Gedeputeerde staten de vergunning
uitsluitend verlenen indien is voldaan aan de in art. 2.8 lid 1 Wnb opgenomen plicht om een
passende beoordeling te maken van de gevolgen van het project voordséetieffende
Natura 2006gebied. Het bestuursorgaan verleent de vergunning voor het project uitsluitend
indien uit de passende beoordeling de zekerheid is verkregen dat het project de natuurlijke
kenmerken van het desbetreffende Natura 26§€bied niet zhaantasten, zo volgt uit art. 2.8

lid 3 Wnb. Tot 1 januari 2020 kende de Wnb in art. 2.7 lid 2 Wnb ook nog een vergunningplicht

voor ‘andere handelingen’ . Deze vergunningpl
2019, 517) komen te vervallen. Art72id 2 Wnb bevat thans slechts nog een vergunningplicht
voor ‘“projecten’ me t mogelijk significante

daarmee 1op-1 aan bij art. 6 lid 3 Habitatrichtlij#t?

Voor zowel plannen als projecten dient bij de gasde beoordeling rekening te worden
gehouden met de instandhoudingsdoelstellingen voor het desbetreffende N£20CH
gebied. Uit de arresteBrielsen Sweetmarleidt de Afdeling af dat dit inhalt dat bepalend
is of de bepalende kenmerken van het gebigel verband houden met de natuurlijke habitats

368 HvJ EU 29 juli 201€;411/17, ECLI:EU:C:2019:622€r-Environnement Wallonie eBond Beter Leefmilieu Vlaandejen
r.o. 119.
369 Kamerstukken 2019/20, 35 347, nr. 3, p. 17.
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waarvoor instandhoudingsdoelstellingen zijn gesteld, duurzaam behouden biifv84j. de
toetsing aan de instandhoudingsdoelen in het kader van dewsriggvelening, wordt niet
getoetst aarhet landelijke del, maar aan de gebiedsdoelen die voor het betreffende Natura
2000-gebied in het aanwijzingsbesluit zijn opgenoniéh

De beoordeling waarin wordt bepaald of de waarschijnlijkheid of lsgtaibestaat datrisico

of die waarschijnlijkheid bestaat wanneer bij beoordeling van een plan of project op grond
van objectieve gegevens niet kan worden uitgesloten dat het plaproject significante
gevolgen heeft voor het gebieddat het plan of project significaa gevolgen heeft voor het
gebied, wordt in Nederland aangeduid als de voortdétDeze toets is in Nederland niet bij

of krachtens de Wnb geregeld. Kan oprmgif van in een voortoets- door de Commissie dus
‘screening  wobrbedordeling g e n-dreaamdmer ki ng genomen ‘objec
worden uitgesloten dat een plan of project significante gevolgen kan hebben voor een
aangewezen gebied, dan kan een toestemming daarvoor zonder passende beoordeling
worden verleend’® In de PASiitspraak, die ng uitgelreid besproken zal worden, volge
Afdeling het PA&rrest van het HvJ EU. Daarin bepaalde het HvJ EU datatejoisch
uitzonderen van projecten van de vergunningplicht volgens het HvJ EU slechts mogelijk is als
in de voortoets met zekerheid kan worden uitgesloten dat die projecten afzonderlijk of in
combinatie met andere projecten significante gevolgen kunnen hebben Natura 2000
gebieden3’#

6.3.3. Hoofdlijnen artikel 6 lid 3 Habitatrichtlijn: implementatie in Vlaanderen

Art. 36ter lid 3 varhet Natuurdecreet stelt elke initiatiefnemer van eeargunningsplichtige
activiteit, plan of programma verantwoordelijk om een passeieoordeling te maken. Dit
geldt voor zover die activiteit (of plan of programma) geen verband houdtwtebeheer van

het gebied in kwestie, en voor zover d&SY G0 S0 S| Sy A yam2é rMatBurlijkd y G I & {
kenmerken van het gebied kan veroorzaken. Die betekenisvolle aantasting kan door de
activiteit (of plan of programma) zelf worden veroorzaakt, amen met bestaande of
voorgestelde activiteiten, plannen of programma’s. De vergunningsesag, het plan of het
programma mag alleen door de bevoegde autoriteit goedgekeurd worden als er geen
betekenisvolle aantasting is, aldus arti&did 4 van het Natuurdecreet. Deze implementatie
van de habitattoets volgart. 6 lid 3 Habitatrichtlijnbehalve op een puntDe passende
beoordeling voorzien inra 36ter lid 3 en 4van het Natuurdecreet omvat namelijk geen nriet
vergunningsplichtigactiviteiten, wat als problematisch wordt aanziéf?

De instandhoudingsdoelsiiingen zijn ook in Vlaanderen van belang om de passende
beoordeling toe te passein navolging van het Kokkelvisseijesthad de Raad van State in
Gemeente Borsbeehket bestaan van een risico uitgaande van een bepaalde activiteit
voldoende geacht oneen passende beoordeling te eisen als dat risico behelstlilahet

370 ABRvS 17 mei 2017, ECLI:NL:RVS:2017:B58, (verwijzingsuitspragkr.o. 10.1; ABRvS 24 december 2014,
ECLI:NLNRS:2014:467 Bedrijventerrein De KoMunspee}, r.o. 9.9.

371 ABRVS 2 mei 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW@&8dpslag Bergermegrr.o. 2.53.9.

372\/erbeek 2016, p. 79; HvJ EU 25 juli 20186417, ECLI:EU:C:2018:5@3dce & Sweetmgnr.o. 32; HvJ EU 29 juli 2019,
G411/17, ECLI:EU:C:2019:68f€dr-Environnement Wallonie en Bond Beter Leefmilieu Vlaanjieren119.

373Backes 2017, onder verwijzing naar HvJ EG 7 september 2007/02, ECLI:EU:C:2004:6kkelvissers)

374 ABRvVS 29 mei 2019, ECLRWS:2019:1604#ASeinduitspraaly, r.o. 7.3.

375 Schoukens 2020, p. 19.
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bereiken van de instandhoudingsdoelstellingen zou verhindéfehleer recentelijk volgde
de Raad van Statook de Europeseitspragk inzakeOrléansen bepaalde dat déoepassing
van de habitatstoets (en de ui tizhletichevanide gsr eg
AYalhl yRK2dzZRAYIaAR2St ad St f hoetpBafsvildeiZ NI KSG 06 S NP

Ook in Vlaanderen wordt hdtestaan van een zogeheten voortoets (ofoxxreoordeling)

erkend. Daarbij wordt nagegaan of et a n o f al dar neef rexigstreeKs verband houdt

met dan wel noodzakelijk is voor het beheer van het betrokken gebied en of het significante
gevolgen kan hebbérf’® Deze voortoets gebeurt op basvan art. 36er § 3 van het
Natuurdecreet. Dit artikel omlijnt onder welke voorwaarden een passende beoordeling
vereist is?’® Vlaamse rechtspraak heeft recentelijk nog bevestigd dat er een passende
beoordeling moetwwordenopgemaakt als de voortoets eente&enisvolle aatasting niet kan
uitsluiten®* Een voortoets maakt een passenege beo
wetenschappelijk gezien redelijkerwijs geen twijfel bastdat het plan of project geen
schadelijkeyevolgerzal veroorzaken op de betrokken speciale beschermingszoffé(g)het

andere geval dient men, op grond van het voorzorgprincipe, een objectief onderzoek uit te
voeren in het kader van een passende betmbing. Dat wil zeggen een onderzoek naar
“meetbare en aantoonbare gevolgen d i e nidvale effdcten voor de soorten en habitats

in kwestie kunnen aantonen (volgens art. 2, 30° Natuurdecreet). Daarbij kan er geen sprake

zijn van een verschuiving vae ewijslast voor de vergunningverlenende overheid. Die blijft,
volgens Vlaamse rechtspra#S N1.JX A OKG 2Y ayl 4GS 3Fly 2F SN 2
kan worden uitgesloten dat het project significante gevolgen heeft voor het dgetSfed

6.4 Plan ofproject

6.4.1 Plan

6.4.1.1 Plan: Europeesrechtelijk kader

Art. 6 lid 3Habitatrichtlijnis van toepassing op plannen en projecten, maaHdbitatrichtlijn
bevat geen definitie van deze begripp#i Uit het arrestCie. vs. VKan worden afgeleid dat
het begrip ‘' pl amsihiederigeval bestgmmgspldneen, zdala i@ien esnvK
aan de or@ was- die aanzienlijke inviloed kunnen hebben op de (uitvoerings)beslissingen of
vergunningen ter zake, en dus ook op ddrbkken Natura 200@ebieden. Dit is het geval
wanneer, zoals in het arre§lie. vs. VKaanvragen voor een bouwvergunning moeten worden
onderzocht tegen de achtergrond van de relevante bestemmingsplafitiétet gaat er dus

om dat een plan een sturende eten minste medebepalende werking heeft voor de
navolgende projectbesluitvorming.

376RvS 21 maart 2005, nr. 142.4Gemeente BorsbegBchoukens 2020, p. 27.

377RvS 20 december 2016, nr. 236.807¢ansr.o. 10.1.

378 Schoukens 2020, p. 10

379 Schoukens 2020, p. 15.

380RvVb 3 maart 2020, nr. R\WAHL920-0604,Andries e.a.Schoukens (2020), p. 25.

381 Schoukens 2020, p. 13

382RvVb 3 maart 2020, nr. R\WAHL920:0604,Andries e.aGevonden in Schoukens 2020, p. 13.
383HvJ EG 7 september 2004127/02, ECLI:EU:C:2004:6Dkelvissers).o. 23.

384HvJ EG 20 oktober 20056M4, ECLI:EU:C:2005:6Z8¢. vs. VKr.0. 55.
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Art. 6 lid 3 Haitatrichtlijn is volgens de Commissie ook van toepassing op zowel regionale of
in geografisch opzicht omvangrijke gemeentelgk@ictuurplannen indien zij de basis vormen
voor meer gedetailleerde plannen of zij als kader dienen voor vergunming®k
sectorplannen, zoals transportnetwerkplannen, energieplannen, afvalbeheerplannen,
waterbeheerplannen en bosbeheerplannen kunnen ealg het HvJ EU onder art. 6 lid 3
Habitatrichtlijn vallen, wanneer deze significante gevolgen voem Blatura 200&@ebied
kunnen hebben.

“Pl annen’ die slechtsmébekeidsvEommassngeni ¢

de zn van art. 6 lid 3Habitatrichtlijn, tenzij een duidelijk en direct verband bestaat tussen de
inhoud van een (beleidsjtiatief en waarschijnlijke significante gevolgen voor eenuxat
2000-gebied3® In ieder geval staat vast dat noch het HvJ, noch derfilesie expliciet d eis
heeft geformuleerd dat een plan voor het opstellen van toekomstig op te stellen

gemeentelijke plannen of projectbesu i b iemd eén d e’ (bel eids)uitspra

6.4.1.2Plan: implementatie in Nederland

Art. 2.7 lid 1 Wnb bevat de implementatie van art. 6 litH&bitatrichtlijn voor zover dat
betrekking heeft op plannen. Uit art. 2.7 lid 1 Wnb volgt dat een bestuursorgaapleer

dat nietdirect verband houtimet of nodig is voor het beheer van eentiia 2000gebied,

en dat afzonderlijk of in combinatie met andere plannen of projecten significante gevolgen
kan hebben voor een Natura 20@@bied— uitsluitend vast mdien hervoor een passende
beoordeling aldedoeld in art. 2.8 lid 1 Wnb wordt opgesieUit art. 2.7 lid 1 Wnb volgt dat
een bestuursorgaan een plantsluitend vaststelt indien hiervoor een passende beoordeling
als bedoeld in art. 2.8 lid 1 Wnb wordt opgestditet gaat uitsluitend om plannen die niet
direct verband houden met of nodigrzivoor het beheer van een Natura 26gébied, en die
afzonderlijk of in combinatie met andere plannen of projecten significante gevolgen kunnen
hebben voor een Natura 206§ebied.

Evenmin als deédabitatrichtlijn, zoals eerder gesteld, bevat de Wnb egsfinitie van het
begrip “plan’. Uit de jurisprudentie van
vastgesteld bestemmingsplan, uitwerkingsplan, wijzigingsplan of inpassingsplan, plannen
kunnen zijn als bedoeld in art. 2.7 lid 1 WABEen conserverd plan waarin uitsluitend
bestaande ontwikkelingen planologisch worden beiges hoeft niet aan een passende
beoordeling teworden ondeworpen. Een dergelijk plan kan immers gesignificante
gevolgen hebben omdat het geen recht geeft tot verandering darbestaande situatié?’
Bepalend is dus dat het bestemmingsplan een ruiijkelontwikkeling mogelijk maakt. De
ruimtelijke antwikkelingen kunnen zowel in rechtstreekse bouen gebruiksmogelijkheden

als in uitwerkingsplichten, wijzigingsbevoegdheden awijkingsmogelijkheden besloten
liggen3®® Een plan dat niet afwijkt van een voorheen geldend, maar nog niet volledig
gerealiseed bestemmingsplan, maakt daarentegen wel wikkelingen mogelijk die

385Beheer van Natura 208@ebieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019);36.25

386 ABRvS 22 februari 2007, ECLI:NL:RVS:2007:AZ9Méseljk Buitengebied Puttgn ABRvS 28 maart 2007,
ECLI:NL:RVS:2007:BA1680 (Goorsteeg); ABRVS 8 juni 2006, RZE12016:1612 (Monster). Het betreft jurisprudentie over
de uitleg van art. 19j Nbw 1998e voorgangevan art. 2.7 lid 1 Wnb.

387 ABRvS 21 augustus 2013, ECLL:NL:RVS:2013Btftengebied West Heerjle ABRVS 18 november 2015,
ECLI:NL:RVS:2015:35Buifengebied Leudal).

388\erbeek 2016, p. 219.
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eventueel mogelk significante gevolgen kunnen hebb®1.00k een plan dat een illegaal
bestaande toestand legaliseert, valt volgens de Afdeling onder art. 2.7 lid 1*¥AWbrder
heeft de Afdeling bepaald dat het als zodanig besteemvan en situatie die in het vorige
plan onder het gebruiksovergangsrecht viegn ruimtelijke ontwikkeling is waardoor een
bestemmingsplan een plan als bedoeld in art. 2.7 lid 1 Wnb karf°Zzipe ruimtelijke
ontwikkelingen die met toepassing van dexil@liteitsbepalingen mogelijk kunnenosden
gemaakt, dienen in het kader vate vaststelling van het bestemmingsplan beoordeeld te
worden. Die beoordeling ag niet doorgeschoven worden naar de toepassing van de
flexibiliteitsbepalingen. Dat is ook nitiegestaan wanneer aan de flexibiliteitsbepaling in de
planregels de voorwaardis gekoppeld dat de toepassing ervan geen significante gevolgen
mag hebben, uit milieuoogpunt aanvaardbaar moet zijn of voor de activiteit waarin de
toepassingal voorzien een Natura 20@@rgunning is verleentp?

Een regnaal structuurplan waarirgeen concrete beleidsbeslissing was opgenomen en
evenmin essentiéle beleidsuitsprakever gewenste ruimtelijke ontwikkelingen die voor het
opstellen van gemeentelijke plannen of he¢émen van projectbesluitebindendzijn, was
volgens de Afdeling geen plan als bedoeld in art. 19j lid 1 Natuurbeschermingswet 1998.
Redengevend hiervoor was volgens de Afdeling het feit dat niet met voldoende zekerheid een
duidelijk en drect verband kan worden afgeleid tussen de beschrewruimtelijke
ontwikkelingen en een mogelijke verslechtering en/of verstoring van als bedoeld in art. 19j lid
1 Natuurbeschermingswet 19983 Deze uitleg, die inhoudt dat sprake moet zijn van juridisch
bindende plan(onderden) omeen plan als plan in dan van deHabitatrichtlijinen de Nbw
1998/Wnb aan te merken, wordt in de literatuur onjuist geacht. In de literatuur wordt
aangenomen dat ook een structuurviglé(of delen daarvan) een plan in de zin van art. 2.7

lid 1 Wnbkan zijn en dat alle plannen die in de zian de SMBichtlijn resp. het Besluit m.e.r.
moeten worden aangemer kt al s aangemndrie alsplaeih| end’
de zin van art. Z lid 1 Wnb. Voor al dezegrinenof plandelen geldt immers dat zij een
wezenlijke invioed hebben op de vervolgbesluitvormiffy.

Een watergebiedsplan en een plan voor de waterbeheersing zijn besluiten die planmsn
zijn als bedoeld in art. 2.7 lid 1 W#&%.0ok een peilbesluit is door de Afdeling als plan
geduid 2%’ Eenomgevingsvergunning voor bouwen afreomgevingsvergunning voor gebruik

389 ABRVS 16 september 2015, ECLI:NL:RVS:201%K2@@@inc Ockenburgh

390 ABRvVS 13 februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BBLa@hgebied; Sint Pietersberg, Jekerdal, CannerheABRVS 19 juni

2013, ECLI:NL:R¥613:CA3680Rark LingezegdnABRVS 10 december 2014, ECLI:NL:RVS:2014442hdebied hth);

ABRVS 28 oktober 2015, ECLI:NL:RVS:2015B2id6de Lage Oorsprong

391 ABRvVS 20 maart 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BBifEAGebiedsulpenWittem).

392 ABRvVS 26 september 2012, ECLINL:RVS:2012:BXZ8e9ekliied Westvoorie ABRvS 31 oktober 2012,
ECLNL:RVS:2012:BY1709 Buitengebied Woensdrecht ABRvS 4 december 2013ECLI:NL:RVS:2013:2210
(Landbouwontwikkelingsgebied UlicojerABRVS 12 februari 2014, EALRVS:2014:42@(itengebied De Groene Zoom
Tilburg; ABRvVS 5 november 2014, ECLI:NL:RVS323D4Buitengebied Doetinchem

393 ABRVS 21 december 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BRéditthéal Structuurplan ArnheNijmeger).

394 De structuurvisie is thans opgenomen in art. 2.1 e.v. van de Wet ruimtelijke ordening (Wro). De structuurvisie onder de
huidige Wro is vergelijkbaar met het regionaal structuurplan onder de oudeoyde Ruimtelijke Ordening (WRO), zie art.

36¢c WRO (oud)

395 Backes 2017, p. 114; Verbeek 2016, p. 216. Tijdens totstandkoming van de Wnb ging ook de Nederlandse wetgever van
deze lezing uit, ziKamerstukken 2011/12, 33348, nr. 3, p. 111.

3% ABRvVS 29 augustus 2007, ECLINL:RVS:2007:BEx&ni NoordwesDwerijsse); ABRvVS 25 september 2013,
ECLI:NL:RVS:2013:12D8v{ngelderveli

397 ABRVS 27 juni 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BA8135 (Groenendijk en Oostbroekpolder); ABRvS 27 maart 2013,
ECLINL:RVS:2013:BZ7¢&®&enbergen/Brabantse Wal
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in afwijking van het bestemmingsplan (in de zin van art. 2.1 lid 1 roeeé c Wabo) zijn
daarentegen niet aan te merken als plannen in de zin van voornoemde bep&lidgk en
projectplan in de zin van art. 5.4 van de Waterwet is geen plan als bedoeld in art. 2.7 van de
Wnb 3% Dit alles zijn projecten waarin de finale toestming voor de uitvoering van een
activiteit wordt gegeven. \feler is ook een besluit tot instemming meénwinningsplan op
grond van de Mijnbouwwetiet als plan in de zin van art. 2.7 lid 1 Wnb aan te merken, omdat
het niet gaat om een besluit tot vasédling van een plan door een bestuursorgaan. Het
bevoegd gezag stemt slechts in met een door een pripatéj opgesteld plarf®

6.4.1.3Plan: implementatie in Vlaanderen

pl an of programma’ , 4@ ovanditet r ui m

Het begrip
Natuurdecreet. | n h @anddecumentk waaline beteidsdvdornenheast
beleidsontwikkelingen of grootscligé overheids particuliere of gemengde activiteiten
g2NRSY I yDSlt2yRamE@RPE annen of programma’s |
vastgesteld of herzien door een reeks van lokale en bovenlokale sameng&ré&rbanden,

en ook internationale samenwerkisverbanda vdor zover het voorgenomen plan of
programma aanzienlijke milieof veiligheidseffecten kan hebben op hedndgebied van het

Vlaamse Gewest*9! Zoals eerder al gesteldjaat het in beginsel onplannen die gen

betrekking hebben op het beheern het gebied en di& Sy & 6 S S| SyliAragmRét € S |
de natuurlijke kenmerken van het gebied kunnen veroorzakeolgdhs parlementaire
voorbereidingen vallen onder het begrip plannen ruimtelijke ordeningsplannen, maar ook
sectorale plannen, zveraérsetverkgnyvpamenbeehetbehder e v o
van afvalstoffen en plannen inzake waterbeHet?

Opbasis van de ruime definitie van wat plann
Raad va State inBrakeldat zelfs een besluit waarivordt verklaard dat een aardgasleiding

zal worden aangelegd, dient te worden opgevat als plan volgens art. 6 liditatriahtlijn.03
Desondanks heeft dezeime interpretatie wel grenzen. Uit de zaAbkersbleek dat erm het

kader van de habitattoets geen rekenimghouden hoeft te worden met niet werkelijk
voorgestelde plannenr{ casueen aangekondigd gewestelijkeimtelijk uitvoeringsplan voor

de afbakening van een havengebiéé)Met andere woorden vetaat men onder plannen

niet verklaringen van beldi

Voor een plan of programma dat valt ondér definitie varhet Decreetalgemene bepalingen
inzake milieubeleid en dat een betekenisvolle aantasting kan hebben op een gebied, zal een
planrMERmMoeten opgemaakt. Binnen de pHMER zal de passende beoolidgl worden
geintegreerdi%®

398 ABRVS 22 oktober 2014CH:NL:RVS:2014:382Fatkensstal TubberggnABRvS 30 juli 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2833
(Oostelijke Rondweg Nunspget

399 ABRVS 22 april 2020, ECLI:NL:RVS:2020b2kefmeerdijked, r.o. 24.

400 ABRVS 26 augustus 2020, ECLI:NL:RVS:2020/20@gsplan on op Zanjl r.o. 7.2.

401 Art. 2, 40 Natuurdecreet.

402M.v.T.,Parl.St.VI.Parl. 200102, nr. 967, 37, E. De Pue, L., Lavrysen, en P. Strydiaszakboekje 2020, Wolters Kluwer,
2020, p. 1051.

403RvS 1 juli 2010, nr. 206.333emeente Brakel.

404RvS 11 maart 2009, nr. 191.2@%ersr.0. 4.2.2.3.

405De Pue, e,a,, 2020, p. 1050
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6.4.2 Project

6.4.2.1Project:Europeesrechtelijk kader
Uitleg projectbegrip, PA&Test

DeHabitatrichtlinb evat geen definitie van het begrip
vol gt dat het begr i plid2mnmderjag\@ande MaikRhdijnrblevanb e | d i
is om het projectbegrip in delabitatrichtlijnte verduidelijkerft®® In art. 1 lid 2 van de MER
richtlijn is het begrip ‘“project gedefini ec

totstandbrenging van redere insa | | at i es of w e rngrepern in natourlijk e | a
milieu of landschap, inclusief de omging van bodelm c hat t en’ . I n arreste
richtlijn heef't het HvJ voor de wuitleg van |
fysieke ingreepn het natuurlijk milielt°” De mechaische kokkelvisserij valt volgens het HvJ
EU onder de reikwijdte van diegrip#°® Ook sloopof afbraakwerkzaamheden (van een reeds
gebouwd bouwwer k) Kkunnen al sHabitatricbhljineverdeh i n d

aangemerkti®

Een actiiteit die onder de werkingssfeer van de ME&éhtlijn valt, valta fortiori onder de
Habitatrichtlin o mdat het b e g r-richglijnengeris gaedeinvulingwandae ME R
begrip in deHabitatrichtlijn*'° Een ativiteit die is aan te merken sileen project in de zin van

de MERYichtlijn, kandaarom een project in de zin van #mbitatrichtlijnzijn.4'! Uit het PAS

arrest volgt echter dat ook een andere activiteiats het weiden van vee en het op of in de
bodembrengen va meststoffen nabij ee Natura 2008gebied, die geen project is in de zin
van art. 1lid 2, onder a, van de ME®Rhtlijn, een project kan zijn als bedoeld in de
Habitatrichtlijn Dit geldt evenzeer in gevallen waarin de activiteit, zoals het beweiden en
bemesten, geen fysiekagreep in het natuurlijk milieu behelst, en waarin dus geen sprake is
van een project in de zin van art. 1 lid 2, onder a, van de-NtfBRijn.**?> Om te bepalen of

het weiden van vee en het op of in de bodem brengen vaaststoffen kan worden
aangemerkals project in de zin van art. 6 lidHabitatrichtlijn moet worden nagegaan of die
activiteiten significante gevolgen hebben voor een beschermd gebied, zo oordeelde het HvJ
EU#HS

Onlosmakelijke samenhang

406 HyJ EU 14 januari 20102€6/08, ECLI:EU:C:2010:Bigdt Papenburg r.o. 38; HvJ EU 7 november 201&93/17 en
294/17, ECLI:EU:C:2018:882 (PAS), r.0. 60; HvJ EU 29 ju-2018.7, ECLI:EU:C:2019:62&€r-Environnement Wallonie
en Bond Beter Leefmilieu Vlaandeyeno. 122; HvJ EU 9 september 202@5€/19, ECLI:EU:C:2020:680i¢nds of the Irish
Environmeny, r.o. 28.

407Backes 2017, p. 110. Zie bijv. HvJ EU 19 april 2a121/C1, ECLI:EU:C:2012:225d Baing r.o. 31; HvJ EU 29 juli 2019,
G411/17, ECLI:EU:C:2019:62at€r-Environnement Wallonie en Bond Beter Leefmilieu Vlaanjlerem 62;HvJ EU 9
september 2020, €54/19, ECLI:EU:C:2020:680i¢nds of the Irish Environmgnt r . o. 32, waarui't vol gt
werken of ingrepen betreft die de materiéle toestand van de plaats veranderen.

408 HvJ EG 7 september 2004127/02, ECLI:EU:C:2004:6kkelvissersj.o. 2328.

409HyJ EU 14 januari 20163@9/14, ECLI:EU:C:2016:Gi{he Liga Sachsem)p. 76.

410HyJ EU 7 november 20182@3/17 en 294/17, ECLI:EU:C:2018:882 (PAS), r.o. 65.

411 HvJ EU 7 november 2018;2€@3/17 en 294/17, ECLI:EU:C:2018:882 (PAS), r.0. 66; HvJ jBWU 2289, G411/17,
ECLI:EU:C:2019:62atér-Environnement Wallonie en Bond Beter Leefmilieu Vlaanjiaren124.

412HvJ EU 7 november 20182@3/17 en 294/17, ECLI:EU:C:2018:882 (PAS), r.0. 73.

413HvJ EU 7 november 20182@3/17 en 294/17, ECLI:EU:C:2018:882 (PAS), r.0. 67 & 70.
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Uit het arres$ Inter-Environnement Wallonie en Bond Beter Leefmilieu VIaanddigh dat

een combinatie van (in een memorie van toelichting bij een wet genoemde) maatregelen en
daarmee onlosmakelijk verbonden moderniseringswerkzaamheden, een project in de zin van
de MERkrichtlijn kunnen vormen. De bedoelde maatregelen bestonderhattheropstarten

van de industriéle elektriciteitsproductie en van een buiten werking gestelde kerncentrale
voor een periode van bijna 10 jaar, en verlenging van de termaijnelektriciteitsproductie

met 10 jaart'*De werkzaamheden, besande uit onder adere de modernisering van koepels

van de centrales en vernieuwing van de bassins voor splijtstofopslag, hingen volgens het HvJ
EU nauw samen nmeale door de Belgische wetgever vastgestelde maatregelengdljke
werkzaamheden konden naar het oordeel vat HvJ EU gevolgen hebben voor de materiéle
toestand van de betrokken plaatsen, waardoor de maatregelen en de onlosmakelijk daarmee
verbonden moderniseringswerkzaamheden deel uitmaakten van één en hetzelfde project in
de zin van art. 1 li@ sub a van de ERrichtlijn, waarvoor een milieueffectbeoordeling moet
worden verricht. Dat voor de tenuitvoerlegging van de maatregelen voor één van delesntra
een niewe individuele vergunning voor industriéle efegiteitsproductie moet worden
afgegeven, doetdlaaraan volgens het HvJ EU geen afbrédk.

Eenen-hetzelfde project bij voortzetting van dat project

Bij regelmatig terugkerende werkzaamheden of periodiek uitgevoerde projecten speelt de
vraagin hoeverre sprake is van de uitvoering van één projeaneérdere opeenvolgende
afzonderlijke projecten. Als de werkzaamheden als één project zijn aan te merken, is
eenmalige beoordeling daarvan voldoende en als voor dat project al toestemming was
verleend voordat art. 6 lid Habitatrichtlijnvan togpassing weit op het Natura 200@ebied,

dan hoeft dit project, ook als de uitvoering daarvan nog voortduurt op het moment waarop
art. 6 lid 3Habitatrichtlijn van toepassing wordt op het Natura 26§6bied, niet alsnog
passend ¢ worden beoordeeld. Als de werkzaamheden zijn op te splitsen in opeenvolgende
of afzonderlijke projecten, @ dienen de projecten die uitgevoerd worden nadat art. 6 lid 3
Habitatrichtlin van toepassing is geworden telkens opnieuw passend beoordeeld te
worden?8 In het Stadt Papenbugrarrest speelde de vraag of baggerwerkzaamheden in de
Eems waarvoor toestemming was verleend voordat art. 6 kdBitatrichtlijnvan toepassing
werd — en die, ook nadat art. 6 lid Blabitatrichtlijn van toepassing was geworden, zouden
voortduren of alsnog zouden worden uitgevoerdp dat moment alsnog passend beoordeeld
zouden moeten worden. Het HvJ EU overwoog dat het feit dat voor een activiteit voop afl
van de omzettingstermijn van ed Habitatrichtlijn volgens nationaal recht definitief
goedkeurings verleend, op zich niet belet dat zij bij elke ingreep in de vaargeul als afzonderlijk
project in de zin van delabitatrichtlijnkan worden beschouwtf.’ Bepaalde activiteiten-
bijvoorbeeld onderhouds of baggerwerkzaamheden, zoals aan de orde in hetdiSt
Papenburgarrest—kunnen echter, met name gelet op het feit dat zij telkens opnieuw moeten
worden uitgevoerd, op hun aard of op de voorwaarden waaronder zij worden uitgevoerd,

414 HvJ EU 29 juli 201€;411/17, ECLI:EU:C:2019:622dr-Environnement Wallonie en BoBeter Leefmilieu Vlaandergn

r.o.59.

415HvJ EU 29 juli 201€;411/17, ECLI:EU:C:2019:62#€r-Environnement Wallonie en Bond Beter Leefmilieu Vlaanjleren

r.o. 6672 & 7880. De maatregelen en werkzaamheden vallen volgens het HvJ EU onder punt 2flagenlItbij de MER
richtlijn,omdatdena at r egel en en wer kzaamheden risico’s op milieueffe
zijn met de r i si co’ asprdnketjkemmgebrhikname can deecahteates. b i j de o

416Verbeek 2016, p. 885.

417HvJ EU 14 januari 20102€6/08, ECLI:EU:C:2010: Bigdt Papenburg r.o. 4342; HvJ EU 7 november 2018293/17

en 294/17, ECLI:EU:C:2018:882 (PAS), r.0. 77.
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worden aangemerkt als €én en hetzelfde project in de zin van art. eHabBatrichtlijn met,
in casy het gevolg dat geen passende beoordeling nodig zou zijn omdat het project is
begonnen voordat art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn van toepassing wétd

Is er echter, zoals het HvJ Ebdrdeelde in het PASarrest, geen sprake van een
gemeenschappelijk doel, continuiteit en volledige overeenstemming wat betreft de plaatsen
waar en de voorwaarden waaronder deze activiteit wordt uitgevoerd, dan kan dezdeittivi
niet worden aangemerkt als één en hetzefgroject voor de toepassing van art. 6 lid 3
Habitatrichtlijn**®Voor activiteiten die wel aan deze voorwaarden zouden voldoen, en die zijn
goedgekeurd en periodiek werden uitgevoerd voordat. & lid 3 Habtatrichtlijn van
toepassing wet voor het desbweffende Natura 200@ebied, hoeft geen nieuwe
toestemmingsprocedure te worden doorlopéff.Dat de stikstofdepositie door het op of in
de bodem brengen van meststoffen over het geheel niet wasgenomen na
inwerkingtreding van art. 6 lid Babitatrichlijn, was daarbij volgens het HvJ EU in het-PAS
arrest niet relevant voor de vraag of voor eeieuw project een passende beoordeling moet
worden verricht?2?

Verlenging van termijn van eerder gega toestemming is een nieudabitatrichtlijn-project

In het arrestFriends of the Irish Environmegihg het om een besluit tot verlenging van een
termijn van 10 jaar die aanvankelijk was gesteld voor de uitvoering van een project voor de
bouw van een hervergassingsterminal voareibaar aardgaDit besluit moest volgens het

HvJ EU worden beschouwd als toestemming voor een project in de zin van decktiR

(en ook in de zin van art. 6 lidH&bitatrichtlijn), wanneer de oorspronkelijkeen vervallen-
vergunning voor het piect geen rechtsgevolgen meer sorteert na het verstrijken van de
termijn voor bouwwerkzaamheden, en deze bouwwerkzaamheden niet zijn uitge¥&dde.

in dit arrest voorliggende vergunning kan echter niet, zoals in het Stadt Bapgearrest,
worden beschowd als één en hetziele project(indien het gaat om activiteiten die aé®n
enkele verrichting zijn te beschouwen) dat is vrijgesteld van een nieuwe passende
beoordeling??® De vergunning heeft immers niet tot doel de vergunning voor een
terugkerende activiteit te verlengen neijl deze @n de gang is, maar om de uitvoerinan

een project mogelijk te maken waarvoor een eerste vergunning (reeds verstreken) vergunning
is verleend, zonder dat een begin was gemaakt met de geplandevh@rkzaamhedert? Bij

een nieuwe passende beoalinhg dientvervolgens ook rekening te worden lgauden met
beoordelingen die bij de eerdere vergunning zijn uitgevoerd. Het enkel in aanmerking nemen
van oude beoordelinger op grond waarvan een nieuwe beo@ilthg vervolgens achterwege

kan blijven— is echter enkel ragelijk wanneer deze beoordelingen volledige, precieze en

418 HyJ EU 14 januari 2010226/08, ECLI:EU:C:2010:Bigdt Papenbrg), r.0. 47; HvJ EU 7 november 201893/17 en
294/17, ECLI:EU:C:2018:882 (PAS), r.o. 78; HvJ EU 9 september -262019C ECLI:EU:C:2020:680i¢nds of the Irish
Environmeny, r.o. 35.

419HvJ EU 7 november 20182@3/17 en 294/17ECLI:EU:C:2018:882A9, r.o. 83.

420HyJ EU 7 november 20182@3/17 en 294/17, ECLI:EU:C:2018:88&%, r.o. 80.

421HvJ EU 7 november 20182@3/17 en 294/17, ECLI:EU:C:2018:882%, r.o. 84.

422HvJ EU 9 september 2020284/19, ECLI:EU:C:2020:680i¢nds of the Irish Environmént.o. 48.

423 B j ‘'één enkel e verrichting’ kan bijvoorbeel d wor den
bouwwerkzaamheden, zoals annotator Kaajan steMeanR2020/105 par. 3. Onduidelijkheid bestaat over de vradgle
situatie anders was geweest als de bouw van de hervergassingsterminal al wél was gestart, maar niet was bifggeand

de termijn van de eerste vergunning, en dexg meer specifiek of in dat kader nog relevant zou kunnen zijn dat die eerste
toestenming verleend is op het moment dat het regime vatddsitatrichtlijnal gold MenR 2020/105par. 8).

424HvJ EU 9 september 2020284/19, ECLI:EU:C:2020:680i¢nds of the Irish Environmént.o. 3339.
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definitieve conclusies bevatten die elke redelijke wetenschappelijke twijfel @@erevolgen

van de werkzaamheden wegnemen, en mits de relevante mikguwetenschappelijke
gegevens niet zijn veranderd, het project niet is gewijagder geen andere plannen of
projecten zijn waarmee rekening moet worden gehoudén.

6.4.2.2Project:implementatie in Nederland
Uitleg projectbegrip, PA&Test

Art. 2.7 lid 2 Wnb bevat de implementatie van art. 6 litH&bitatrichtlijn voor zover dat
betrekking heeft op projecten. Het artikel bevat een Wwbrgunningplicht voor projecten die

niet direct verband houden met of nodig zijn voor het beheer van een Natura-gébizd

maar afzonderlijk of in combinatie met andepéannen of projecten significanteegolgen
kunnen hebben voor een Natura 20@@bied. Het bevoegd gezadn Nedeland het calege

van Gedeputeerde Statenverleent een vergunning voor een project uitsluitend indien uit
een passende beoordeling de zekerheid is verkregen dat het project de natuurlijke kenmerken
van het Natura 200@ebied niet zal aantasten. Dit volgt uit art. 273 Wnb jo. art. 2.8 lid-2

3 Wnb. Tot 1 januari 2020 kende de Wnb in art. 2.7 lid 2 Wnb ook nog een vergunningplicht
voor ‘andere handelingen’ Deze vergunningpl
2019, 517) komen te vervallen.

Voordat hetPASarrest door het HvJ gewezen werd, zocht de Afdeling, op basis van de
rechtspraak van het HvJ EU, voor de uitleg van begrip project in de Habitatrichtlijn aansluiting
bij de omschrijving van het begrip project in de MiRtlijn. Dat hield in dat eendiviteit
volgens de Afdeling als project kon worden geduid als sprake is van een fysieke ingreep in het
natuurlijk milieu#?6In hetPASarrest gaf het HVEU antwoorcbp de prejudiciéle vraag van de
Afdeling of activiteiten— zoals beweiden en bemesten die geen fysieke ingreep in het
natuurlijk milieu behelzen en daarmee hiellen onder het projectbegrip als bedoeld in art.

1 lid 2 onderdeel a van de MERhtlijn, projecten als bedoeld in art. 6 lidHEabitatrichtlijn
kunnen zijn, omdat deze activiten significante gevolgen kunnen hebben voor een Natura
2000gebied??” De Afdeling neemt de door het Hv) gegeven intemtie over let
projectbegrip vervolgens over. D&fdeling overweegt daarom dat haar rechtspraak over de
uitleg van het projectbegrip in de Nbw 1998 en de Wnb bijstelling behoeft. Volgens de
Afdeling is voor de uitleg van het projectbegrip relevant ofidgviteit significante gevolgen

kan hebben voor en Natura 200@ebied??® Omdat het weiden en bemesten projecten
kunnen zijn als bedoeld in art. 6 lidHabitatrichtlijn oordeelt de Afdeling dat het niet langer
mogelijk is om het beweiden of bemesten categohvan een passende beoordeling en de
vergumingplicht op grond van de Nbw 1998 of Wnb uit te sluité&h.

Overige toepassing van de RPAi&praak, meer in het bijzonder toepassing van de door de
Afdeling ingeette lijn over het projectbegrip wat betfeactiviteiten die niet zijn aan te
merkenals beweéden of bemesten, is in de jurisprudentie van de Afdeling sinds 29 mei 2019

425HvJ EU 9 september 2020284/19, ECLI:EU:C:2020:680i¢nds of the Irish Environmént.o. 5455.

426 Zie bijv. ABRvVS 17 september 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3380 (Helikopterlaagvlieggebieden) r.o0. 3 & 3.5; Zie ook ABRvS 17
mei 2017, ECLI:NL:RVS:2017: 1885 verwijzingsuitsprapk.o. 8.11.

427 HvJ EU 7 november 20182@3/17 en 294/17, ECLI:EU:C:2018:888%, r.0. 83.

428 ABRVS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019R8@4r(0. 4.2.

429 ABRVS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019R84r(0. 7.3.
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nog niet voorgekomen. Sinds de PéiSpraak zijn er dus, voor zover wij weten, in de
rechtspraak van de Afdeling geen andere activei t en al s ‘projmrct
projed in de zin van art. 1 lid 2 onderdeel a van de MiERtijn zijn. Wel overwoog de
rechtbank Overijssel dat de afschot van ganzen een activiteit is waarvan significant negatieve
effecten op enkele Natura 200@ebieden et uit te sluitenzijn. Omdie reden diende de
activiteit als project in de zin van art. 2.7 lid 3 sub a {thans art. 2.7 lid 3 i.c.m. art. 2.7 lid

2 Wnb) te worden aangemerkg®

Onlosmakelijkssamenhang

In de rechtspraak van de Afdal bestaan legio voorbeelden waarsprake is van
verschillende projecten, wanneer het gaat om activiteiten die niet onlosmakelijk verbonden
zijn. Ook in de rechtspraak van de Afdeling vormen alleen activiteiten die onlosmakelijk met
elkaar samenhangen, tezamen één project. De herontwikgelwvan een voormia
radiostation (Radio Kootwijk) hangt bijvoorbeeld, wat betreft verbouwing en functiewijziging
daarvan, niet onlosmakelijk samen met de realisering van woningen in het dorp Radio
Kootwijk en de bouw &n een dorpshuié3! In de uitspraak oer Winningsplan don op Zand
oordeel t de Afdeling dat in die zaak geen
wer kzaamheden’ , zoal s a almerBheronrementeWallordts i n
Nadere toepassing valaatstgenoemd gmest is in de rechtspraak van dedafing nogniet
voorgekomen. Wel kan bij wijze van voorbeeld worden gewezen op uitspraken over de
Kolencentrale Eemshaven, waarin de Afdeling oordeelde dat devlem exploitatie van de
kolencentrale zdanig met de uitbreiding en verdieping van de Eemshaxggbonden was,

dat deze als één project voor de beoordeling van de vergunningplicht krachtens de Nbw 1998
diende te worden aangemerkg3

In de PASsiitspraak oadeelt de Afdeling dat het weiden van veeal een melkveehouderij
onlosmakelijk samenhangt mde oprichting, uitbreiding of exploitatie van de stallen waarin
het melkvee wordt gehouden. Dit betekent dat de gevolgen van het weiden van vee bij een
melkveelouderij beoordeeld moeten worden in sameaiy met de gevolgen van de
oprichting, wijziging of xloitatie van de melkveehouderij. De oprichting, wijziging of
exploitatie van de melkveehouderij en het weiden van vee is daaromeédretzelfde
project?3* Een Nbw1998 of Wnb-vergunningaanvraag dientadrom mede betrekking te
hebben op het weiden vamee*® Dit oordeel heeft de Afdeling nadien bevestitjl Het
gegeven dat het weiden van vee onlosmakelijk samenhangt met de oprichting, exploitatie of
uitbreidingvan de stallen waarin het melkvee wordt gehden, betekent bovendien dat de
gevolgen van heteiden van vee bij de vaststelling van een bestemmingsplan moeten worden
beoordeeld als een bestemmingsplan voorziet in de (nieuw)vestiging of uitbreiding van een

430Rb. Overijssel 9 januari 2020, ECLI:NL:RBOVE:202fcBitirfg Faunabeheereenheid Overijsgeb. 9.3.

431 ABRvS 28 november 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BR4&dR1 Kootwijk r.o. 3.4.

432 ABRvS 26ugustus 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2848n{ngsplan Loon op Zapd.o. 7.1.

433 ABRvS 27 december 2012, ECLIINL:RVS:2012:BXa&2&éntrale Eemshaven, It.o. 1.3; ABRvS 24 augustus 2011,
ECLI:NL:RVS:2011:BR5684éncentrale Eemshaveni.o.2.2.4.

434 ABRVS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019RA6$4 (0. 11.4

435 ABRVS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019R8@4r(0. 12.

436 Zie bijv. ABRvS 22 januari 2020, ECLI:NL:RVS:2020:21géhid¢d Bergeijk r.o. 8.2; ABRvS 29 mei 2019,
ECLINL:RVS:2019:17B@ifidveehouderij Pannerdem.o. 45.
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melkveehouderij waarin het weiden van het rkeke onderdeel uitmaakt van de
bedrijfsvoeringf3’

Het bemesten van grond hangt volgens de Afdeling echter niet onlosmakelijk samen met de
exploitatie, oprichting en de uitbreiding van een agrarisch bed+gt uitrijden van mest is

niet noodzakelijk voor de afvoer van stevan een agrarisch bedrijf, omdat alternatieven

zijn zoals de verwerking ervan op een andere locatie dan op de gronden van het 4&drif.
Bemesten kan een activiteit zijn met mogelijk signifteagevoyen voor een Natura 2000
gebied enis in dat geval een project als bedoeld in art. 2.8 lid 3 Wnb. De aanvraag voor een
Nbw 1998 of Wnb-vergunning voor de oprichting, wijziging of exploitatie van een veehouderij
hoeft daarom niet mede het uitrijde van mest te omvatten. Dit mag wel, maavov het
uitrijden van mest kan ook afzonderlijk een Nbw 1998 Wnbvergunning worden
aangevraagd®

Eenen-hetzelfde project bij voortzetting van dat project

Voor de interpretatie van het Stadt Papenbtaiged is een recente uitspraak van 2dhuari
2020 van belang, waarin de Afdeling oordeelt dat simdverkingtreding van de Spoedwet
Aanpak Stikstof en in verband daarmee de wijziging van art. 2.7 lid 2 Wnb, waarmee de Wnb
vergunning voor andere handelingefprojecten die enige, maar geeignificante gevolgen
kunnen hebben (de verslechteringsvergunning) is komen te vervalleor intern salderen
geen vergunningplicht (meer) geldt.

Als sprake is van intern salderen, dat wil zeggen een wijziging of uitbreiding van een project
die niet kidt tot een toename van stikstofdepositie ten opzichte van de referentiesituatie, dan

is volgens de rechtspraak van de Afdeling op grond van objectieve gegevens uitgesloten dat
die wijziging significante gevolgen heeft. Onder het vergunningenregime jaoiuiari 2020
betekende dit dat het project wel vergunningplichtig was, maar dat de vergunning op basis
van een belangenafweging kon worden verleend (de verslechteringsvergunning). Een
passende beoordeling was niet nodf§. Daarvoor verwijst de Afdeling naeeerdere
rechtspraak, gwezen voér inwerkingtreding van heAS*! Bij het bezien van die rechtspraak
over intern salderen in het licht van de op 1 januari 2020 gewijzigde vergunningplicht, stelt de
Afdeling vast dat prejcten die met intern salderen niet tot egdoename van stitofdepositie
leiden, niet langer wgunningplichtig zijrf:*2

In de zaak over Varkenshouderij De Logt voerden appellanten niettemin aan dat de wijziging
van een bestaande activiteit, ook als dieaigjng met intern salderen niet tot een toename
van stikstddepositie leidt, een project is dat sidicante gevolgen kan hebben en dus ook na

437 ABRVS 9 september 2020, ECLI:NL:RVS:2020:Budtengebied Rucphgnr.o. 6.3; ABRvS 9 oktober 2019,
ECLI:NL:RVS:2019:34Buitengebied Halderberger.o. 17.2

438 ABRvS 2019, ECLI:NL:RVS:260@: PAS, r.0. 20.2De Afdeling laat daarmee haar eerdere rechtspraak, waarin het tot
diezelfde conclusie was gekomenzie bijv. ABRvS 21 oktober 2015, ECLI:NB:IR¥5:3243 (Veehouderij Bakkeveense
Duinen), r.o. 3.4in stand.

439 ABRVS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019R8@4r(0. 20.2.

440 ABRVS 20 januari 2021, ECLI:NL:RVS:20%&iKeGshouderij De Logt.o. 17.2.

441 Zie bijv. ABRvS 31 maart 2010, ECLI:N2BMBBL9656\(leesvarkensbedrijf OeBraban); ABRvS 13 november %)
ECLI:NL:RVS:2013:18Plu{mveehouderij Leverpy

442 ABRVS 20 januari 2021, ECLI:NL:RVS:20%&iKeGshouderij De Logt.o. 17.3.
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1 januari 2020 vergunningplichtig%$ Al eerder had de Afdeling geoordeeld dat uit het Stadt
Papenburgarrest \olgt dat een op of voor de referentiedatuwergund project niet alsnog op
grond van art. 6 lid &n 4 Habitatrichtlijn passend beoordeeld hoeft te worden, zolang dit
project wordt voortgezet. Hieruit leidt de Afdeling af dat bij de aangevraagde situatie
(bijvoorbeeld een vergunningaanvraag vooet wijzigen van de bedrijfsvoering van het
bestaande argprische bedrijff of het uitbreiden van de veestapel) slechts de op de
referentiedatum beoordeelde stikstofdepositie kan worden betrokken voor zoveplogéct,

dat de depositie tot gvolg heeft, is voortgezet. Van voorzetting van het projeaniieder
geval geen sprake indien een vergunning niet meer of niet meer geheel van kr&éht is.

In de uitspraak over Varkenshouderij De Lagrkt de Afdeling har interpretatie van het
Stadt Papenburgrrest vevolgens nader uit:

Gl SG 1 2F 1 S {(Sastpapehbuty eh GIIEB Biga Sathsen, Udstls uiteen dat

het toestemmingsregime van artikel 6, derde lid, van de Habitatrichtlijn, niet van toepassing

is op de voortzetting of uitvoering van een project waarvoor toestemgnsi verleend voordat

de Habitatrichtlijn van toepassing werd zolang af@ is van de voortzetting va@én en

KSGT St TRS LINRP2SOGd 5SS I FRSEAYy3 ft SARG KASNI 6X
meer is an de voortzetting van één ehetzelfde project, een toestemming is vereist
overeenkomstig artikel 6, derde lid, van de Habitatrichtlijn waarbij de gevolgen van de
bestaande activiteit na wijziging of uitbreiding in zijn geheel passend worden beoordeeld. De
Afdeling leidt uit die recpraak af dat op het moment waarop geen sprake meer is van de
voortzetting van één en hetzelfde project beoordeeld moet worden of de wijziging van het
bestaande project significante gevolgen kan hebben. De bestaande activiteit gaat door de
wijziging niet mder artikel 6, derde lid, van de Habitatrichtlijn vallen. De wijziging van de
bestaande activiteit is in dat geval het project als bedoeld in artikel 6, derde lid, van de
Habitatrichtlijn, waarvan beoordeeld moet worden of het significante gevolgen kalnene

De Afdeling ziet steun voor haar standpunt in punt 83 van het arrest van het Hof van 7
november 2017, PAS, ECLI:EU:C:2017:882, waarin het Hof overweegt dat op het moment dat
een activiteit niet meer kan worden aangemerkt als €én en hetzelfde prjetfkan] gaan

om nieuwe projecten waarvoor een passende beoordeling moet worden gemaakt in de zin van
die bepaling, waarbij voor de beslissing of een passende beoordeling verricht moet worden
steeds dient te worden gekeken naar het risico dat er stgnité gevolgen zijn voor het
0S5Sa0KSNXY¥RS 3IS0ASR R22NRIG RS OGAQGAGSAG Rdza

Uit deze rechtspraak volgt naar het oordeel van de Afdeling vervolgens niet dat de
referentiesituatie niet betrokken mag worden bij de beoordeling ef wlijziging van een
bestaand project significante gevolgen heeft. Alle rechtstreekse gevolgen van het project, met
uitzondering van die van mitigerende maatregelen, dienen hierbij betrokken te worden,
waarbij het afzetten van positieve gevolgen (van bijbe®ld de sloop van een stal of het
aanbrengen van emissiearme voorzieningen) afgezet mogen worden tegen de negatieve
gevolgen van het (wijzigen van) het project. Intern salderen, oftewel de wijziging of uitbreiding
van een bestaande activiteit die ten oglate van de referentiesituatie niet leidt tot een
toename van stikstofdepositie is daarom volgens de Afdeling vanaf 1 januari 2020 niet

443 ABRvVS 20 januari 2021, ECLI:NL:RVS:20¥hiKe(shouderij De Logt.o. 17.6.
444 ABRvVS 16 maart 2018, ECLINL:RVS:2018FdHrdenhouderij Neerkaptr.o. 4.1; ABRvS 15 november 2017,
ECLI:NL:RVS:2017:31B8#e(kveehouderij Molenaarsgragfr.o. 5.1.
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vergunningplichtig, en het Stadt Papenbtangest geeft volgens de Afdeling geen reden om
af te wijken van haar eerdemechtspraak van voor het PAfrest waaruit dit al volgdé?®

In de PASuitspraak oordeelt de Afdeling niet alleen over de interpretatie van het
projectbegrip en de toepassing daarvan op beweiden en b&ne®e Afdeling neemt ook de
door het HvJ ihet PASarres gegeven voorwaarden over om activiteiten als édmhetzelfde
project aan te merken, waarvoor geen nieuwe toestemmingsprocedure hoeft te worden
doorlopen wanneer hiervoor naar nationaal recht gk&euring is verleend alvorens
inwerkingreding van de Habdtrichtlijn. De Afdeling overweegt dat uit het RASest volgt

dat het op of in de bodem plaatsen van meststoffen dat rechtens mocht plaatsvinden voor de
relevante referentiedaturff®, en thans nog periodiek plaatsvindt, onder art. 6 lid 2
Habtatrichtlijn valt, mits het daarbij gaat om één enkele verrichting die zich kenmerkt door
een gemeenschappelijk doel, continuiteit en volledige overeenstemming, met name wat
betreft de plaatsen waar en de voorwaarden waaronder de activiteit wordjewioerd*+’
Volgensde Afdeling wordt voor het bemesten bter niet aan deze voorwaarden voldaan,
onder andere omdat de mestregelgeving sinds het van toepassing worden van art. 6 lid 3
Habitatrichtlijn(15 a 25 jaar) meermaals is aangepd80Omdat er bovendiebij verschiénde
agrarische bedrijven sprake wasmMaet rouleren van landgebruik, kon volgens de Afdeling
niet worden gesproken van volledige continuiteit en overeenstemming, met name wat betreft
de plaatsen waar het bemesteplaatsvond**® De activiteiten van vier arprische bedrijven

die door hetbevoegd g@zag van de vergunningplicht voor het bemesten waren uitgezonderd,
konden daarom volgens de Afdeling niet onder art. 6 lidabitatrichtlijnvallen, omdat deze

niet als ééren-hetzelfde project kondemorden aangemerkt>°

Verlenging vartermijn van eerdegegeven toestemming is een nieuw Habitatrichtfijoject

De Nederlandse bestuursrechter heeft tot op heden nog geen uitspraak gewezen waarin
eenzelfde situatie aan de orde was als in het arf@gnds of the Irish Emonment,waarin

het HvJ EU de veriging van een termijn van een eerder gegeven toestemming (voer de
nog niet aangevangerbouw van een hervergassingsterminal) als project in de zin van art. 6
lid 3 Habitatrichtlijnaanmerkt. Wel merken we op dat dear het HvJ EU iRriends of the

Irish Environmenggenoemde voorwaarderom (bij een verlengingsbesluit voor hetzelfde
project) terug te vallen op de eerdere passende beoordeling, niet worden genoemd in art. 2.8
lid 2 Wnb Op grond van dat artikel hoeft immers geen passende beoordeling te worden
gemaakt, ingeval een plan of project een herhaling of voortzetting is van een andesfplan
project, of deel uitmaakt van een ander plan, voor zover voor dat andere plan of pegect
passende beoordeling is gemaakt en een nieuwe passende beoordeling redelijkerwijs geen
nieuwe gegevens en inzichten kan opleveren over de significante gevolgen van dat plan of
project. Het HvJ EU vereist i n vdledge, brecitzer dat
en definitieve conclusies bevat die elke redelijke wetenschappelijke twijfel over de gevolgen
van de werkzaamheden wegnemen, en mits de relevante mikauwetenschappelijke

445 ABRVS 20 januari 2021, ECLI:NL:RVS:20¥EiKe(shouderij De Logt)p. 17.9.

446 Dit betreft de datum waarop art. 6 lid3abitatrichtlijnvan toepassing werd voor Natura 26§6bieden.
447 ABRVS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019R84r(0. 5.6.

448 ABRVS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019RAF4A (0. 22.5.

449 ABRVS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019RAF4A (0. 22.6.

450 ABRVS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019RA8$4A (0. 22.7.
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gegevens niet zijn veranderd, het project niet is gewijagder geen andere plannen of
projecten zijn waarmee rekening moet worden gehouden.

6.4.2.3Project: implementatie in Vlaanderen
Uitleg projectbegrip, PA&Test

Het Natuurdecreet geeft geen vaste definitie van het begrip project in de zin van art36 lid
Habitatrichtlijn Art. 3@er lid 3 van het Natuurdecreet, dat art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn
weerspiegel t, noemt ni et het tWeeygnninggplichtiger oj e c |
activiteit. Art. 2 46° van het Natuurdecreet definieert eevergunningsplichtigactiviteit als
eenactivieit waarvoor een vergunning, toestemming of machtiging vereist is op basis van een
wet, decreet of besluit. Het is al lang bepaald in Vlaamse rechtsutatakr geen rekeimg
gehouden hoeft te worden met een project dat is voorgestalgar nog niet is gatgekeurd

en uitgevoerd, als er al eMERprocedure voor het project loopt2?Buiten deze uitzondering
gaat de Vlaamse rechtsleer ervan uit dat als er mogelijk @00 \a n betékenisvolle
aantasting bestaat, er indebebadelinggneostadrdereopgemgakd tsasy.e
eenvergunringsplichtigeactiviteit op grond van art. 3@r lid 3 van het Natuurdecreef?

Echter, boven werd aangegeven dat &éter lid 3 Natuurdecreet niet verwijst naar niet
vergunningplichtige activieiten. Of bepaalde projecten die niet vergunrgplichtig zijn
volgensart. 2, 46°van het Natuurdecreet, ook kunnen worden gezien als project in de zin art.
36ter lid 3 van het Natuurdecreet, moet worden bevestigddajurisprudentie. Dit deed de
Raad voor Vergunningsbetwistingen in het recente artestburgse Milieukoepetiat een
bepaalde stikstof uitstotende activiteit betrof. Specifiek ging het om eenwrerggsaanvraag

om een reeds bestaand landbouwbedrijf vode productie van graszoden dat nabij een
Natura 2@0-gebied ligt, uit te breiden. De vraag was of er in de passenderdebng
rekening gehouden moest worden met het gebruik van de opgeslagen landbouwproducten in
het landbouwbedrijf, vooral mest. Op basis van het 8A8st van het HvJ EU bepaalde de
Raad dat *‘het gebrui k van mest zinvaman 6Wd3r den
Habitatrichtlijn, ook al noemt art. ,246° van het Natuurdecreet bemesting niet als
vergunningplichtige activitef®

Nietteminblijit de Vlaanse implementatie van art. kd 3 van deHabitatrichtlijn in art.36ter

lid 3 van het Natuurdecreet onvolledig. Dit omdat de Vlaamse formulering de habitattoets

all een verbindt aan ‘vergunningsplichtige ac
een dergelijke formulering niet in lijn is met Europees recht issakmbr het HvJ EU bevestigd

in een zaak tegen het Waalse Gew#st.

Onlosmakelijksamenhang

451 HvJ EU 9 september 2020284/19, ECLI:EU:C:2020:688i¢nds of the Irish Environmgnt.o. 5455.

452RyS 7 april 2011, nr. 212.54% Muynckr.o. 8.2.18.2.4.

453 Schoukens 2020, p. 12

454RVVB, 26 mei 2020, nr. Ry¥{1920:0875,Limburgse Milieukoepet.o. 4.2

455HvJ EU 26 mei 2011:538/09, ECLI:EU:C:2011:349¢(. v. Belg)ér.o. 47 e.v. Zie ook Schoukens e.a. 201194195.
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Het oordeel dat het gebruik van mest als project in de zin van het Natuurdecreet kdemnvo
aangemerkt, werd door de Raador Vergunningsbetwistingein Limburgse Milieukoepeals

volgt beredeneerd. Ten eerste was het van oorddat het gebruik van de mest op

| andbouwgronden rondom de s pe mhemnt eerbdneéeb c h er mi
was met de opslag van die mest door het landbouwbedrifnasie. Ten tweede verwees de

Raad voor Vergunningsheistingen naar de Europese rechtspraakinter-Environnement

Wallonie en Bond Beter Leefmilieu Vlaandererstetdedat leden 3 en 4 van ar36ter van

het Natuurdecreet vereisendatere k eni ng di ent tmetaleeffecdeddie ge h o u
onlosmakelijk met het project of de activiteit verbonden.Zije Raad stelde ook dat, indien

dat niet het geval was, het beschermingsmechanisme in3ter van het Natuurdecreet

aanzienlijk minder effectief zou zijp hetgeen de doelstellingen van het decreet zou
ondermijnen?6

Eenen-hetzelfde project bij voortzetting van dat project en verlenging van termijn van eerder
gegeven toestemming is eamreuw Habitatrichtlijn-project

Art. 36ter lid 3 van het Natuurdereet stelt expliciet dat het uitvoeren van een passende
beoordeling ook verplicht is als een lopende vergunning van de vergugplicidige activiteit
is verstreken en een niewwergunning moetvorden aangevraagd. Voor zover het dus gaat
over vergunningplichtige activiteiten, lijkt deze bepaling implementatie van de rechtspraak
van het HvJ EU Btadt Papenburgn Friends of the Irish Environmariet in de weg te staan.

De regl van het PA&rrest dat een activiteit zonder gemeenschappelijk doel, continuiteit en
volledige overeenstemming (wat betreft de plaatsen waar en de voorwaarden waaronder
deze activiteit wordt uitgevoerd) niet kan worden aangemerkt als één en hetzelfgeqgpr

voor de toepassing van art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn, is nog niet toegepast in de Vlaamse
rechtspraak.

6.4.3 Cumulatie plannen/projecten

6.4.3.1Cumulatie plannen/projecten: Europeesrechtelijk kader

Art. 6 lid 3 Habitatrichtiijb e paal t dat de gevolgen van een v
combinatie met andere plannen emr oj ect en’ moeten worden beo
Habitatrichtlijn wordt echter, zoals de Commissie ook aangeeft, niet uitdrukkelijk omschreven

welke andee plannen en projecten binnen de reikwijdte van de combeatadpaling vallen.

Volgens de Commissie kan worden gedacht aan plannen of projecten die afgerond zijn, die
goedgekeurd maar nog niet afgerond zijn, of die voorgesteld¥ijn.het arrestKolencetrale

Moorburg waarin het HvJ EU zich boog over toestemmingsverlening voor een kolencentrale

en deconformiteit daarvan met art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn, oordeelde het HvJ EU dat Duitsland

ten onrechte hadhagelaten de cumulatieve gevolgen van de beteffe centrale én van een

—uit 1958 daterende- pompcentralepassend te beoordelefp?

456 RvVB, 26 mei 2020, nr. Ry¥{1920:0875,Limburgse Milieukoepet.o. 4.2
457Beheer van Natura 208@ebieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 29.
458 HvJ EU 26 april 2017;1@2/16, ECLI:EU:C:2017:38blencentrale Moorbuigr.o. 63.
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Het is niet gheel duidelijk hoe dit arrest moet worden geinterpreteerd. Enerzijds stelt de
Commissie, onder verwijzingaar het aangehaalde arrest, dat heta s send ‘ kan
gevolgen in aanmerking te nemen van reeds afgeronde plannen @ecben, waaronder
gevolgen die voorafgingen aan de datum van omzetting van de richtlijn of de datum waarop

het gebied is aangewezen. Andedzijstelt het HvJ EU date gevolgen van dergelijke
afgeronde pl annen e nlugmakep ean dedgangssiguativvanimet i | k ¢
gebied die in dit stadi uhDat laatsta khanevodtalsmg wo r ¢
de meest juist opvatting. De gevolgen van eeremv project mogen niet abstract worden
beoordeeld, maar tegen de achtergrond van de reedddsegle situatie en voorbelasting. Of
bijvoorbeeld de bijkomende belemmering voor het stroomopwaarts zwemmen van vissen

door eennieuwe centrale significante gevelg kan hebben voor die soorten vissen is mede
afhankelijk van de vraag of in de hele lo@n\de rivier vanaf de zee tot de paaiplaatsen van

de vis al em aantal belemmeringen bestaan. Wij zouden dat overigens niet cumulatie
noemen,maar het beoordelen vade effecten van het nieuwe project in het licht van de
bestaande situatien de autonome ontwikkeling. Cumulatie is dan, overeenkomstig de letter

van art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn, het gezamenlijk beoordelen van de gevolgen van alle plannen

en projectendus van hetvoorgenomen en andere voorgenomen toekomstige activiteiten, en

wel tegen de achtergrond van de best®ande si

Zi

6.4.3.2Cumulatie plannen/projecten: implementatie in Nederland

De in art. 6 lid Habitatrichtlijnneergelegde cumulatiebepaling voor plannen en projecten is
geimplementeerd in art. 2.7 lida Habitatrichtlijn Plannen dienen op grond van art. Ad/1
Wnb jo. art. 2.8 lid 1 Wnb passend te worden beoordeeld, wandege (afzonderlijk of) in
combinatie met andere plannen of projecten significante gevolgen kunnen hebii@reen
Natura 2@0-gebied. Projecten dienen op grond van art. 2.7 8 \&/nb jo. art. 2.8 lid 1 Wnb
passend te worden beoordeeld, wanneer deze datierlijk of) in combinatie met andere
plannen of projecten significante gevolgen kunnen hebben voor eearBl2000gebied.

Véo6r het arrestKolencentrale Moorburging de Afdeling ervan uit dat de cumulatieve
beoordeling zich beperkt tot projecten waarvoor weliswaar toestemming op grond van de
Wnb is verkregen, maar die nog niet of slechts gedeeltelijk zijn uitgevoerd ten tijde van het
nemen van het beslut®* Met* onzeker e dJeolk&wmisdrnigesen’ , zoal
waarvoor nog geen Natura 20&@rgunning is aangevraagd of verleend of een
woningbouwontwikkeling die in een structuurvisie is voorzien, hoeft volgens de Ajdelin
tijdens de vergunimgverlening voorhet betreffende project geen rekening te worden
gehouden’®? De gevolgen van andere projecten waarvoor een Nofwvnb-vergunning is
verleend ten tijJde van het nemen van het bestreden besluit en die ook reeds zijn agtigkv

of van bestaade activiteten waarvoor geen Nbwof Wnb-vergunning benodigd was, hoeven
volgens de Afdeling in beginselehimeer afzonderlijk in de beoordeling van cumulatieve
effecten worden betrokken, omdat deze in de meeste gevallen kunnen wagdaoht in de

459 Beheer van Natura 2006@ebieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 29.

460 Zie ook Kaajan in haar noot onder dit arrest, M en R 2017/109, sub 10 en Frins in zijn noot onder hetzelfde arrest in TBR
2017, 148, sub 7.

461 ABRvS 16 apri2014, ECIML:RVS:2014:131XKdlencentrale Eemshaven), Ir.o. 38.2; ABRvS 9 september 2015,
ECLNL:RVS:2015:284B@lencentrale Eemshaven ltlp. 12.1.

462 ABRvS 9 december 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BKB&@gderstort Gooimeer)y.o. 2.6.2; ABRvS 26 mei 2010,
ECLNL:RVS:2010:BM561&/6ningbouwproject Beinum West fhse) r.0. 2.5.2.
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omgeving te zijn verdi®nteerd#63In een uitspaak van 21 oktober 2020 heeft de Afdeling
onder verwijzing naar de aangehaalde uitspraak van 9 september-208Ze lijn bevestigd,

zij het dat strijdigheid van de cumulatietoets met het atr&®lencentrale Moorburgloor
appelanten niet was aangevoer®4 In een zeer recente uitspraak van 20 januari 2021, over
het tracébesluit ten behoeve van een verbinding tussen de Nederlandse rijkswegen A12 en
A15, is dit nogmaals aan de orde geweest en leahbtbe appellanten twvoerig beoogddat de

vade jurisprudentie van de Afdeling over dit onderwerp achterhaald zou zijn door het
Kolencentrée Moorburgarrest*®®*De Af del i ng wi jst dit echter a
redenen waarom de hiervoor bes@wen werkwijze in depassendebeoordeling niet in
overeensténming zou zijn met hetgeen het HvJ heeft overwogen in het aKkekincentrale
Moorburg 466

De Nederlandse rechtspraak over de cumulatietoets in de passende beoordeling voor plannen
is minder duielijk dan bijprojeden. Een plan dat is vastgesteld en is uitgevoerd hoeft niet in
de cumulatietoets van een voorliggend planworden betrokken. De gevolgen van dat plan
worden geacht te zijn verdisconteerd in de omgewtideen (uitwerkings)plan dat ontwerp

ter inzage $ gelegd, maar nog niét vastgesteld, hoeft evenmin bij de cumulatietoets in het
kader van besluitvormingver het ter toetsing voorliggende (uitwerkings)plan betrokken te
worden. Ook een dergelijk plan betreft een onzekere toekoresgigbeurtenisvaarmee geen
rekening hoeft te worden gehoudefi® Bij plannen die zijn vastgesteld en voorzien in een
ruimtelijke antwikkeling die nog niet geheel is uitgevoerd, biedt de jurisprudentie nog geen
duidelijkheid of die in de cumulatieve effectemeten worden betrokken?6?

Cumulatietoetsmet betrekking tot stikstof

Bijzondere aandacht en bespreking verdient de Nederlammisgang met de cumulatietoets
voor zover het de stikstofdepositie van een project betréfit jurisprudentie van de ABRvS
kan worden afgeleid dat de conclusie dat een passende beoordalgtghodig is omdat een
bepaald plan of project tot een minimalegdname van stikstofdepositie leidt, niet kan worden
gebaseerd op de (enkel e) eswaalboshare bijd adcpe’ swam k
stikstofdepositie?’?Integendeel, de ABRVS leekdartijd van opvatting dat de omstandigheid

dat de kritische deposgwaarde van voor stikstof gevoelige habitats in een specifiek Natura
2000-gebied al wordt overschreden, automatisch tot gevadgth dat een project dat leidt tot

een toename van stikstoépositie op dit betreffende Natura 208§ebied bij voorbaat moet
worden gekwalificeerd als project dat negatieve of zelfs significante gevolgen kan hebben en
waarvoor dus een passende beoordglinodig is. Zo concludeerde de Afdglibijvoorbeeld

in de PASerwijzingsuitspraak in 2017:

463 ABRvS 16 april 2014, ECLINL:RVS:2014:K:@n¢entrale Eemshaven), Ir.o. 38.2; ABRvS 9 september 2015,
ECLI:NL:RVS:2015:28K8lencentrale &mshaven 1)) r.0. 12.1.

464 ABRVS 21ktober 2020, ECLI:NL:RVS:2020:24&ibe|cogroeve r.o. 2323.3.

465 ABRVS 20 januari 2021, ECLI:NL:RVS:202TrHa®lesluit A15/AD2r.0. 96.

466 ABRVS 20 januari 2021, ECLI:NL:RVS:202TrHe®ljesluit A15/AD2r.o. 96.3.

467Verbeek 2016, p. 30809.

468 ABRvVS 8 juni 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1882e(kingsplan Haagweg Monsferr.o. 18.4.1; ABRvS 20 april 2016,
ECLI:NL:RVS:2016:1072 (Grenscorridor N69), r.c40(81

469Verbeek 2016, p. 309.

470 ABRVS 21 oktober 2015, ECLI:NL:RVS:2015:B2f6lieehouderij Utrecht Vergelijkbaar ook ABRVS 8 april 2015,
ECLI:NL:RVS:2015:1088r@arische bedrijven Overijsgel
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a! Ad RS NIB O Kidaingidagt dat iedele yoenare, hoe gering ook (bijv. 0,02 mol
N/haljr), leidt tot de conclusie dat een project miigcante gevolgen kan hebben, zodat
RFETFTNP22N) SSy LI 4aSYyRS 0S22NRStAy3 Y2SG 62NRS

Daarbij leek de Afdeling niet de effecten vaneéra depositievan het voorgenomen project,

in cumulatie met andere projecten en plannen, te beschouwen, maar de effecten van de
depositie van de vogenomen activiteit en van de bestaande situatie in cuatielmet elkaar.
Daarmee lijkt de cumulatietoets vosatikstof af te wijken van de cumulatietoets voor andere
gevolgen van een plan of project. Bekeken lijkit teeworden het extra effect van de door

het project, in cumulatie met andere@ecten, extratoegevoegde depositie, maar het effect
van alle bestaande depositie inclusief de extra door het project veroorzaakte depositie.
Hierdoor is de beoordeling van de stikstofdepositie van plannen en projecten op reeds
overbelaste gebieden iNederland inverhouding met andere landen buitengewoon strefig).

Recent lijkt de Afdeling iets meer ruimte te bieden om bij een zeer geringe toename van de
stikstofdepositie al in een voortoets t®wecluderen dat een plan of project geen significante
gevolge kan heblen.*”*Kunnen significante gevolgen op grond van dertamis niet worden
uitgesloten, dan hoeft de toename van stikstof in een overbelast Natura-gebd niet aan
verlening van een Wnliergunning voor eeproject in de weg te staan, als en nadst een
passende beoordeling de zekerheid is verkregen dat het project deirigka kenmerken van
het Natura 2006gebied niet zal aantasten. De uitspraak over het projectplan
Markermeerdijken, waarin de Afdelirtg betreffende passende beoordeling in stand dhjét
hiervoor illustratief*”* Op beide uitspraken walt hierna nog nader ingegaan. Opgemerkt
dient echter te worden dat de uitkomsten van de voortoefdde passende beoordeling niet
inhoudelijk door appellanten werden bestredéf?.Het is daarormog nietgeheel duidelijk
hoe de rechtspraak in de toekomsp alit punt verder zal ontwikkelen en welke eisen de
Afdeling aan de beoordeling van (geringe) additionele stikstofdepositie in eaxtbelaste
situaties zal stellen.

6.4.3.3Cumulatie plannen/projecten: implenentatie in Vlaanderen

De cumulatiebepaling van art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn is vastgelegd irBér lid 3 van het
Natuurdecreet. Het stelt dat 6 S0 S 1 Sy A & @ 2viarf d6 natulirlijké kedmerkefi 3an
het gebied door de activiteit (of h@lan of programma) zelf worden v@srzaakt, of samen in
combinatie met één of meerdere bestaande of voorgestelde activiteiten, plannen of
programma's.

Uit een recente omzendbrief adokale overheden stelt de Vlaamse overheid dat bij het
uitvoeren van de verplichting om een passende beoordeling uit te voeren, het vooral van

bel ang i s om i n additidndle vérggoringr idji @gemi tndee atti vi:
Additioneel wilzeggen dat initiatiefnemers de bestaande of daadwerkelijke milieudrukken op

het behalen van de instandhoudingsdoelstellingen voor het gebied dienen te bestuderen in

471ABRVS 17 mei 2017, ECLI:NL:RVS:2017R259 (erwijzingsuitsprapk.o. 9.6.

42Ze hi erover bijvoorbeeld Backes, Ch. W. , Tegner Anker, H. ,
regul ation of agricultural -mmonia emissions’, JEEPL 2019,
473 ABRVS 22 april 2020, ECLI:NL:RVS:2020Calé@ntsooy r.o. 12.12.

474 ABRVS 22 april 2020, ECLI:NL:RVS:2020MB2kefmeerdijked, r.o. 32.4.

475Zie nader Kaajan (M en R 2020/41), p. 301; Kaajan & OBRs2Q20/63 p. 423.
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combinatie met de geinventariseerde en voorspelbare milieudrukken die kunnen volgen uit
deni euwe voorgestelde acti vi takkei aspecteDzan denaa st
voorgenomen activiteit gei nventari seerd dienen te worden
via de passende beoordeling informatie aanreiken, waarmee de vergunningversidekke

overheid het verband kan maken tussen de voorspelbare milieudrukken van het initiatief en

de bestaande milieudrukken vanuit andere activiteitéh.

In een recent arrest maakte de Raad voor Vergunningsbetwistingen meer duidelijk op welke
plannen en pragcten de cumulatiebepaling zieDe Raad volgde de interpretatie van de
Europese Commissie in de za&dencentrale Moorburdat de cumulatiebepaling projecten

en plannen betreft die afgerond zijn, goedgekeurd maar niet afgerond zijn, of dakelyer
voorgesteldzijn.4”’

In Limburgse Milieukoepedtelde de Raad voor Vergunningsbetwistingen verder dat de
cumulerencee effecten van het gebruik van landbouwproducten in ogenschouw moeten
worden genomen. Tenslotte betrof het in die zaak niet enksn opslag van
landbouwproducten maar ook de exploitatie ervan. Dus niet alleke opslag, maar ook het
“(cumulatieve) effect van het gebruik van deze producten in de reeds bestaande en vergunde
landbouwactiviteit waarvan ze onderdeel Zinoet in rekening worden gebract 478 "

6.5Eerste fase
651 58 GSNX¥YSYy WaAIYATAGIWAYST 3B G2 tyaA ShydadzNSyA 281 S

6.51.15S GSN¥YSY WAaAIyATFAOIYGS 3S@2ft3SyQ Sy Wi |
Europeesrechtelijk kader

Zoals reedsoegelicht in paragraas.3 dient in de eerste fase, voorzien in de eerste volzin van
art. 6 lid 3 Habitatrichtlijneen passende beoordeling te worden gemaakt van de gevolgen van
een plan of project voor een Natura 209@bied wanneesignificante gevolgen voor dit plan

of project niet zijn uit te sluiten.

De mogelijkheid van ‘significante gevolgen’
gebied kan worden beschouwd als synoniem v
k e n me rak eem Natuva 200Qebied. Beide termen komen in art. 6 lidHabitatrichtlijn

voor . Me t hetni hebhaene vgavolsgagn’ van een pla
2000gebied wordt wlgens het HvJ EU gedoeld op het in gevaar brengen van de
instandhoudngsdoelstellingen van het betrokken gebt€8Wwat ‘ si gni fi cant’ [

de Commissie op een objectieve manier wordexingerpreteerd. De sigfficantie van de
gevolgen moet worden astgesteld met betrekking tot de specifieke kenmerken en

476 Omzendbrief/OMG/2017/01 6 september 2017..

477RvVb 31 maart 2020 met nummer Rv&h920069,Groen r.o. Al.1.

478 RyVB, 26 mei 2020, nr. Rw¥1920:0875,Limburgse Milieukoepgt.o. 4.1.

479 HyJ EG 7 september 2004,1£7/02, ECLI:EU:C:2004:6Rokkelvisses), r.o. 48; HvJ EU 11 april 2013-258/11,
ECLI:EU:C:2013:22eetmal), r.o. 30.0mgekeerd moet een plan of project dat ikstandhoudingsdoelstéhgen van een
gebied in gevaar dreigt te brengen, noodzakelijkerwijs dus worden beschouwd als jplianjeat dat significante gevolgen
kan hebben voor dat gebied. Zie Backes 2017, p. 129.
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ecologisbe omstandigheden vanet beschermde gebied dat bij het plan of project is
betrokken?8®

Een ingreep leidt niet tot aantasting vade natuurlijke kenmeken van een gebied een
natuurlijke hditat — zolang dat gebied wordt behouden in een gunstiggat van
instandhouding’®! Dit komt neer op het duuame behoud van de bepalende kenmerken van
een gebied, die verband houden met de aaawgheid van een typeatuurlijke habitat,
waarvan het doel va instandhouding ervan ertoe heeft geleid dat dit gebiedle lijst van
gebieden van communautair g is opgenomeft? In het arrest Sweetman leidt de aanleg
van een weg tot een blijvend en berstelbaar verlies vaeen deel van een prioritair type
natuurlijke habitat, waarmee volgens het HvJ EU sprakerieea ingreep die de natuurlijke
kenmerken van het Natura 208§ebied aantast.

6.5.1.2Significante gevolgen: implementatie in Nederland

Bij het beoordelen van de significantie van de effecten wordt in de praktijk gebruikgemaakt
van de notitie Leidraad Bepalirgignificantie van heBteunpunt Natura 20083 Uit de
jurisprudentie van de Afdeling kunnen weinig algemantgangspunten worden afgeleid
wanneer de conclusie gerechtvaardigd is dat op grond van dsgmale beoordeling de
zekerheid is verkregen datn plan of project de natuurlijke kenmerken van @é&atura 2000
gebied niet zal aantastef¥? Bij wijze van voorbald halen wij hier enkele uitspken aan. Zo

was een ubreiding van een jachthaven die gepaard zou gaan met een afname van 1,2 ha van
een bepald habitattype, volgens d&fdeling geen ingreep die de natuurlijke kenmerken van
het desbetreffende Natura 200@ebied zou aantasten, omdat de opperviakte van het
habitattype sinds de aanmelding van het gebied van 1000 hectare naar 1906 hectare was
toegenomen, terwijl voor dat halkattype een behouddoelselling gold*® De uitspraak over

het rijksinpassingsplan voate Hertogin Hedwigepolder betrieleen voorbeeld van ee
watergebied waarin enige natuurlijkeydamiek aanwezig is, waardoor dpperviakte van

een habitattype kan fluctueren. Een ingreep die teat een afname van de oppervilakte van
een habitattype dat niet steeds in dezelfde omvangé&m Natura 200@ebied aanwezig is,
maar waardoor het habitagype nog wel binnen de bandbreezitvan de fluctuerende
oppervlakte blijft,hoeft geen ingreep te zijn die de natuurlijke kenmerken van een Natura
2000-gebied aatast. In het geval van de Hertogin Hedwigepolder fluctueerde de oppervlakte
van het habitattype tussen de 2250 en 2800 hect&ye.Afdeling was het met het bevoegd
gezag eens dat, gelet op de fluctuatie, een afname van 26 hectare van het habitattype niet
leidt tot aantasing van de naturlijke kenmerken van het Natura 20@@biedWesterschelde

480 Beheer van Natura 208@ebieden. De bepalingen van artikel 6 ¢6C 25.1.2019), p. 29.

4811n art. 1 sub e en sub i Habitatrichtlijn is neergelegd wanneer de staahstmdhouding van een habitattype resp. een
soort als gunstig wordt beschouwd.

482 HyJ EU 11 april 2013;268/11, ECLI:EU:C:2013:228weetmal, r.o. 39.Het HvJ Elbetrekt hierbij art. 1 sub e
Habitatrichtlijn, waaruit volgt dat de staat van instandhouding van een natuurlijke habitat als gunstig wordt beschouwd
wanneer het natuurlijke verspreidingsgebied van de habitat en de opperviakte van die habitahldat géied stabiel zijn

of toenemen en de voor behoud op de lange termijn noodzakelijke specifieke structuur en functies bestaan en in de
afzienbare toekomst vermoedelijk blijven bestaan. Zie nader over de krachtens art. 4 Habitatrichtlijn geldende
randvoorwaaren voor aanwijzing van Natura 20g@bieden par. 1.2 van dit rapport.

483 Zie bijv. ABRVS 20 april 2016, ECLI:NL:RVS:2016H466{(p€enbaaiWes), r.o. 11.1.

484Verbeek 2016, p. 303.

485 ABRVS 16 juli 2014, ECLI:NL:RVS:2014:B&88r(gebied Waterlaryir.o. 334.
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& Sadtinghe.*8® In de instandhoudingsaklstelling voor vogelsoorten wordt in de regel de
gewense omvang van de populatie in het gebied uitgedrukt in een streefaantal, soms in
combinatie met een bandieedte voor de populaé. Een ingreep die weliswaar leidt tot een
afname van depopulatie, maar waardoor de populatie niet kleiner wordt dan de genoemde
omvang in de instandhoudingsdoelstelling, is geen ingreep die de natuurlijke kenmerken van
het gebiedaantast?®’ In diezelfdeuitspraak heeft de Afdeling bovendienraeard dit een
tijdelijk kwaliteitsverlies van een habitattype geen aastilag van de natuurlijke kenmerken

van een gebied meebrengt. Het ging om een termijn van volledig herstel van \fffjaar

W{AIYATFTAOIYy(iS 3S @RstoffiépgsilesAiy KSG 1+ RSN gy

Wanneer het gaat om de beoordeling van significante gevolgen als gevolg van
stikstofdeposities, komt betekenis toe aan de vraag of de Kritische Depositiewaarde (KDW)
wel of niet wordt overshreden. De KDW betreft een drempelwaarde &gt bp de grens
waarboven het risico bestaat dat de kwaliteit van een habitat signifisanrdt aangetast als
gevolg van atmosferische stikstofdepositie. Een habitattype of leefgebied is stikstofgevoelig,
indien het een KDW heeft van minder dan 2400 ped hectare per jar.*8° De KDW geeft aan

bij welke mate van stikstofdepositie wordt aangenomen dat niet langer op voorhand kan
worden uitgesloten dat er een risico is dat de kwaliteit van het habitattype wordt aasgje

als gevolgan de verzurende en/ofermestende invioedan destikstofdepositie**°

Uit de rechtspraak van de Afdeling volgde lange tijd dat iedere toename van stikstofdepositie
in een overbelaste situatie, hoe gering ook, (bijv. 0,02 mol N/ha/jaatomatisch- tot de
conclusie leidde dat significante gegeh niet zijn uitgesloten, zodat voor het project een
passende beoordeling moet worden gema&ktEen overschrijding van KDW betekent niet
dat vaststaat dat een aantasting van de kwaliteit vam dnabitattype plaatsvidt, maar
uitsluitend dat de mogelijkheid van een aantasting niet zonder meer afwezig is. Het enkele
feit dat de stikstofdeposie op een aantal habitattypen van een Natura 2@@bied
toeneemt, terwijl de KDW al wordt overschredemtbkent dan ook niet zonder meer dat de
natuurlijike kenmerken van het betreffende gebied worden aangetst.Onder
omstandigheden is het daarmee mogielom te volstaan met een voortoets om een project
toe te laten in een situatie waarin de KDW al wordt imefireden. Uit een vatoets kan
volgen da significante gevolgen ondanksen toename van stikstofdepositie in een
overbelaste situatie kunnen worden uitgesloten. Volgens de Afdeling was een voortoets in
een uitspraak over een bestemmingsplan voor devwoean een woning in Callantsoog
voldoende, vaarna geen passende beoordeling meer nodig ##a¥unnen significante
gevolgen op grond van de voortoets niwbrden uitgesloten, dan hoeft de toename van
stikstof in een overbelast Natura 20@@bied niet aan verl@ng van een Wnlvergunning

voor een progct in de weg te staan, als en nadat uit een passende beoordeling de zekerheid
is verkregen dat het project de natuurlijke kenmerken van het Natura 2@bed niet zal

486 ABRVS 12 november 2014, ECLI:NL:RVS:2014HéTdgin Hedwigepoldgrr.o. 22.3.

487 ABRvVS 12 oktober 2014, ECLI:NL:RVS:2014388#4Ke Schakélsr.o. 24.3.2.

488 ABRvVS 12kiober 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3%8vakke Schakélsr.o. 25.4.

489 Zie bijv.Kamerstukken 2020/21, 35600, nr. 3, p. 1.

490 ABRVS 11 maart 2020, ECLI:NL:RVS:202®@H4asteactor Petténr.o. 11.1; ABRvS 6 april 2016, ECLI:NL:RVS:2016:940
(Ulvenhout Hertespoor), r.o. 6.9. Zie ook Van Dobben e.a. 2012, p. 13.) Afam@obben e.a. 2012, p. 13.

491 ABRvVS 17 mei 2017, ECLI:NL:RVS:2017R259 yerwijzingsuitspragk.o. 9.6.

492 ABRvS lfnaart 2020, ECLI:NL:RVS:2020: PHll4sreactor Petténr.o. 11.1.

493 ABRVS 22 april 2020, ECLI:NL:RVS:2020Calléntsooy, r.o. 2.12.
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aantasten. De uitspraak over het projectpldmarkermeerdijken, waarin de Afdeling de
betreffende passende lmordeling in stand hield, is hiervoor illustratiéf.Opgemerkt dient
echter te worden dt uit beide uitspraken niet volgt dat de Afdeling iedere voortoets of
passende beoordelingin overbelasg situaties-zonder meer zahccepteren omdat in deze
uitspraken de voortoetsf de passende beoordeling feitelijk niet inhoudelijk door appellanten
werden bestredert® Het is derhalve thans niet goed mogelijk te voorspellen welke eisen de
Afdeling z& stellen aan de ecologghe beoodeling van (geringe) toenamegan de
stikstofdepositie door een plan of project op reeds met stikstof overbeladteedgen.

6.5.1.3Significante gevolgen: implementatie in Vlaanderen

Vol gens het Nat ulbetekkbeisvalleaartastiigo evto beberdeeld in het

licht van de instadhoudingsdoelstellingen die zijn vastgesteld voor de speciale
beschermingszone in kwestt® Dit is recentelijk nog herbevestigd door de Raad voor
Vergunningsbetwistingen, die stelde dat de pasn d e b e danofundieestaat’'n gv a'n d e
instandhoudingsdoetsllingen van het betrokken gebied’ Dit stelde de Vlaamseeering

ook in een Omzendhef (OMG/201701)*°® aan lokale overheden waarin het nader uitleg gaf

over de bepalingen van de habitatte®

In navolging van hearrest van het HvJ EU inter-Enviromement Wallonie en Bond Beter
Leefmilieu Vlaandereherhaalde het Grondwettelijk Hof de Europese hispraak in haar
eindoordeel ten aanzien van de kerncentrales van Doel en Tihange, en stelde d&ewoo
plan of poject slechts toestemminkanworden verleend als dat plan of project de natuurlijke
kenmerken van het betreffende gebied niet aant&&t.

W{AIYATFTAOLYy(GS 3S@2t3SyQ Ay KSG 1FRSNI gy &ada

Bj de afronding van hetrapport in maart 2021was het in Vlaanderen geldende
beoordelingskader voor stikstof emitterende activiteiten in of in dmurt van
(verzuringsgevoelige) Natura 209@biedenonduidelijk. Formeel gold nog steeds het als een
voorlopige overgang bedoelde kader datte vinden in Omzendbrief Passende Beoordéling
en de praktische wegwijzers eutrofiégiren verzuring via de ¢ht.5°2 Deze handleidingen zijn
aangepashaar aanleiding van de conceptnota over de Paogmatische Aanpak Sstof (VR
2016 3011 DOC.0725/1 QUINQUIHS). beoordelingskader mas sinds 1 juli 2017 bij
vergunningsverlening wden gehanteerd. Er &rd een onderscheid gemaakt in de
beoordelhg van NHen daarbinnen van aanvragen van landlvbedrijven en industrie en
van NOx, en daarbinnen wederom verschillende sectoren (sectoren industrie, energie en
landbouw enerzijds; transport en wegtransport, infrastuurprojecten en verkeer

494 ABR/S 22 april 2020, ECLI:NL:RVS:2020: Matkérmeerdijkel, r.o. 32.4.

495Zie nader Kaajan (M en R 2020/41)3@1; Kaajan & Onrust (BR 2020/63), p. 423.

498 Art. 3aer lid 3 Natuurdecreet.

497RvVb 31 maart 2020, nr. Rv819200697,Groen r.o. 1.

498 Omzendbrief/OMG/2017/01 6 september 2017.

499 Omzendbrief/OMG/2017/01 6 september 2017; Schoukens 2020, p. 12.

500 GwH, Arrest nr. 34/2020 van 5 maart 2020, r.o. B.24.2.

501 https://natura2000-prd-477218783059.s8u-west-1.amazonaws.com/omzendbrief_omg_2017_01.pdf
502 hitps://pww.natuurenbos.be/eutrofieringdelucht
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genererende projecten). Voor de sectoren huishoudens, hhrete diensten is geen
beoorddingskader uitgewerkt.

I n de door de VI aamse Regering vastgestel de
consistenter toepassen van de passende beoordeling in het kader van activiteiten (projecten)

die leiden tot stikstofdepositie op kwetsbare habitats binnen speciale Hergtingszones.

Tegelijk diende een vergunningstop te worden vermeden. Het doel van deze overgangsfase
was voor al de fase van de ‘voortoets’, di e ¢
al s een ‘“administratiefvriendalingjvai desyst e
vergunningverlening, waarbij zou worden gewaarborgd dat de milieudruk niet verder
toeneemt, grote (piek)belasters niet worden bestendigd en kleinere depositiebelasthts

zijn de bedrijven die onder een bepaalde significantiedrempel blijveret een eenvoudige

voortoets konden worden vergund. Projecten met effecten die onder een bepaalde
significantiedrempel van de KDW van het gevoelige habitat binnen de relevante zone rond

een project blijven, werden niet verder passend beoordeeld en koriijgevolg zonder meer

worden (her)vergund, inclusief uitbreidingen. Het gaat hier ruwweg over projecten met een
depositie onder de 5%drempel (het gros van de projecten) of projecten van wie de depositie

ten opzichte van de lokale KDW zich situeert tns5&6 en 50% mits er in dat geval geen

stijging is van de NH8missies of een substantiéle daling van de Nédxissies plaatsvindt.

Van die projecten wordt geoordeeld dat hun bijdrage tot de depositie ten overstaan van de

KDW van de getroffen habitats nigignificant is.

Om misverstanden te voorkomen wijzen wij erop dat bij de berekening van de drempel wel
de depositie van een bepaald bedrijf of andere emissiebron in zijn geheel wordt betrokken,
dus ook van een al bestaande deel van een bedrijf of enbigsie Dat is een wezenlijk verschil
met de benadering bijvoorbeeld in Nederland, waar slechts de bijkomende depositie van een
nieuwe activiteit wordt bepaald en beoordeeld. De drempels die in Vlaanderen werden
gehanteerd zijn dan ook niet vergelijkbaar ndet discussie over drempels in Nederland.

De juridische houdbaarheid van het beoordelingssysteem uit de overgangsfase stond, mede
in het licht van de Europese rechtspraak die zich intussen op dit vlak had gevormd, al langer
ter discussie®® en leidde eind 2019 al tot een zaak voor de Raad voor
Vergunningsbetwistingeff* Deze zaak was aangespannen door de Nederlandse provincie
Noord-Brabanttegen de Antwerpse deputatie aangaande een vergunning voor een nieuwe
kippenstal. Volgens de Vlaamse depositiescan zimi extra depositie binnen de
significantiedrempel blijven, maar volgens de Nederlandse systematiek zou dat leiden tot een
additionele depositie op een reeds overbelast gebied, aldus de provincie NBvaldnt. De
rechtbank oordeelde dat de Antwerpse deptie inderdaad niet handelde in lijn met art. 6

lid 3 Habitatrichtlijn en dat diens besluit om de Nederlandse bezwaren opzij te zetten
“onvol doende” was gemot i veer ¥,De auritebeo die ndi en
gebruik maken van significantiekadatienen in Vlaanderen dus aan te geven (bij bezwaar) in
hoeverre het bewijs van de verzoekende partij (de provincie Nd@yabant) al dan niet

503Zje o.a. uitgebreid hierover : -Habitatri®trihd heKPASIrRst van/ddventbert of de p o ¢
2018: | imieten aan de groei o0446.lt.e nSOHIGU KENS, a‘'sGaicsrugd ?0r, weTIMF
de programmati sche aanpak in de Lage Landen: zijnldde VI aams
504 RV\b 5 november 2019, nr. A/1920/0228pord-Brabant.
505RvVb 5 november 2019, nr. A/1920/022&ord-Brabant.
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over eenkomt wetenschappelijiee oriderbouw van de nulcontourgrens zoals
ge@plementeerd in de depositiesta%®

Finaal werd de vraag naar de juridische houdbaarheid van het gebruik van deze
significantiedrempels beslecht bij arrest van 25 februari 2021 van de Raad voor
Vergunningsbetwistingef?’ De Raad besluit, met verwijzing naar de fPé®itspraak van het

Hof van Justitie, dat een passende beoordeling in beginsel een beoordetingcretovergt

van de mogelijke betekenisvolle effecten. De verwijzing naar de abstracte significantiekaders
is dit niet, aldus de Raad, en met esoft law-kaderkan men niet igaan tegen de wettelijke
kaders. Vervolgens gaat de Raad verder in op het gebruik van de significantiedrempels. De
Raad besluit op dit pudtempeéel Uivohdieesdbdbl we k
zekerheid biedt dat projecten van wie de stiddstepositie onder die drempel blijven, al dan

niet in cumulatie met deposities van andere projecten, geen aanleiding (kunnen) geven tot
betekenisvol nadelige effectef®

Daarmee is het hier beschreven kader niet meer toepasbaar. Ten tijde van heteafslait

dit rapport bestaat nog geen opvolger voor dit kader, ook nog geen tussentijds
beoordelingskader. Helaas kan daarom in dit rapport niet worden beschreven hoe plannen en
projecten die stikstofdepositie op een overbelast gebied veroorzaken in Viaamaesrden
beoordeeld.

6.5.2 Inhoud passende beoordeling

6.5.2.1Inhoud passende beoordeling: Europeesrechtelijk kader

In de Habitatrichtlijn is geen bijzondere methode voor de uitvoering van een passende
beoordeling bepaald. De passende beoordeling moet niet worden verricht door de
opdrachtgever, maar door het bevoegde gezag dat verantwoordelijk is om de taken uit de
richtlijn uit te voeren?® Het bevoegd gemy dient zich op de beste beschikbare
wetenschappelijke kennis te baseren om de zekertieitunnen verkrijgen dat een plan of
project geen schadek¢ gevolgen heeft voor de natuurlijke kenmerken van een gebied. Een
beoordeling isiet pasend wanneer gegevensbijv. met betrekking tot een vadfauna in

een SBZ ontbreken of niet betrouwbaar en geactualiseerd 2ifiDe passende beoordeling
hoeft echter géén onderzoek van de alternatieven voor een plan of project te be\iitEen
passen@ beoordeling maggeen leemten vertonen en moet volledige, nauwkeurige en

506 Schoukens 202(. 24.

507RvVb 25 februari 2021, nr. R¥W&2021-0697, https://www.dbrc.be/persberichkortessemvernietiging

508 De Raad stelt zich op dit punt zeer kritischd®B S R22NJ RS GSNBSNBYRS LI NIAZ | Fy3aStSga
gebrek daaraan, laten deaad ook niet toe om te oordelen over de wetenschappelijke deugdelijkheid van de onderbouwing

van de 5%rempel. Hoe die 5%rempel tot stand is gekomen, is vooralsnog onduidelijk. Eveneens is het onduidelijk of deze
gebaseerd is op de best beschikbare emsthappelijke kennis en of deze afdoende zekerheid biedt dat de natuurlijke
kenmerken van de SBZ in geen geval betekenisvol worden aangetast. De loutere verwijzing in de antwoordnota van de
BSNBESNBYRS LI NIGA2 yIFEN KSibFSQd R2ZEANRSSPy2YRSNIG2ST & Wi YALT &
¢t SOKy2ft23A8a0K hyRSNI 281 o62L¢h00 6SNR 2yisArA11StR X0 R2S86i0
509HvJ EU 7 november 2018, ECLI:EU:C:2018:883 (Brian Holoharoe),

510HvJ EU 11 september 201243/10, ECLI:EU:C:2018%6(Griekenlandl, r.o. 111115.

511HvJ EU 4 maart 2010,281/08, ECLI:EU:C:2010:1C4g( vs. Frankrijkp,0. 69.
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definitieve constateringen en conclusies bevatten dieetdelijke wetenschappelijke twaf
over de gevolgen voor het betrokken gebied wegnerm@rAlle aspecten van eeplan of
project moeten dus wrden geidentificeerd!3

In de passendeébeoordeling moeten, ten eerste, alle habitattypen en soorten worden
vasgesteld waarvoor een gebied wordt ldermd. Ten tweede moeten de gevolgen van het
voorgestelde project worden geinvemiseerd en onderzocht, zowel voor de soorten in dat
gebied waarvoor het niet is opgenomen als voor de habitattypen en soorten buiten dat
gebied, wanneer deze soorten noode#ijk zijn wor de instandhouding van habitats en
soorten waarvoor het beseimde gebied is aangewezett.Als in de delen van het Natura
2000gebiedwaarop het project betrekking heeft slechts bepaalde habitattypen en soorten
voorkomen, hoeven in de passentheoordeling bovendien alleen de mogelijke effecten op
dezehabitattypen en soden te worden meegenomen, wanneer andere habitattypen en
soorten de in het gebied beschermd worden, niet worden aangetast.

6.5.2.2Passende beoordeling: implementatie in Nederland

Ook de Wnb voorziet niet in een specifieke procedure voor het uitvoeren van denpes
beoordelingHet onderzoek ziet toe op de gevolgen van mject voor het totale bestaande
areaal van een habitattype in een Natura 2a@f¥bied. De gevolgen dienermphabitattype,
per locatie of areaal van voorkomen van het habitattype, in keavworden gebrach®® Een
verrekening van de teeen afnames vantgstofdeposities over de totale oppervlakte van een
habitattype in een Natura 2008ebied, geeft dus onvoldmde inzichten om een oordeel over
het duurzaam behoud van dat habitattype in heht van de instandhoudingsdoelstellingen
te kunnengeven3’

Art. 2.8 lid 1 Wnb legt de verplichting tot het maken van een passende beoordeling op aan het
bestuursorgaan dat het plan vaststelt, onderscheidenlijk de aanvrager van de vergunning,
wanneer &n passende beoordeling nodig is ten behoeve vanpeeject. Het bevoegd gezag

dat een plan vaststelt, is verantwoordelijk voor het (laten) uitvoeren vanpdssende
beoordeling alvorens het plan wordt vastgesteld. Wel heeft de Afdeliygpbld dat het
bevoegd gezag dat een bestemmingsplaaststelt — in Nederland in beginsel de
gemeenteraad- in bepaalde omstandigheden de onderzoeksverplichtingen, waaronder ook
de pasende beoordeling, kan leggen bij degene die een nieuwe ruimtelijke ontwikkeling in
een bestemmingsplan wil laten vastleggdfHet besluit over een plan @en vergunning

moet echter, zo bepaalt art. 2.8 lid 3 Wnb, te allen tijde worden genonoem det bevoegde
bestuursorgaan. Daarmee is verzekerd dat het bestuursorgaan de uitkomsten van de
passende beoordeling ondesrijft en zich eigen maakt. De passende beoordeling hoeft
volgens de Afdeling niet te worden verricht of gecontroleerd door een onafhankelijke

512 HyJ EU 21 juli 2016-387/15 en €388/15, ECLI:EU:C:2016:5&3rl€an$, r.o. 50; HvJ EU 12 april 20183Z3/17,
ECLI:EU:C:2018:242eppé Over Wind en Sweetmprr.o. 38; HvJ EU 25 juli 2018164/17, ECLI:EU:C:2018:5%&{ce &
Sweetma), r.0. 39;HW 7 november 2018-293/17 en 294/17, ECLI:EU:C:2018:882 (PAS), r.0. 98.

513HvJ EU 11 april 2013,268/11, ECLI:EU:C:2013:2%veetmai), r.o. 40.

514HvJ EU 7 november 2018, ECLI:EU:C:201 8883 (Holohan e.a.),0. 3940.

515HvJ EU 7 november 201&1H:EU:C:2018:88Br{an Holohan e.3, r.o. 38.

516 ABRvVS 17 mei 2017, ECLI:NL:RVS:2017R250 yerwijzingsuitspragk.o. 10.1.

517 ABRvS 2december 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4B&dr{jventerrein De Kolk Nunspgeto. 9.9.

518 ABRVS 9 september 2015, ECLI:NL:RVS:2015886n(jebied Haarenr.o. 4.6.
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instantie los van de aanvrager van de vergunning. Art. 2.8 lid 1 Véndist dat niet en een
dergelijk vereiste&kan evennm worden ingelezen in art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn, zo overwoog

de Afdeling in een uitspraak over een Nbw 18@8gunning voor devijziging en uitbreiding

van een jachtschietcentrum in Elspeet. De Afdeling verwijst hiervoor naar het Kokkeklvisserij
arrest, waaruit volgens de Afdeling weliswaar volgt dat objectieve wetenschappelijke
gegevens aan een passende beoordeling ten grondslag moeten worden gelegd, maar niet dat
deze passende beoordeling niet in opdracht van de wenghgaanvrager door een
zelfgekoze deskundige mag worden uitgevoert.

De vraag kan worden gesteld of met deze jurisprudentie wordt voldaan aan de hiervoor
genoende eis van het HvJ EU, verwoord bijvoorbeeld in het Holatneest, dat de passende
beoordding niet mag wordernverricht door de indiener van de aanvraag, maar door het
bevoegde gezag dat verantwoordelijk is om de taken uit de richtlijn uit teevoe?® Voor

zover wj hebben kunnen zien is deze vraag na het arkegbhanniet meer expliciet aanel

orde geweest in procedures bij de rechter. De Nederlandse wetgeving en praktijk lijkt ten
minste niet klaarblijkelijk in strijd te zijn met de eisemde richtlijn omdat door art. 2.8 lid 3
Whnb is verzekerd dat het bevoegd ggze allen tijde planrmedie onder art. 2.8 Wnb vallen

zelf moet vaststellen en besluiten zelf moet nemen. Die besluiten over plannen en projecten
dienen uiteraard te zijn gebased op de conclusies uit de passende beoordeling. Men zal
hierbij moeten eisa dat et bevoegd gezag zich die conclusies ook expliciet eigen maakt en
niet slechts daarna als een gegeven verwijst zonder zich achter het verrichte onderzoek en de
daaruit getrokken conclusies te stellen.

De passende beoordeling dient specifiek te w@gesptst op de in de vergunningaanvraag
bescheven activiteit (of op de in een plan mogelijk gemaakte ruimtelijke ontwikketfig).
Weliswaar kan gebruik worden gemaakt van ermbeken die niet spEfiek voorhet plan of
project zijn opgesteld of vaandere passende beoordelinggnor plannen of projecten, maar
dan dient nog wel individueel getoetst te worden of deze informatie o@pé&sbaar is op het
plan of project waarvoor een toestemmingsbesluit moet worden genomen. Aan de
vergunning voor oeverveetering van de Oostersclu kon bijvoorbeeld niet een onderzoek
naar de gevolgen van de oeververbetering van de Westerschelde terdgiagnworden
gelegd®??

In haar uitspraak oveeen reparatieplan in Bloemendaal past de Afdeling het Holedragst

toe. Hieruit volgt volgens de Afdeling dat in een passenel@ordeling niet alleen de gevolgen
voor habitats voor soorten waarvoor het gebied is aangewezen moeten worden
geinventariseerd en onderzocht, maawk de gevolgen voor zowel de soortendiat gebied
waarvoor hetniet is opgenomen als voor de habitattypen en soorten buiten dat gebied, op
voorwaarde dat deze effecten de instandhoudingsdoelstellingen van het gebied kunnen
aantasten. Dit betekent volgens de Afdeld@arom dat- ook in een voortoets de dfecten

op soorten in een Natura 200§ebied waarvoor dat gebied niet is aangewezen en de
habitattypen en soorten buiten dat gebied moeten worden onderzocht, indien effecten op die
soorten de instandhoudingsdoelstellingen van een Natura 2f¥lfled kunneraantasten2??

519 ABRVS 25 september 2013, ECLI:NL:RVS:20133a2hssthietcentrum Elspéget.o. 6.7.
520HvJ EU fiovember 2018, ECLI:EU:C:2018:88%6 Holohan e.3, r.0. 44.

521 ABRvS 2 gart 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP6Ra4gstraat Nederweeytr.o. 2.5.3.

522 ABRvS 30 juni 2015, ECLI:NL:RVS:2015:¥&@voevers Oosterschelde.o. 6.3.

523 ABRVS 20 febari 2019, ECLI:NL:RVS:2019:®1@¢menda}, r.o. 22.3.
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6.5.2.3Passende beoordeling: implementatie in Vlaanderen

Zoals gesteldh paragraa6.3.3 van dit rapport,stelt art. 3@er lid 3 Natuurdecreet dat elke
initiatiefnemer van een vergunningplich(g) activitet, plan of programma verantwoordelijk

is om een pasnde beoordeling te maken. Tegelijkertijd verwijst lid 4 van hetzelfde artikel
naaRS “20SNKSAR wX6 RNErYaRi goadtkea$hg van
betekenisvolle aantasting op een gebied zounnen veroorzaken. De Vlaamse overheid
onderstreept dat art36ter lid 1 van het Natuurdecreet vereist dat de vergunningverlenende
instantie rekening moet houdem e thet ‘goedgekeurde milieueffectrapport, de passende
0S22NRStfAYy3 2F KSO |R@OASEA @Fy RS IbirRtiehs/ A & (G NI
beslissig over de voorgenomen aetien de uitwerking daarvat®* Di eadmihitratie

bevoegd voor het natib S K B oizRRldganderen heaNB°2°Het ANB moet volgens art. &8

lid 3 van het Natuurdecreet de beslissende overheid bijstaan met een advies als het een
activieit betreft die niet MERplichtig is en die een betekenisvelfect kan hebben op het

gebied. Rechtspraak heeft herhaaldelijk bepaald dat inhoudelijk de beslissoverheid
verantwoordelijk blijft voor de beslissing zelf. Zo hadLimburgse Milieukoepdiet ANB

onjuist advies gegeven aan de beslissende overheid d# mestopslag van het
landbouwbedrijf in kwestie op zich geen significante negatieve effecten Hgtf was de
betreffende overheid die die onjuistheid werd aangerekéffd.

In een arrest van 1thaart 2020 van de Raad van State nam de rechteHmbdhanarrest
(alhoewel niet r.0. 38) in ogenschouw. Het betrof de vergunningeeanwindmolenproject

in Walloniégelegen op een plek niet ver buiten een speciale beschesmmg, het Pl at e a u
vanCaegrt met hellingbossen en fileetangueié was did t en’
plek als aantrekkelijk aangemerkt voor een vleermuizensoort (Myotis sp.) waarvoor het
gebied niet was aangemerkt maar die wel is opgenomen in bijlagelV ean de richtlijr¥?’

Met inachtneming vanHolohan besloot de rechterdat het Vlaams Gewesniet had
aangetoond dat de omstredeactiviteit de vleermuizen op significante wijze schade zou
kunnen toebrengenDesalniettemin gaf de rechtbank in diens beskan dat niet enkel
effecten op de aangemelde habitats en soorten waanhet gebied aangewezen was in acht
genomen konden worden.

6.6 Tweede faseEisen aan toestemmingverlening

6.6.1 Tweede fase: Eisen aan toestemmingverlening: Europeesrechtelijk kader

Na het uitvoeren van de passende beoordeling mag de toestemmwémgolgens enkel
verleend worden wanneer er wetenschappelijk gezien redelijkerwijs geen twijfel meer bestaat
over het feit dat schadelijke gevolgen voor de natuurlijke kenmerken van het betrokken
gebied ontbreker??® Een definitieve afname van de omvang vean te beschermen

524 Omzendbrief/OMG/2017/01 6 september 2017.

5250mzendbrief/OMG/2017/01 6 september 2017.

526 RyVB, 26 mei 2020, nr. Rw¥{1920:0875,Limburgse MilieukoepglR.0. 4.1.

527TRvS 12 maart 202022.483 Vlaams Gewest,o. IV.1

528 HyJ EG 7 september 2004.127/02, ECLI:EU:C:2004:48Rokkelvissers).o. 61; HvJ EU 11 april 2013288/11,
ECLI:EU:C:2013:228Neetmai), r.o. 40; HvJ EU 14 januari 2016909/14, ECLI:EU:C:2016:E]M1e Liga Sachsem)p. 50;
HvJ EU 8 november 20162€3/15,ECLI:EU:C:2016:83&600chranarske zoskupenie )Vltk. 42:G461/17 Holohan, r.o.
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habitattype zal doorgaans significaaijn. In het hiervoor aangehaalde Sweetrramest
diende een gedeeltelijk onherstelbare vernietiging van een (prioritair) habitat volgens het HvJ
EU dan ook te worden belsouwd als significante aargting. Dat lijkt echter andergtkunnen

zijn als met zekerheid aangetoond wordt dat de omvang door autonome ontwikkelingen of
beheermaatregelen toeneemt en het project ertoe leidt dat deze toename minder groot of
minder snel zal zijn, indien godit habitattype een behoudof uitbreidingsdoelstelling geldt

die ook met inachtneming van het project niet in gevaar kétht.

Wanneer het bevoegd gezag de conclusies verwerpt van een wetenschappelijk advies (van
eeninspecteur), waarin wordt bepleit nadereformatie te vergaren, dan dient deapsende
beoordeling een uitdrukkelijke en gedetailleerde motivering te bevatten die etklelijke
wetenschappelijke twijfel over de gevolgen van het plan of project voor hievkieen gebied

kan wegnemer?*° Dit volgt Lit het Holohanrarrest. In het Holohasarrest ging het eveneens

om de vraag of toestemming kan worden verleend voor een pfgroject waarbij bepaalde
aspecten van de aanlegfase bij een later besluit kunnen worden vastgelegd, en wel in een door
de opdraclhgever zelf, ander toedoen van het bevoegd gezag, te nemen besluit. Er was een
vergunning verleend voor de aanleg van eariowveg, fiets en wandelpad in meerdere
Natura 20068gebieden. Bepaalde aspecten voor dedaan de aanleg, zoals de locatie da
bouwplaats en de aanvoerwegen, zouden bij een later besluit worden vastdefeze
aspecten zouden in dat latere stadium eenzijdig worden bepaald door de opdrachtgever, die
het bevoegd gezag hierover in kennis zou stellen. Het HvJ EU oordeelt dat ditjkiegmits
vaststaat dat bij de vergunning voldoende strikte voorwaarden worden gesteld die
waarborgen dat deze aspecten de natuurlijke kenmerken van het gebied niet zouden
aantasten23! De passende beoordeling en het besluit van het overheidsorgaan moeten dus,
zo begijpen wij het HvJ EU ol betrekking hebben opedgevolgen in de uitvoeringsfase. In
het besluit kan de nade keuze van details in de uitvoeringsfase alleen dan worden
ovemgelaten aan de initiatiefnemer als, mogelijk door het stellen van voorwaarden en
beperkingen, verzekerd is dat bij alle uitvoeringsvarianten die de initiatiefnemer kan kiezen
geen significard gevolgen voor de aangewezen habitats en soorten kunnen optreden

6.6.3 Toestemmingverlening: implementatie in Nederland

Het Holohararrest is, wat betreft het oordeel van het HvJ EU over de mogelijkheid om
toestemming te verlenen voor een project waarvan aspecten van de aanlegfase op een later
moment zullen worden vastgegd, nog niet in de rechtspraak van de Afdeling toegepast. In
bestendige jurispruentie oordeelt de Afdetig dat in de passende beoordeling het onderzoek
naar de gevolgen van eemiap of project mede betrekking dient te hebben op de aantay
uitvoeringsfase, als in die fase negatieve gevolgen niet zijn uit te shit@®at lijkt zonde

meer juist en een eidie uit de richtlijn vootvloeit. Het is niet geheel duidelijk of, maaolo

niet aan te nemen dat de Afdeling daarmee geheel wil uitstuitiat de beslissing over

33;HvJ EU 29 juli 2016;411/17, ECLI:EU:C:2019:6R2€r-Environnement Wallonie en Bond Beter LeefmWianderen),

r.o. 120.

529Backes 2017, p. 132.

530HvJ EU 7 november 2018, ECLI:EU:C:2018888 (Holohan e.a.},0. 51:52.

531 HvJ EU 7 november 2018, ECLI:EU:C:2018388® (Holohan e .3, r.0. 4147. Volgens annotator Kaajan kan ervan uit
worden gegaan dat het HvJ heeft beadgm alleen voor de fase van aanleg het mogelijk te maken dat niet alle aspecten van
deze fase bij het verlenen van toestemming reeds duidelijk zijn en kunnen worden beoordediénR2019/39, par. 56.

532 ABRVS 24 december 2014, ECLI:NL:RVS:2014B®i#t#venterrein De Kolk Nunspgeto. 11.5.
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bepaalde uitvoeringsaspecten wordt doorgeschoven naar een laterustafkn zelfs wordt
overgelaten aan de initiatiefnemer) indien op grond van de passende beoaydedst staat

dat alle uitvoeringsvarianten met zekerheid geegndicante effecten zullen hebben. ke
dergelijke beperking zou in ieder gdwiet noodzakelijk zijn op grond van Epees recht.

Voor zover wij weten is deze specifieke vraag echter ook nog niet uitdrukkelijk aan de orde
geweest in de jurisprudentie vade Afdeling bestuursrechtspraak.

6.6.4 Toestemmingverlening: implementatie in Vlaanderen

Dat er na de passende beoordelingtenschappelijk gezieredelijkerwijs geen twijfel mag
bestaan om eendiviteit te vergunnen, is herhaaldelijk bevestigd in de Vlaarasatspraak
onder verwijzing naar het voorzorgsprincipe en de Europese arreitkelvisserigen
SweetmarP®*3 Ook de \Mamse overheid onderstrg¢ deze vereist in diens advies aan lokale
overheden inzake toepassing van de passende beoordeling. Specifiek verwijst het naar de
uitspraak van het HvJ EG inzdakaropese Cie. vs. l&abver een passendbeoordeling met
leemten. De Vlaamse overheid herhaalt de regedie uitspraak dat volledige, precieze en
definitieve constateringen en conclusies die elke redelijke wetenschappelijke twijfel over de
gevolgen van het geplande projedtae geplande activiteit wegnemen, vereist zijn voor een
passende beordeling. Want zonder die constateringen heeft de bevoegde overheid niet
voldoende zekerheid om de vergunning te verlef&h.

Dat gezegd hebbende, heeft de Raad van State in 2010 gesteld dat de initiatiefnemer van de
activiteit niet verplicht is om leends in de besiande wetenschappelijke kennis zelf te
dichten>3°De beste wetenschappelijke kennis volstaat. Dat bevestigde de Raad van State nog
recentelijk in het voornoemde arrest inzake vleermuizen. Hetlstelatde verwerende pdij

aan diens verjichting om een passeafe veroordeling uit te voeren had voldaan door voor de

v e r g u mdeimpag vah het project op de beschermde gebieden, waaronder de site die op
het grondgebied van de verzoekende partij Jtgtonderzoeken] met gebikmaking van de

beste wetenschappelijke kennis teneinde de mogelijke aantasting van de natuurlijke
kenmerken van dat gebied zo nauwkeurig mogéiijkaart te brenge 536

Ook in Vlaanderen is een definitieve afname van de omvag een te beschermen
habitattype in de regel een betekenisvollaantastingIn de zin van Sweetman (doch niet als
expliciete erkenning hiervan) heeft de Raad voor Vergunningsbetwistingen op 2 juli 2019
geoordeeld dat in situaties waaride instandhoudingsdoelstellingen van eenbiged al
bedreigd worden, iedere bijlkomende afname van het leefgebied van een strikt beschermde
soort (in het voorgaande geval, de bruine kiekendief) in principe al een &mlolle
aantasting van de natuurlijke kererken van de betrokken speciale beschermingszone
betekent>3’

6.7 Bescherminggmitigerende maatregelen bij de passende beoordeling

533 Zie bijvoorbeeld de beoordeling RvS, nr. 236.837 wadezember 2016)rléang.o. 7.1.3.
534 Omzendbrief/OMG/2017/01 6 september 2017.

535RvS 1 juli 2010, nr. 206.333emeente Brakel

536 RyS 12 maart 202022.483 r.o. IV.2

537RvVb 2 juli 2019, nr. RvW18191156, Katoen Natie. Zie ook Schoukens 2020, p. 29
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6.7.1 Beschermingsgmitigerende maatregelen

6.7.2Beschermingémitigerende maatregelen: Europeesrechtelijk kader

Het bevoegd gezag dient beschermingd mitigerende maatregelen te nemen om de
mogelijke negatieve gevolgen van een activiteit zoveel mogelijk te voorkomen of te
verminderen, zodat het plan of project de natuurlijke kenmerken van het beschermde gebied
niet aantast. Hierin kan een codificatie van het preventiebeginsel worden gelezen. Met
dergelijke maatregelen mag in de passende beoordeling rekening worden gehoiiddést.

HvJ EU heeft echter bepaald dat mitigereraddoeschermingsmaatregelen niet al in desé

van voorevaluatie of screenirgwaarin wordt bepaald of in een later stadium een passende
beoordeling moet worden verrichtin aanmerking mogen worden genome.

De Europeesrechtelijke eisen aan (het in een passende beoordeling in aanmerkinguagmen
beschermingsof mitigerende maatregelen, zijn aan de orde gekomen in de arreBtezis
OrléansKolencentrale Moorburgn Grace en Sweetmaeze arresten zullen hieronder eerst
toegelicht worden. Het arrest van het HvJ EU ovePdmrammatische Aanpak Stiks(&fA$
bouwt vervolgens voort op deze vier arresten, en aonderlijk worden uiteengezet in
paragraafe.7.3.

De maatregelen die een project worden opgenomen om de schadelijke gevolgen van een
project voor een Natura 200Qebied tecompenseren- en dus niet tevoorkomenof te
verminderen-kunnen niet in een passende beoordeling in aanmerking worden genéffien.

In het arest Briek oordeelde het HvJ EU dat de aan de orde zijnde maatregefemelijk

een nieuw areaal blauwgraslanden van dezelfde of grotere omvang in een ander deel van het
betreffende Natura 200@ebied— die in het poject waren opgenomen om de schadelijke
gevolgen van het project voor een Natura 26f¥bied te compenseren, niet bij de
beoordeling uit hoofde van art. 6 lid Blabitatrichtlijn in aanmerking kunnen worden
genomen. Deze maatregelen strekken er volgens Hed EU niet toe om de significante
negdieve gevolgen voor het betreffende habitattype die uit het traject voortvlioeiden, te
voorkomen of te verminderen, maar beogen deze gevolgen (enkel) nadien te compenseren.
Daar voegt het HvJ EU nog aan toe dat dentiade positieve gevolgen van het achteraf tot
ontwikkeling brengen van een nieuwe habitat waarmee het verlies aan oppervlakte en
kwaliteit van ditzelfde type habitat in een beschermd gebied dient te worden gecompenseerd
—ookal zou het om een groter arahvan een hogere kwaliteit gaarin de regel onzeker zijn,

en dat deze gevolgen hoe dan ook slechts binnen enkele jaren zichtbaar zullen wdrden.

Maatregelen die zijn opgenomen in een plan of project en die erin vooragrvdordat zich
negatieve geolgen voordoen voor een type natuurlijkabitat, er een toekomstig areaal van

538 HyJ EU 15 mei 2014;521/12, ECLI:EU:C:2014:338ri¢ly, r.0. 28; HvJ EU 21 juli 20163&7/15 en €388/15,
ECLI:EU:C:2016:583r(éans, r.0.54; HvJ EU 26 april 20171€2/16, ECLI:EU:C:2017:38blencentrale Moorbuigr.o. 34.
539HvJ EU 12 apr2018, €323/17, ECLI:EU:C:2018:282&¢ple Over Wind en Sweetmano. 40. Volgens Backes mag in de
voortoets evenmin rekening worden gehouden méde positieve effecten van) autonomeontwikkelingen en
beheermaatregelen (zij het dat de Afdeling zich na over deze vraag heeft uitgesproken). Zie Backes 2017, p. 123.

540 HyJ EU 15 mei 2014;521/12, ECLI:EU:C:2014:330 (Briels), r.e228HvJ EU 21 juli 2016;387/15 en €388/15,
ECLI:EU:C:2016:583r(éans, r.o. 48; HvJ EU 25 juli 20181 &4/17, ECLI:EU:C:2018:5@3dce & Sweetmanr.o. 47; HvJ 7
november 2018, @93/17 en 294/17, ECLI:EU:C:2018:882g, r.0. 125.

541HvJ EU 15 mei 2014.521/12, ECLI:EUZD14:330 Briely, r.o0. 3032.

99



dat type wordt ontwikkeld (waarvan de ontwikkeling zal worden voltooid n4 een passende
beoordeling van de significantie van de mogelijke aangstan de natuurlijke kenmerken

van het gebied), kunneniet in aanmerking worden genomen bij die passende beoordeling.
Ook deze kunnen slechts als compenserende maatregelen in de zin van art. 6 lid 4
Habitatrichtlijinworden aangemerkt*? In het arrestOrléans lag een plan- een Gewestelijk
Ruimtelijk Uitvoeringslan (GRUPR) voor dat voorzag in de realisatie van een groot deel van
de haven van Antwerpen op de linkeroever van de Schelde, hetgeen zou leiden tot é=s verl
van 20 hectare schorren en slikkenhiet Natura 2006y e b iSehdl@- én Durmeestuarium

van de Nederlatise grens tot Gent. De wuitvoering van de ont wi
havengebied zou pas mogelijk worden na duurzame inrichting van habitdeefebieden

van soorten in nieuw aan te leggen natuurkerngebieden, waarbij het (ecologische) effect
moest blijken uit adviesan het Vlaamségentschap voor Natuur en B¥$

Het HVJEU overweegt dat in de za&kléans, net als in de za#iels, bij de passende
beoordeling van de gevolgen van hefan of project voor het betrokken gebied wordt
uitgegaan van dezelédaanname dat toekomstige voordelen de significante effecten op dat
gebied zullen mitigeren, terwijl de ontwikkelingsmaatregelen nog niet zijn voltetdidolgens

het HvJ EU is ook in deaakOrléans het resultaat varde ontwikkeling van de
natuurkerngebieden onzeker,nadat de ontwikkeling onvoltooid is, terwijl deantastingen

van het betrokken Natura 200@ebied volgens het HvJ EU wel vastst#akiet verschil ten
opzichte vanBrielsis dat in Briels de maatregelen zouden worden uitgevoerd na het
plaatswnden van de aantastingen, terwijl @rléansvolgens het GRUf® de voorgenomen
maatregelen moesten worden uitgevoerd voordat er aantastingen zouden plaatsvinden. Ook
zou worden gecontroleer of de maatregelen het gewetgs ecologische resultagtebben
gehad vaordat het project zou kunnen worden uitgevoettl.Van mitigatie is volgens het HvJ

EU dus (ook) geen sprake indien in de voorwaarden van de beslissing tot toelating van een
activiteit bindend wordt bepaald dat een pject met negatieve gevodm voor een habitat
alleen mag worden uitgevoerd nadat de kwalt van de desbetreffende habitat is verbeterd

of de omvang is uitgebreid, en is komen vast te staan dat deze verbetering of uitbreiding
effectief is. Ook in dergelijke gevallen is volgens het HvJ EU sprake van sempee
maatregeler?*®

In het Kolenentrale Moorburgarrest was voorafgaand aan de verlening van de
bouwvergunning voor de betreffende centraden milieueffectbeoordeling verricht. Hieruit
volgde dat de grgunning verenigbaar was met de instandhoudirggdtellingen van Natura
2000-gebieden gelet op een maatregel (een vistrap) om visverlies, als gevolg van onttrekking
van koelwater uit de Elbe voor de ceal, te compenseref® De exploitatie van de visap

542HyJ EU 21 juli 2016;387/15 en €388/15, ECLI:EU:C:20383 Qrléans, r.o. 64.

543HvJ EU 21 juli 2016;387/15 en €388/15, ECLI:EU:C:2016:58B1€an3, r.o. 20.

544HyJ EU 21 juli 2016;387/15 en €388/15, ECLI:EU:C:2016:58B1€an3, r.o. 56.

545 HyJ EU 21 juli 2016;387/15 en €388/15, ECLI:EU:C:2016:588léans, r.o. 55.

546 Het GRUP voorzag in voorschriften volgens welke de ontwikkeling van het Havengebredgadigk zou zijn na de
inrichting van duurzaam leefgebied in natuurkerngebieden, en na vaststelling door de Vlaamse administratie dat de
duurzameinrichting hiervan gslaagd zou zijiZie HvJ EU 21 juli 2016387/15 en €388/15, ECLI:EU:C:2016:5&8Bl¢ans,

r.o. 28.

547HvJ EU 21 juli 2016;387/15 en €388/15, ECLI:EU:C:2016:5&%1€an3, r.0. 49.De op het moment van de passende
beoordeling reds inuitvoering zijnde maatregelen zouden, zoals gezegd, dus pas na de passende beoordeling worden
voltooid.

548 Backes 2017, p. 139.

549G142/16 Kolencentrale Moorbuigr.o. 7.
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startte twee jaar na de vergunning\tening.Na een periode (tot 2014) vawezicht op de
werking van de vistrap waarin volgens Duitsland de doeltreffendheid ervan was gebleken

is in maart 2015 de daadwerkelijke watettrakking gestar®® Het Hof oadeelt echter dat

de maategel, op het mment van vergunningverlening o de centrale, niet alle redelijke
twijffel kon wegnemen dat de centrale de natuurlijke kenmerken van het gebied niet zou
aantasten. De effectbeoordeling bevatte volgens het Hof geefinitieve bevindingen
omtrent de doeltreffendheid van de vistrap, mgaeciseerde enkel dat na verscheidene jaren
de doeltreffendheid ervan zou worden bevestigdHet toezicht op de werking van de vistrap
voldeed volgens hetlof niet aan art. 6 lid 3 Héhtrichtlijn.5>2 Uit het arrest volgt oniziens
enkel dat hettoezich in concretoniet volstond, niet dat toezicht (op de werking van een
beschermingsmaatregel na uitvoer van een passende beoordeling) in het geheel niet mogelijk
is om aan de eisen vantab lid 3 Habitatrichtlijn te voldoe®® Dat het Hof het houdn van
toezicht als instrument om aan de verplichting van art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn te voldoen,
categorisch wil uitsluitet?4, lezen wij dus niet expliciet in dechtsoverwegingen van het Hof

In het arrestGrace enSweetmanging het om de bouw varen windmolenpark, waarbij
mitigerende maatregelen ervoor zouden zorgen data het verrichten van de passende
beoordeling en tijdens het projeethet gedeelte van het gebied dat daadwerkelij& hhbitat

zou fungeren, niet zou worden verkleind en mojetiou kunnen worden uitgebref®> Ook

hier ging het er dus om dat bij de passende beoordeling rekening was gehouden met
toekomstige, louter potenti€éle voordelen, omdaleze maatregelen nog niet tenitvoer
waren gelegd. Het arresbrace en Sweetmas vogens het Hof vergelijkbaar met de arresten
Briels en Orléans omdat bij de passende beoordeling wordt uitgegaan van dezelfde
veronderstelling dat tokomstige voordelen de gevolgen van het windmolenpark voor dat
gebied zulle wegnemen, hoewel deamordelen ook niet zeker ziftt¥® Hieraan voegt het Hof

toe dat de eventuele positieve gevolgen van het later ontwikkelen van een nieuwe habitat
waarmee het verlies aan opperviaken kwaliteit varditzelfde type habitat in een beschermd
gebied wadt gecompenseerd, in het algemeen moeilijk te voorspellen of pas later zichtbaar
zijn 557

6.7.2.1Beschermingsgmitigerende maatregelen: implementatie in Nederland

Ook in Nederland is vaste recpraak dat met mitigerendef beschermingsmaatregelen
rekening mag worden gehouden in de passende beoordéfh@aarnaast is het vaste

550G-142/16 Kolencentrale Moorbungr.o. 2428.

551G-142/16 Kolencentrale Moorbungr.o. 3738.

552 G142/16 Kolencentrale Moorbuig r.0. 4344. De resultaten van de uitgevoerde meting zouden volgens het Hof
‘mogel i j kelevamtizijn sndiem deenmeting plaatsvindt gedurende perioden waarin de centraléfeanburg het

conti nue koel mechani sme niet gebrui kt’ . Haévissetlbedogdertie felehn er t e
dat erin was geslaagd via de vistrap een (op 30 km van de centrale gelegen) dam in de Elbe te passeren.

553 G142/16 Kolencentrale Moorbury r.0. 4344. De resultaten van de uitgevoerde meting zouden volgens het Hof

‘ mo g e lijg niekrelavamt zijn indien de meting plaatsvirgitdurende perioden waarin de centrale van Moorburg het
continue koel mec h aehHobwisterevéns dp daj demeting ekkel'het aaktal vissen beoogde te tellen
dat erin was geslaagd vite vistrap een (op 30 km van de centrale gelegen) dam in de Elbe te passeren. Het Hof spreekt in
dit kader expliciet over ‘dit’ toezicht.

554Zie vooreen andere ingrpretatie van deze passage Kaajahen R2017/109 par. 56 en FrinsTBR2017/148 par. 45.
555G164/17 Grace & Sweetmanr.o. 28.

556 G-164/17 Grace & Sweetmgnr.o. 49.

557G164/17 Grace & Sweetmgnr.o. 52.

558 Zie bijv. ABRVS 7 mei 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BDfi6g0dlen;

101



rechtspraak van de Afdeling dat deze maatregelen niet al in de voortoets in aanmerking
mogen worden genomef? In de ltspraak die volgde op het arseBriels bevestigde de
Afdeling nogmaals dat compenserende maatregelen niet in de passende beoordeling in
aanmerking kunnen worden genomét?.

6.7.2.2Bescherminggmitigerende maatregelen: implementatie in Vlaanderen

Uit de uitpraak van de Raad van Statgdriéangna diens prejudicié vraag aan het HvJ EU)
lijkt men geen rekening te mogen houden in de passende beoordeling met
instandhoudingsmaatregelett! De rechter gingn die zaak expliciet in op het argument van
de verwerende partij, het Vlaamse Gewest, dat met instandhoudingsmaagelen
(stedebouwkundige voorschriften) ervoor gezorgd kon worden dat er niet een betekenisvolle
aantastingzou plaatsvinden (oo&il zouden er 20 hectaren schorren en slikken alslgevan

de geplande Antwerpse havenuitbreiding (het Saeftingedakpwijnen) De Raad van State
stelde dat dat niet kon- want het kon in dergeliik geval niet gaan om een
instandhoudingsmaatregel (mogelijkerwijs een compenserende maatregel).

6.7.3 Beschermingsmitig erende maatregelen: PA&programma

6.7.3.1PAS: Europeesrechtelijke toelaatbaarheid programma

In de zaak die leidde tot het PA8est van het HvJ ging het om de verlening van een
vergunning aan agrarische bedrijven waarvan de stikstofdepasitdebetreffende Natura
2000gebieden werd beoordeeld onder verwijzing naar de passende beoordeling van de
gevolgen van een programni® Overbelasting vantikstofdepositie in 118 van de 162
Nederlandse Natura 200§ebieden-met de veehouderij als bahgrijkse nationale bron an
uitstoot — vormde de aanleidig voor de ontwikkeling van een Programmsche Aanpak
Stikstof (PAS) 201%021. De overbelasting en de daardoor veroorzaakte overschrijding van
de kritische depositiewaarde voor aangewezen habitattyperneefgebieden vaomde een
probleem voor de realisering van de instandhoudithgelstellingen voor de stikstofgevoelige
natuurwaarden in de Natura 20@§ebieden. Het PAS kende een dubbeldoelstelling van
enerzijds behoud en herstel van in het PAS opgenomeanrtl2000gebieden om landelijk

een gunstige staat van instandhouding te bereiken, en anderzijds het faciliteren van
economische ontwikkelingen die stikstofdepositie veroorzaken. Het PAS was gebaseerd op de
aanname dat de stikstofdepositie zou dalen, wapd® daling voor de helft zou worden
ingezet als dpositieruimte voor nieuwe economische activiteiten. Voor ieder in het PAS
opgenomen Natura 200@ebied is een afzonderlijke gebiedsanalyse gemaakt. Deze vormden
samen met het algemene deel van piessenddeoordeling van het PAS op gebiedsniveau de
passeme beoordeling in de zin van art. 6 lidH&bitatrichtlijn Na inwerkingtreding van het

559 ABRvVS 14 maart 2018, ECLI:NL:RVS:2018:8B%ergunning Noordense pJasABRvS 27 augustus 2014,
ECLI:NL:RVS:2014:3217 (Ulvenhout, Hertespoor).

560 ABRVS 10 december 2014, ECLI:NL2R¥84431 Tracébesluit Apr.0. 11.6. Dat compenserende maatregelen niet in de
passende beoordeling in aanmerking kunnen worden genomen, viel ook al af te leiden uit ABRvS 21 juli 2010,
ECLINL:RVS:2010:BN193Buyrgll), r.0. 2.5.3.

561 RyS20 december 20161r.236.837 Orléansy.o. 8.3:8.5.

562RvS20 december 2016nr.236.837 Orléansy.o. 8.6.Zie ook Schoukens 2020, p. 38.

563 HvJ 7 november 2018;293/17 en 294/17, ECLI:EU:C:2018:882 (PAS), r.o. 88.



PAS kon bij vergunningverlening voor stikstofdeposiieoorzakende activiteiten gebruik
worden gemaakt van de aarehPAS ten grondslag liggende passende beoordeding.

In het PA&irrest oordeelde het HVBU dat art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn niet in de weg staat aan
een programmatische aanpak waarmee een vergunning voor projecten kan worden verleend
op basis van eepassende beoordelg die in een eerder stadium is uitgevoerd en volgens
welke een bepaalde dtale hoeveelheid stikstofdepositie verenigbaar is met de
instandhoudingsdoelstellinget®® Bovendien overweegt hetlv] EWlat, hoewel plannen en
projecten wlgens ket HvJ EUn de regel individueel dienen te worden di@deeld, een
programmatische aanpak met een in een eerder stadium uitgevoerde integrale
effectbeoordeling beter geschikt is om te kijken naar de cumulatieve gevolgen van
stikstofdeposities van meerdere gjecten in de beaiokken gebiedert®® Wel geldt (ook)bij

een programmatische ampak dat toestmmingverlening enkel mogelijk is wanneer
gegarandeerd kan worden dat er wetenschappelijk gezien redelijkerwijs geen twijfebbesta
dat geen van de plannen of projecten schadelijkesajgen heeft voor de natuurligk
kenmerken van het/de betrokken gebied(en), na een grondige en volledige toetsing van de
wetenschappelijke deugdelijkheid van deaan het programma ten grondslag liggend
passende beoordelintgf’ Ook het hanteren van een émpel of grenswaardef®in hetkader

van een programmatische aanpak isginsel mogelijk, waarbij ook hierbij geldt dat uit de

— aan de programmatische aanpak ten grondslag liggengmssende beoateling moet
blijken dat geen redelijke vienschappelijke twijfel bestaat dat dannenof projecten geen
schadelijke gevolgen hebben voor de natuurlijke kenmerken van de betrokken Natura 2000
gebieden®® Voorts mag bij de op grond van art. 6 lid 3 Habitatlijn nodige passende
beoordeling va het programmageen rekening worden geluden met de positieve of
verwachte positieve galgen van instandhoudingsmaatregelen en passende maatregelen die
nodig zijn om te voldoen aan de verplichtingen uit art. 6 lid 1 en lid 2 Habitatrichtlijn.

6.7.3.2PAX; toelaatbaarheid programma: implementatie ilNederland

De mogelijkheid om een programma vées stellen is thans opgenomen in art. 13 lid 1 sub a
Whnb. Art. 2.9 lid 1 Wnb stelt projecten die worden beschreven in en gerealiseerd conform een
programma in de zin van art. 1.13 lid 1 Wnb, vrij van de in art. 2.7 lid 2 Wnb opgenomen
vergunningplicht. 1 de PASiitspraak herhaalt de Afdeling het door helvd EWegeven
antwoord dat art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn niet in de weg staat van een nationale regeling op
grond waarvan in het kader van een programmatische aanpak (1) de bevoegde instanties een
vergunning voor projecten kunnen verlenen op basis van een paksbeoordeling die in een

564HvJ 7 november 2018;293/17 en 294/17, ECLUEC:2018:882RAS, r.0. 2632.

565HvJ 7 november 2018;293/17 en 294/17, ECLI:EU:C:2018:888F, r.0. 104.

566 HvJ 7 november 2018;293/17 en 294/17, ECLI:EU:C:2018:882&%, r.0. 9497.

567HvJ 7 november 2018;293/17 en 294/17, ECLI:EU:C:2018:88&)r.0. 98101 & 104.

568 In de FAS was voor bepaalde projecten die een bepaalde drempielgrenswaarde voor stikstofdepositie niet
overschreden, geen individuele toestemming vereist. Voor projecten en andere handelingen die een stikstofdepositie
veroorzakten die lager was dan 0,05 nidha/jaar, was geen toestemming nodig. Projecten en andere handelingen die een
stikstofdepositie veroorzaakten van minimaal 0,05 mol N/ha/jaar tot maximaal 1 mol N/ha/jaar waren eveneens zonder
voorafgaande toestemming toegtaan, maar hiervoor gold wel eaneldingsplicht. Projecten en andere handelingen die
een stikstofdepositie veroorzaakten boven de grenswaarde 1 mol N/ha/jaar waren onverkort vergunningplichtig. Leidde het
project of de andere handeling in het laatstgeno#e geval tot een toename van lsitofdepositie ten opzichte van de
referentiesituatie, dan kon de vergunning worden verleend als het bevoegd gezag daarvoor ontwikkelingsruimte toedeelde.
HvJ 7 november 2018;293/17 en 294/17, ECLI:EU:C:2018:88R$, r.0. 3435.

569HvJ 7 november 2018;293/17 en 294/17, ECLI:EU:C:2018:888%, r.0. 112.
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eerder stadium is uitgevoerd en volgens welke een bepaalde totale hoeveelheid
stikstofdepositie verenigbaar is met de instandhoudingsdoelstellingen van die regeling en (2)
voor bepaalde projecten die een bepaalde dremp#l grerswaarde voor stikstofdepositie

niet overschrijden geen individuele toestemming is vergi$be Afdeling stelt vast dat uit he
PASarrest volgt dat hetHv) B} het toestaan van actiteiten op basis van een
programmatische aanpak zoals het PAS, niet ppieel in strijd acht met art. 6 lid 3
Habitatrichtlijn®’* Het door appellanten aangevoerde betoog dat het P@&8ordelingskader
zonder meer in strijd is met &r6 lid 3Habitatrichtlijn- omdat niet is voorzien in individuele
toetsing van de activiteiten die zijn uitgezonderd van de vergunningplicht en omdat niet is
voorzien in een individuele beoordeling vanrgenningplichtige activiteiten, slaagt dus
volgens de Afdeling ook niet? Opzichzelf oveweegt de Afdeling overigens niet uitdrukkelijk
dat een progr amma 00Kk ‘“beter g elgen hvark t [
stikstofveroorzakende activiteiten, zoalethHvJ EUn zijn arrest wel deefl® De Afdeling
herhaalt enkel de bewoordiren van hetHvJEU De Afdeling overweegt daarentegen wél
expliciet dat een programma ‘een adequaat
maatregelen voor het behoud, herstelf ohet voorkomen van achteruitgang van
natuurwaarden, die moeten worden getrdén ter uitvoering van art. 6 lid 1 en 2
Habitatrichtliin De Afdeling ziet voor het programma eerder een waggelegd bij de
uitvoering van die verplichtinget{?

Wel herhaalt @ Afdeling het oordeel van héivJ EUWlat de passende beoordeling van een
programma, net als bij individuele plannen of projecten, aan alle eisen van art. 6 lid 3
Habitatrichtlijn dient te voldoen. De Afdeling oordeelt vervolgens dat de passende
beoordelingdie aan het PAS ten grondslag is gelegd niet valdaa de eisen die daarvoor
volgens heHvJ EWp grond van art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn gelddn paragraa6.7 .4, in het

kader van de bespreking van de eisen aan mitigeremideeschermingsmaatregelen die in

een passende beoordeling in aanmerking worden genomen, zal het oordeel van de Afdeling
hieromtrent nader worden toegelicht.

6.7.3.3PAX; toelaatbaarheid programmaimplementatie in Vlaanderen

Volgensart.5@rl i d 4 Natuurdecr eet z oeenpanvapaaopgk a mmat
t.a.v. de bronnen van milieudruk en een herstelbeleid moet behelzen om verdere
verslechtering te voorkometr> Verder is lid 4 is niet sgifiek (hetgeen verhindert om een
programmatische aanpak, bijvoorbeeld t.a.v. stikstofuitstoot, operationeel te maken op een
manier zoals dat in Nederland gebeurd is met het PAEen dergelijke aanpak is daarom tot

op heden niet uitgewerkt.

570 ABRvVS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019RAS3 ¢induitspradkr.o. 5.

571 ABRVS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019RAS3 éinduitspradkr.o. 1.6 & 28.

572 ABRvS 29 m@019,ECLI:NL:RVS:2019:16838, einduitspradkr.o. 5.1.

573HvJ 7 november 2018;293/17 en 294/17, ECLI:EU:C:2018:88&, r.0. 9497.

574 ABRVS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019R8S3 ¢éinduitspragkr.o. 28.2.

575 Art. 50ter lid 4, punt 1 en 2.

576H. Schoukens, Stikstofdeposiéie de ELHabitatrichtlijn na het PA&rrest van 7 november 2018: limieten aan de groei of
een'business as usualPMR(4), 2019, p. 432.
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6.7.4 Beschernngs/mitigerende maatregelen: PAS
6.7.4.1Beschermingsgmitigerende maatregelen: PA§ Europeesrechtelijke eisen

Het PAS voorzag in gebiedsspecifieke herstelmaatregelen, zoals hydrologische en extra
vegetatiemaatregelen, en in bronmaatregelen, zoatalmaatregelen, maatregelen voor
emissiearme bemesting en ve@&an managementmaatregelen. Met deze maatregelen zou de
draagkracht van de natuur vegteren en zou ersprake zijn van een extra daling van de
stikstofdepositie ten opzichte van de (reeds inge) daling op grond van maatregelen die
buiten het PAS waren getroffen en een autonome daling zouden veroor2éken.

In het PA&irrest stelde de Afdeling het Hv) deaag of en onder welke voorwaarden
instandhoudingsmaatregelen in de zin van art.li@ 1 Habitatrichtlijn, preventieve
maatregelen in de zin van art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn en autonome ontwikkelingeen
passende beoordeling als baeld in art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn mochten wordé&trokken.

HetHvJ ElWbordeelde dat in de passende beoordeling niet kan worden verwezenafigaen
beroep kan worden gedaan op de positieve effecten van instandhoudingsmaatregelen,
passende maatregeleen autonome ontwikkelingen om de negatieve effecten van een
project te voorkomen of te verminderet?®

Daarnaast geldt volgens hettvJ EWoor alle in het PAS opgenomen maatregelatus zowel
voor instandhoudingsen passende maatregelen als voor beschermimgfsmitigerende
maatregelen— dat deze niet mogen worden betrokken in een passende beoordeling als de
‘“verwacht e’ v etovastitaal?’@ De verwachéenvoondélen van maatregelen
staan niet vast, wanneer, zoals volgens het] EWoor een deel van de deels nog niet
getroffen - PASmaatregden het geval was, nog niet was uitgewerkt hoe de voordelen tot
stand zouden worden gehcht, of wanneer het niveau van wetenschappelijke kennis het niet
mogelijk maakte dat zij met zekerheid in kaart zouden wordsbragcht of gekwantificeer&®

6.7.4.2Beschermingsmitigerende maatregelen: PAg implementatie in Nederland

Met behulp van hePAS kon depositieruimte worden uitgegeven, die zou worden verkregen
uit (in het kader van het PAS) getroffen en te treffen bren herdelmaatregelen en uit
autonome ontwiklelingen. In de PAGitspraak geeft de Afdeling, aan de hand van het-PAS
arrest ende daaraan voorafgaande rechtspraak vantied EUeen oordeel over de te stellen

eisen aan (beschermingef mitigerende) maatregelen die in een passende beoordeling in
aanmerking kunnen worden genomen. Uit de aan de PAS ten grondslag liggende passende
beoordeling is volgens de Afdeling niet de zekerheid verkregen dat de depositie die in 2014
plaatsvond en de depositie die gedurende de pAGode van zes jaar kon gaan plaatsvinden,

de natuurlijke kenmerken van de betrokken Natura 2@@bieden niet zoude aantasterrs?

Kort en goed liggen hieraan volgens de Afdeling twee redenen ten grondslag.

577HvJ 7 november 2018;293/17 en 294/17, ECLI:EU:C:2018:882%, r.0. 33.

578HyJ 7 november 2018;293/17 en ®4/17, ECLI:EU:C:2018:882A, r.0. 123124,
579HvJ 7 november 2018;293/17 en 294/17ECLI:EU:C:2018:882A9, r.o. 130.

580HvJ 7 november 2018;293/17 en 294/17, ECLI:EU:C:2018:888%, r.0. 127128 & 130.
581 ABRVS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019R2AG3 éinduitspradkr.o. 28.1.
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In de eerste plaats mogen in de passende beoordeling de verwachtedelear van
instandhaudings en passende maatregelen, oftewel maatregelen die krachtens art. 6 lid 1 en
2 Habitatrichtlijnnodig zijn voor behoud en het voorkomen van verslechtering en verstoring
van habitattygen en soorten die zich niet in een gunstige $ta@an instandhoudig bevinden,

en van autonome ontvkkelingen niet worden betrokken bij de beoordeling of de negatieve
gevolgen van een plan of project (en dus ook van de toedeling van depositieruimte), kunnen
worden voorkomen of verminderd. Dit leidt de Afdeling af uit tsclverwegingen 123 en 124
van het PA@rrest®® Instandhoudingsen passende maatregelen kunnen echter wel een
andere rol in de passende beoordeling spelen. Hoewel de Afdeling vaststelt ddvhé&U-

in r.0. 132 van het PA&rest— geenuitsluitsel geeft over die rol, oordeelt de Afdeling dat
hieruit enkel kan volgen dat instandhoudingm passende maatregelen alleen betrokken
kunnen worden bij het beoordelen van de staat van instandhouding vamatieirwaarden
waarvoor een Natura 200@ebied isaangewezert®?

In de tweede plaats neemt de Afdeling het oordeel van Hed Elbver dat de verwachte
voordelen van instandhoudings passende en beschermingsmaatregelen en autonome
ontwikkelingen alleen dan in deapsende beoordeling mogen womldetrokken alsdeze
voordelen ten tijde van degssende beoordeling vaststaéifin de mssende beoordeling zijn
de verwachte voordelen van een aantal F&8nmaatregelen, PABerstelmaatregelen en
van autonome ontwikkelingen betrokken die volgens de metatvan et HWJ EUniet
vaststonden ten tijde van die beoordeling.

Dat betekent dat maatregelen waarvan de verwachte voordelen niet vaststaan noch konden
worden betrokken bij het bepalen van de staat yvastandhouding van natuurwaarden, noch

bij de beoordeling &n de gevolgen van de betrokken projecten voor de natuerkgamerken

van Natura 200@ebieden®®> Ter onderbouwing van dit oordeel leidt de Afdeling uit het PAS
arrest en aan de daaraan voorafgaande rechtspraakheahlv]) EWitgangspunten af voor de
beoordeling of de verwachte voordelen vaejmalde soorten maatregelen emtwikkelingen

al dan niet kunnen worden betrokken in een passende beoordéfhg.

Voor instandhoudingsen passende maatregelen geldt volgens de Afdeling dat deze dienen
te Zjn uitgevoerd op het moment dat de passende bedeimg wordt verricht. Zijn dee ten

tijde van de passende beoordeling niet daadwerkelijk uitgevoerd, dan staan de verwachte
voordelen hiervan dus niet vast. De Afdeling ontiedit aan rechtsoverweging B2van het
PASarrest. De Afdeling neemt daarnaast het oordeel vantiegl EWbver dat de verwachte
voordelen van instandhoudingen passende maatregelen niet vaststaan wanneer ten tijde
van de passende beoordeling nog niet is uitgewerkt hoe de voordelen tot stand worden
gebracht, of wanneer het niveau van wetenschappelijke kennisiletmogelijk maakt dat

die voordelen met zekerheid in kaart worden gebracht of gekwantificé®rd.

582 ABRvVS 29 mei 2019, ECLI:NL:RY¥S:2603 PAS, einduitspradkr.o. 11.3.

583 ABRvVS 29 meD29, ECLI:NL:RVS:2019:1608%, einduitspradkr.o. 11.4.

584 ABRVS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019RAG3 ¢induitspradkr.o. 1.8.

585 ABRvVS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019RAS3 ¢induitspradfe.o. 27.327.5.

586 ABRVS 29 mei 2019, EQLIRVS:2019:08 (PAS, einduitspradkr.o. 27.2.

587 ABRVS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019RAS3 ¢induitspraak).o. 18, punten 5 en 6.
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Ook voor beschermingsmaatregelen (evenals \vaadonome ontwikkelingen) dient ten tig

van de passende beoordeling te zijn uitgewerkt hoevderdelen tot stand zullen worden
gebracht, of dient het niveau van wetenschappelijke kennis het mogelijk te maken dat die
voordelen met zekerheid in kaart worden gebracht of gekwantificé&dVoor
beschermingsmaatregelen geldt volgens dieldling daarnaast dat de verwachte voordelen
van beschermingsmaatregelen (en van autonome ontwikkelingen) in de regel niet vaststaan
als deze maatregelen ten tijde van de pas$e beoordeling nog niet volledig tentwoer zijn
gelegd, en de verwachte voordelen afhankelijk zijn van een ontwikkeling of reactie in de
natuur, het ecologisch systeem of van een diersoort, zoals de aanleg van nieuwe of
verbetering van bestaande hahttypen, leefgebieden of foerageergebieueHiervoor
verwijst de Afdeling naar darrestenBriels Orléans Kolencentrale Moorburgn Grace en
SweetmarP® Daarbij is het volgens de Afdeling onvoldoende als in een plan of project een
voorwaarde is verbonden dae daardoor veroorzaakte atasting van natuurwaarden pas

mag plaatsvinden nadt de maatregelen zijn uitgevoerd of effect hebben gehad. Ter
onderbouwing verwijst de Afdeling ook hiervoor naar het arrest Orlédfs.

Met de genoemde oVver weagaitn gd e( ‘Aif nd edieitewgergeenls 1 n z
vraag of beschermingsmaatregelen alleen in de passende beoordeling kunnen worden
meegenomen alseke maatregelen daadwerkelijk zijn uitgevoerd of als deze maatregelen een
economische functie hebben. Dat die ruimte gering is, illustrderuitspraak over de Wnb
vergunning voor de herontwikkeling van Radio Kootwijk op de Veluwe. De in de passende
beoordeling meegenomen maatregelen, te weten het weghalen van stikstof uit de bodem
door middel van plaggen en het verwijderen van invasieve soorten, waren ten tijde van de
passende beoordeling nog niet uitgevoerd. De Afdeling verwijst hier onverkort naalP A&ar
uitspraak en herhaalt dat de verwachte voordelen van maatregelen waarvan de verwachte
voordelen afhakelijk zijn van een ontwikkeling of re&etin de natuur of het ecologisch
systeem— zoals de onderhavige in de regel niet vaststaan wanneer deze tgde van de
passende beoordeling niet zijn uitgevoéfd.Hetzelfde gold volgens de Afdeling voor de
overige maatregelen, zoals het aften vanfiets- en wandelpaden en het verwijderen van
gebouwen en verhardingel¥? Ten aanzien van het verwijderen vagebouwen en
verhardingen stelt de Afdeling bovendien vdst deze buiten het betreffende Natura 2000
gebiedlagen. De Afdeling sluit hier aan bidr eerdere rechtspradk dat realisatievan
nieuw, vervangend leefgebied buiten het betreffende Natura 296bied—in casu dus op de
plaats van de te verwijderereouwen en verhardingenniet als mitigerende maatregel kan
worden aangemerk@?*

Bij (tecmische) beschermingsmaatregelen die ftioceel verbonden zijn aan de uitvoering
van het plan ofroject, zoals een stilstandvoorziening of geluidscherm, is naar het oordeel
van de Afdeling niet vereist dat dezentéijde van de passende beoordeling al vdigeten
uitvoer zijn gelegd. De verwiate voordelen hiervan kunnen echter alleen in de passende

588 ABRVS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019RAG3 ¢induitspradkr.o. 18 punt 9.

589 ABRVS 2fhei 2019, ECLI:NL:RME:2:1603 PAS, einduitspragkr.o. 18, punt 7. Naar specifieke rechtsoverwegingen uit
de genoemde arresten verwijst de Afdeling echter niet.

590 ABRVS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019:RP8@3 éinduitspragkr.o. 18, punt 7. Ook hiererwijst de Afdeling it naar
specifeke rechtsoverwegingen uit het arrest Orléans.

591 ABRVS 6 mei 2020, ECLI:NL:RVS:2020:Ra8ib(Kootwijk r.0. 17.3.

592 ABRVS 6 mei 2020, ECLI:NL:RVS:2020:R&a8b(Kootwijk r.0. 17.6 & 170.

593 ABRvVS 11 februarD25,ECLI:NL:RVS:2015:38&€vediep, tussenuitspraak.o. 32.4

594 ABRVS 6 mei 2020, ECLI:NL:RVS:2020:Ra8ib(Kootwijk r.0. 17.7.



beoordeling worden betrokken als deze vaststaan. De Afdeling komt op dit uitgangspunt op
basisvare en ‘' r etdledg j&km®e tudepas s BrielgGrace enrSwektenanar r e s
Kolencentrale Moorburgen het PASirrest>® Specifieke rechtsoverwegingen noemt de
Afdeling echter niet. De uitspraak over het projectplan Reep, waarin deze eis wordt
toegepast, laat zien dabepaalde beschermingsmaatrdga inderdad, zij het onder
bepaalde voorwaarden, kunnen worden meegeremin de passende beoordeling wanneer

zij op dat moment nog niet volledig uitgevoerd zijn. In de#spuaak was sprake van een
beschermingsmaatregel in de vorm van een rietkraag d#ievisueleverstoring van een
broedgebied zou vo&omen. Pas na de uitvoeg van de passende beoordeling waren de
rieteilanden enkraag gerealiseeref® Het doel van deze maatregel voorziet daarmee dus niet
in het realiseren an nieuw broeden leefgebied voor vogsborten. In dergelijke gevallen zou

de dfectiviteit immers pa@ met zekerheid kunnen worden vastgesteld als de aanleg hiervan
feitelijk is gerealiseerd. Voor eaffectieve werking van een louter visuele barriere is slechts
een barriere van voldende hoogte en dichtheid vereist, ongeacht of dit een natuurlijke
afscheming als een rietkraag of een technische, kunstmatige constructie als een scherm
betreft. Mede omda bij de nabijgelegen Veluwerandnme, dus onder verdgkbare
ecologische omstandigheden, was gebleken dat getransplanteerd riet binnen enkele
groeiseizoeren een hoogte van 2 m verkreeg, stond volgens de Afdeling het verwachte
voordeel van de - tijdens de passende beoordeling nog niet gdigeerde -
beschermingsmaatregel voldoende vast ten tijde van de passende beoorefling.

Ter afsliting noemt deAfdeling een viertal algemene eisen die zowel voor instandhoudings
en passende maatregelen als voor besthingsmaatregelen en autonome ontwikkelingen
gelden. En eerste moet volgens de Afdeling teijdé van de passende beoordeling
gegarandeerd zijn date maatregelen en autonome ontwikkelingen resultaat hebben voordat
het plan of project negatieve gevolgen zal hebben. Dat ontleent de Afdatinghet PAS
arrest Ten tweede kan een maatregel niet in de passende beoordeling worden betrokken als
er wetensclappelijke discussie bestaat over het nut van de maatregel. Dat volgt volgens de
Afdeling uit het arrest Oerbos vanA | U 2 #eh 8dide betekent volgens de Afdeling het
gegeven dat een passende beoordeling definitieve bevindingen moet bevatten, dat de
zelerheid of bepaalde voordelen zich zullen voordoen niet afhankelijk mag zijn van
monitoring. Daarvoor verwijst de Afdeling naar het ardéstencentrale Moorburgren slotte

moet in de passende beodeling niet alleen worden gekeken naar de te verwachtesitpve
gevolgen van de maatregelen en autonome ontwikkelingen, maar ook naar vaststaande of
mogelijke nadelige g@lgen van deze maatregelen. Dat volgt volgens de Afdeling uit zowel
het PASarrest als uit het arresBrace en Sweetmaii®

6.7.4.3Bescherminggmitigerende maatregelen: PA§ implementatie in Vlaanderen

Volgensart.5@rl i d 4 Natuurdecr eet z oeenplamvapaaopgkr a mmat
t.a.v. de bronnen van milieudruk en een heibeleid moet behelzen om verdere
verslechtering te voorkome??? Verder is lid 4 niet specifiek (hetgeen verhindert om een

595 ABRVS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019RAS3 ¢induitspradkr.o. 18, punt 8.
596 ABRVS 24 december 2019, ECLI:NL2RY$4360 Reevediep r.o. 26.1.

597 ABRVS 24 december 2019, ECLI:NL:RVS:2019:488@{Rp, r.0. 26.5.

598 ABRVS 29 mei 2019, ECLI:NG:R¥19:1603 (RS, einduitspragkr.o. 18, punt 1€.3.
599 Art. 50ter lid 4, punt 1 en 2.
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programmatische agrek, bijvoorbeeld t.a.v. stikstofistoot, operationeel te maken op een
manier zoals dat in Nederland gebeusdmet het P&)%° Of bij de beoordetig negatieve
gevolgen kunnen worden voorkomen of verminderd door de verwachte voordelen van
instandhoudimys en passende maatregelen en vaumt@nome ontwikkelingen is tot op heden
niet nader vastgelegd in \Vdmse wetgevingnoch in Vlaamse rechtspraak opdis van het
PASarrest.

600H. Schoukens, Stikstofgesitieen de EtHabitatrichtlijn na het PASrrest van 7 november 2018: limieten aan de groei
of een'business as usualPMR(4), 2019, p. 432.



7  De randvoorwaarden voor het bij wijze van uitzondering kunnen toestaan van mogelijk
schadelijke plannen e projecten: atikel 6 lid 4 Habitatrichtlijn

7.1Algemeen

Wanneer uit eerpassende beoordeling volgt dat datuurlijke kenmerken van een SBZ wél
worden aangetast, dan kan het bevoegd gezag opdjran art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn geen
toestemming verlenen voor het plan of project. In dat geval biedt art. 6 lid 4 Habitatrichtlijn
echter demogelijkheid om het plan of project alsnog doorgang te laten vinden, mits voldaan
is aan de ADCriteria: er dienen (A) geen alternatieven te bestaan, (D) er is sprake van een
dwingende reden- met inbegrip van redenen van sociale of economische aaran groot
openbaar belang, (C) waarbij er compenserende maatregelen dienen te worden getroffen om
te waarborgen dat de algiele samenhang van het Natura 2008twerk gewaarborgd blijft.
Wanneer het betrokken gebied een gebied neein prioritair type natuurlfe habitat en/of

een prioritaire soort is, dan kunnen alleen argumenten die verband houden met de menselijke
gezondheid, de openbare veiligheid of met voor het milieu wezenlijke gunstige effecten
worden aangevoerd. Andere dvgende redenen van groot opendéa belang kunnen
weliswaar ook worden aangevoerd, maar enkel na advies van de Europese Commissie.

Aangezien met de ADBtGets in een uitzondering wordt voorzien in het in art. 6 lid 3
Habitatrichtlijn neergelegde toestemmingscriterium, dient art. 6 lidabithtrichtlijn volgens
het HvJ strikt te worden uitgeledd* De AD&riteria kunnen slechts toegegst worden nadat

de gevolgen van een plan of project zijn beoordeeldereenkomstig art. 6 lid 3
Habitatrichtlijn. Kennis van de mate waariredjevolgen irovereenstemming zijn met de
instandhoudingsdoelstellingen van het betrokken gebied, is namelijkishaar voor de
toepassing van art. 6 Il Habitatrichtlijn, zo heefhet HvJ EU overwogen. De beoordeling van
eventuele dwingende redenen van groot openb&alang en van het bestaan van minder
schadelijke alternatieven vereist volgens het HvJ EU immers dat deze belangemworde
afgewogen tegen de aantasting van het gebieddhet onderzochte plan of proje€f? Om

de aard van eventuele compenseide maatregelen te bepalen moeten de aantastingen van
dat gebied bovendien nauwkeurig worden geidentifice®fd.

7.2Geen minder schadelijke alternatieven

7.2.1 Alternatieven: Europeesrechtelijk kader

Over de toepassing en inferetatie van het alternatievenonderzoek in het kader van de ADC
toets is tot op heden weinig rechtspraak van het HvJ EU verschenen. Om die reden verwijzen
wij op deze plaats hoofdzakelijk naar de eisen die de Europese Comntedsiaas de
alternatieventaeets zoals opgenomen in haar richtsren 54

601 Zie 0.a.HvJ EU 16 juli 2020;421/19, ECLI:EU:C:2020:580WF Onlus Italig r.0. 36;Hv] EG 26eptember 2007, C

304/05, ECLI:EU:C:2007:582¢(, vs. Italig r.o0. 82.

602 7Zje 0.a.HvJ EU 16 juli 2020;421/19, ECLI:EU:C:2020:580/\F Onlus ltalig r.0. 52;HvJ EG 20 september 2007, C

304/05, ECLI:EU:C:2007:582¢ vs. Italig r.0. 83.

603 Zje 0.a.HvJ EU @ juli 2020, €11/19, ECLI:EU:C:2020:589WF Onlus Italia r.0. 52 HvJ EG 20 september 2007, C
304/05,ECLI:EU:C:2007:532i¢. vs. Italig r.o0. 83.

604 Gui dance document on Articl e B¢héervaoNatua A0Bgebiettea.dé t at s dir ec
bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019).
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Een lidstaat dient volgens de Commissie aan te tonen dat het voor toestemming voorgelegde
alternatief het minst schaelijk is voor habitats, de soorten en de natuurlijke kenkesr van

het Natura2000-gebied, en dat geen ander haalbaar alternatief voorhanden is dat geen
schadelijke gevolgen zou hebben voor de natuurlijke kenmerken van het gebied. Economische
overwegingen moeten daarbij buiten beschouwing worden gelaf®h. Het
alternatievenonderzoeldient niet enkel te zien op de vraag of het pldnpooject elders zou
kunnen worden gerealiseerd, maar ook op de vraag of er alternatieve manieren zijn waarop
eenzelfde resultat of doelsteling kan worden bereikt. Een te beperkt
alternatievenonderzoekwaardoor bij voorbaat veel alternatieven afvallemordt door het

HvJ dan ook niet zonder meer aanva&i@\VVoor zover wij kunnen nagaanesn te beperkte
formulering van een dostelling a$ basis voor een alternatievenonderzoek tot op heden niet
aan de ode is geweest in de rechtspraak van het HvJ Higtikader van de ADets.

De nuloptie dient allereerst onderzocht te worden, waarbij het bevoegd gezag de noodzaak
van het plan of project moet analyseren en aantofgrDaarbij dient teworden overwoge

om een voorgesteld plan of project grondig te herzien en/of in te trekken, wanneer negatieve
gevolgen voor de natuurlijke kenmerken van een gebied zijn vastgéStditet bevoegd
gezag diat onderzoek te doen naar mogelijke alternatievaa thinder vergand ingrijpen in

het Natura 2008yebied®°°® Bij het vergelijken van alternatieven kunnen economische criteria
niet bovengeschikt zijn aan ecologische critétfa.

Zoalshierboven werd aangehaalanoet luidens de Commissie worden aangetoond dat het
voor toestemming voorgelegde alternatief het mirsthadelijk is voor habitats, soorten en
natuurlijke kenmerken van een gebied, en dat geen ander haalbaar alternatief voorhanden is
dat geen shadelijke gevolgen zou hebben voor de natuurlijke kenmefkebeze lezing van
de Commissie wordt niet onderschev door de AG. De AG heeft zich op het standpunt
gesteld dat de keuze niet dwingend hoeft te vallen op het alternaiehet betrokkengebied

het minst aantast. Volgens de-@ moet gekozen worden vo@en alternatief op basis van
een afweging tussen daantasting van het Natura 20afebied en de desbetreffende
dwingende redenen van groot openbaar bel&#4tyBeslissend is volgens deGA of de
dwingende reden van groot openbaar belang de realiseringuwianhdit alternatief verg, dan
wel of daaraan ook dn worden voldaan door een anderde SBZ minder aantastensd
alternatief5® Het HvJ heeft deze opvatting van deGAtot op heden niet exfiet in zijn
rechtspraak overgenomen, noch de lezing van de Cissimovergenomen.

6005Gui dance document on Article 6(4) of the ‘Habitats Dir
606 \erbeek 2016, p. 321, onder verwijzing naar HvJ EG 26 oktober 2236/}, ECLI:EU:C:2006:6€5¢ vs. Portuggl In

dit arrest had Portugal volgens het HvJ ten onrechte bepaalde tracés ten westbetagireffende Natura 200@ebied

niet alsalternatieven voor het aan de orde zijnde tracé, dat door dat Natura 2f¥)ied liep, aangemerkt.

600’/Gui dance document on Article 6(4) of the *‘Habitats Dir
608 Beheer van Natura 206febieden. De bepalingen van artiléeHrl (EC 25.1.2019), p. 39.

60Gui dance document on Articl e EE(Jdmri2007), pt6hBeheér tha Natuta2a0G Di r
gebieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 39.

610 Guidance document on Article 6(4) oftheHa bi t at s Directive’' 92/ 43/ EEC -(Janua
gebieden. De bepalingearan artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 40.

611 Beheer van Natura 206febieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 39.

612Concl. AG Kokott 27april 2006, G239/04, ECLI:EU:C:2006:285¢(. vs. Portugglr.o. 40

613 Concl. AG Kdxott 27 april 2006, €239/04, ECLI:EU:C:2006:285¢(. vs. Portugglr.o. 46;Concl A-G Kokott 27 oktober

2005, G209/04, ECLI:EU:C:2005:683¢ vs. Oostenrijjkr.o0. 72.
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De Commissie stelt verder dat een analyse dient te worden verricht van aflealbare
alternatieven die voldoen aan de doelstellingen van het plan of project, met name hoe deze
relatief presteren ten opzichte van instandhoudingsdoelstellingen van het gebied, de
natuurlijike kenmerken van het gebied en de bijdrage van het gebied aan deeldgeh
samenhang van het Natura 200@twerk. Ook de evenredigheid in termen van kostaoet
daarbij volgens de Commissie in aanmerking woigiemoment!4 De economische kosten van

de maatregelen die in aanmerking kunnen worden genomen in het kader van het
alternatievenonderzoek, mogen echter niet als enige factor beslgszgn voor de keltezvan
alternatieve oplossingefit®> Dit betekent volgens & Commis& dat niet kan worden
aangevoerd dat bepaalde alternatieven niet zijn onderzocht omdat deze te duur zouden
zijn$1%Het HvJ EU heeft in dit licht benadrukt dat de economische kosten van desgelan

— zoals de hoge kosten voor verwijdering vaanebouwwerk— die in aanmerking kunnen
worden genomen bij het alternatievenonderzoek, niet even belangrijk zijdeldoor de
Habitatrichtlijn nagestreefde doelstelling van instandhouding van natuurlijke habigis
wilde flora en faun&!’ In navolging via de Commise oordeelt dus ook het HvJ E8dat
louter de economische kosten niet beslissend kunnen zijn voor deekgan alternatieve
oplossingerf®

7.2.2 Alternatieven: implementatie in Nederland

Krachtensart. 2.8 lid 4 sub a Wnb dienen er geen alternatieve oplossitgeijn voor het met
gebruikmaking van de ARGets verlenen van toestemming voor een plan of project dat de
natuurlijke kenmerken van een gebied kan aantasten. Beprnetatie en toepassig van deze
eis is in verschillende uitspken van de Afdeling adod gekomen.

In navolging van het HvJ is ook de Afdeling van opvatting dat deto®Cniet kan
plaatsvinden wanneer de gevolgen van een plan of project niet voldoende passend zijn
beoordeeld. Zo komt de Afdeling in haar uitspraak d¢glencentrale Eashavemiet toe aan
beoordeling van alternatieven (noch aan dwingende redenen van groot openbaar belang),
omdat de precieze omvang en aard van de effecten op de natuurlijke kenmerken van het
Natura 2006gebied in de passende beo@iihg niet waren vastgeésld.®?° Indien op grond

van de passende beoordeling voldoende kennis bestaat van de gevolgen van het plan of
project voor de instandhoudingsdoelstellingen, dan dient volgens de Afdeling bij he
aanleggen van de AHEGets de volgordeworden aangehouden zaalart. 6 lid 4
Habitatrichtlijn deze vermeldf?! Eerst moet dus worden onderzocht of een alternatieve

614 Beheer van Natura 208@ebieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 39.

615Beheer van Naira 2000gebieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 40, onder verwijzing naar HvJ EU 14
januari 2016, €99/14, ECLI:EU:@26:10 Gi\he Liga Sachsem)p. 77.

616 Beheer van Natura 208@ebieden. De bepalingen van artiléeHrl (EC 25.1.2019), p. 40.

617 HvJ EU 14 januari 20163@9/14, ECLI:EU:C:2016:G)he Liga Sachsen)p. 77.Het ging in deze zaak om dealoge
toepassing vaeen alternatieventoets in het kader van art. 6 litHabitatrichtlijn voor een bouwwerk een brug-

waarvoor geen habitattoets was verricht.

618HvJ EU 14 januari 2016389/14, ECLI:EU:C:2016:E}M1e Liga Sachsem)p. 77; HvEU 16 juli 2020,-€¢11/19,
ECLI:EU:C:2020:580\VF Onlus ltalig r.o. 41.

619\/olgens Backes c.s. mag hieruit niet de conclusie worden getrokken dat financiéle belangen geheel geen rol mogen
spelen bij de beoordeling van alternatieven, met dien verstande dat de marges om ometmaische overwegingen

rekening te houden weliswaar ekiein zijn. Volgens Backes c.s. hoeven geheel niet financierbare (en dbaalledre
projecten of uitvoeringsvarianten echter niet in beschouwing te worden genomen. Zie Backes 2017, p. 149.

620 ABRv®4 augustus 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BRE6&h¢entrée Eemshaven

621 ABRVS 16 juli 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AH8®ER(schelde Container Terminal



oplossing voor het plan of project bestaat die gepaard gaat met een geringere aantasting van
het Natura 20068gebied.

Een alternatief voor een project mogeschikt zijn om de doelstellingen van het project te
bereiken. Het te beperkt formuleren van een probleemdoelstebidge wordt gehanteerd als
basis voor alternatievenonderzoelen/of het hanteren van een te bepdrkitgangspunt voor

het alternatievenonderzoek, mag er echter niet toe leiden dat het aantal te onderzoeken
alternatieven wordt beperk?? In dat kader kan worden gewezen op de uitspraak over de
Westerschelde Container Terminalaarin de Afdeling de bepkie formulering van de
probleemdoelstding, gericht op de vraag hoe in het havesm industriegebied Vlissingen
Oost kan worden ingespeeld op groeiend containervervoer van het project niet accepteert als
uitgangspunt voor het onderzoeken vatternatievenom hetdoel (namelijk het versterken

van de regionale economische structuur) van de Westerschelde Container Terminal te
bereiken. In het onderzoek waren geen alternatieven buiten de Zeeuwse regio in aanmerking
genomen en er wa geen onderzoek gedaan naandee activiteiten binnen de regio
waamee de werkgelegenheid kon worden bevorderd. Ook had het bevoegd gezag geen
alternatieve locaties voor de vestiging van een containerterminal gezocht, of andere
activiteiten waarmee de haven van Vlissing@ost zou knnen uitbreiden en haar positie zou
kunnen versterkef?3

Vergelijkbaar is de uitspraak ovAfindpark Emmapoldemwaarvoor door het bevoegd gezag
geen alternatieven waren onderzocht die niet binnen 3,5 jaar gerealiseerd zdaderen.

Deze tijdsspanne van 3j&ar betrof volgens de Afdeling echter een te grote beperking. Dat
door het loslaten van de eis om het project binnen 3,5 jaar te realiseren de
kabinetsdoelstelling om in 2011 2000 MW extra windenergie op land te realiseiet
(geheel) kon worden gehaald, was voor de Afdeling onvoldoemede beperking te
rechtvaardigerf?* Het alternatievenonderzoek voor aanleg van de Tweede Maasvlakte
voldeed volgens de Afdeling wel. In het begin van de besluitvorming waren de nioggidirk

in onder am er e de havenregio’s Ri j n ralo red , Am
Delfzijl/lEemshaven verkend en vervolgens werd ingemmbop de regio Zuidwest Nederland
(Moerdijk, Terneuzen, Vlissingen). Als alternatief werden ook de mogelijkheden tot inbreiding
en intensivering van deestaande Rotterdamse haven bekek&h.

In de uitspraak over de Planologische Kernbeslissing Reevediepaarvan de
projectdoelstelling verlaging van de waterstand betrof, deed zich de vraag voor of ook
dijkversterking als alternagf voor de rivieverruiming door een hoogwatergeul in
beschouwing had moeten worden genomen. Volgens de Afdeling was dit niet het geval, omdat
rivierverruiming uit veiligheidsoverwegingen prevaleert boven dijkversterihg.
Hoogwaterveiligheid-* o p e nvbilgreei d ’ zinivan artd 2.8 lid 5 sub a Wrbvormde

hier overigas juist de dwingende reden van groot openbaar bel&dg.

622Backes 2017, p. 148.

623 ABRVS 16 juli 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AH&&%%(schelde Container Terminal).

624 ABRvS 25 februari 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BH¥DEbark Emmapoldgrr.o. 2.12.

625 ABRVS 26 januari 2005, ECLI:NL:RVS:2005:A8B®R F\eede Maasvlakte)y. 2.12.122.12.13.
626 ABRvS 25 november 2015, ECLI:NL:RVS:2015E6BReevedigpr.o. 8.3.

627 ABRvVS 25 november 2015, ECLI:NL:RVS:2015E6B3Reevedigpr.o. 9.
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In de uitspraak over dBlankenburgverbindingaat de Afdeling akkoord met een toelichting

op het wijzigingsbesluit, waarirs iuiteengezet waam de in het plarMER beoordeelde
alternatieven (te weten varianten van de gekozen Nieuwe Westelijke Oeververbinding en acht
andere maatregelen, zoals een kilometerheffing) die wel de bereikbaarheid van het gebied
zouden kunnen verbeterenuit het oogpunt &n natuurbescherming geen betere oplossingen
zijn danhet gekozen tracé. Uit het pladER leidt de Afdeling daarnaast af dat er geen andere
alternatieven voor het gekozen tracé voorhanden &ih.In de uitspraak over
Overnachtingshavebobithwordt, voor wat betreft de alternatieventoets, niet verwezen naar
een MER. De Afdeling oordeelt dat in het betreffende A@&israpport voldoende onderzoek

is verricht naar alternatieven, waarbij is gekekexande nuloptie, twee beleidsalternatieven

en naarverschillende locatievarianteft?

7.2.3 Alternatieven: implementatie in Vlaanderen

Het Natuurdecreet stelt dat er afgeweken kan worden van de regel dat een plan of project
met significante impact niet vergun#an worden als er wordt voldaan aan de ADC
voorwaarden genoemd in lid 5 van ai6ter van het NatuurdecreetVooropwordt vereist

dat ergeen minder schadelijke alternatieve oplossingen blijken te zijn voor een activiteit die
eenbetekenisvolle aantasting van de natuurlijke kenmerken van gebied kan veroor&dken
Ook moeten edwingende redenen van groot openbaar beldigken. Tenslotte moeten de
nodige compenserende maatregelen genomen zijn. Van die compenserende maatregelen is
tevens verei saardd azi jdn edvenaaamigd phaktate 1t gdlijkaardige
opperviakt¢ act i ef h e 53bDe Wharose rtegering rkag hadere regels vaststellen
voor het onderzoeken van minder schadeligteernatieven®?

De Raad voor Vergunningsbetwistingen heeft nog recentelijk bevestigd dat dmaid@oet
worden toegepast in navolging van art. 6 lid 4 Habitathichals de passende beoordeling in
kwestie aangeeft dat significanteegatieve effecten van het plan of project niet uitgesloten
kunnen worderf33

De interpretatie en toepassghvan de eis van alternatievenafweging in &éter lid 5
Natuurdecreet is bgwoken in de rechtspraak die betrekking heeft op Vlaamse
natuurbescheming, vooral in de rechtspraak van de Raad van State. Zo verkleinde de Raad in
Natuurpunt Wase Linkerscheldeoevd® omvang van een alternatievenafweging tot die
alternatieven die realissch zijn®34 De logica lijkt hier dat beleidsalternatieven die weinig zijn
onderbouwd de alternatievenafweging kunnen ondermijrfét\Wat al dan niet een realistisch
alternatief is blijft echter een onderwerp van discussie.

628 ABRvS 18 juli 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2bkéBburgverbinding r.o. 28.3

629 ABRVS 4 maart 2020, ECLRWS:2020:68Dyernachtingshaven Lobjitr.o. 22.3.
630 Art, 3aer lid 5 Natuurdecreet.

631 Art, 3aer lid 5 I en 2 Natuurdecreet.

632 Art, 3aer lid 5 Natuurdecreet

633RVVB, 31 maart 2020 met nummer Rv&b9200697,Groenyr.o. 1.

634RvS 11 maart 2009, nr. 191.26&tuurpunt Wase Linkerscheldeoever
635Schoukens e.a. 2014, 222

636 Schoukens 2019, . 441.
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Verder heeft de Raad van State $Schrammebepaald dat in elk geval een nulalternatief
bekeken moet worden. In dat geval ging het om de bouw van een nieuwe weg nabij een
zeehavengebied. Er werd voldaan aan deze eis door een omschrijving te geven van de
verkeersproblematiek in en rond dat gebig&d.

Voorts oordeelde de Raad dat als een alternatief wordt opgeworpen bij inspraak op het
openbaar onderzoek, dat alternatief in de regel niet hoeft meegenomen te worden. Zo stelde
de Raad inTavernierdat dit ook niet hoeft als er via inspraak twee altetirse locaties
voorgesteld werden die vermeend minder milieudruk zouden hebben op een g&Bibii.
recente rechtspraak van de Raad voor Vergunningsbetwistingen blijkt dat als verzoekende
partijen een alternatievenafweging in twijfel trekken, zg W  duigelijke en concrete wijZe
dienen aan te geven om welke redenen en op welke wijze de bestreden beslissing in strijd is
met art. 36ter lid 5 Natuurdecreef3?

7.3Dwingende redenen van groot openbaar belang

7.3.1 Dwingende redenenEuropeesrechtelijk kader

Wanneer is aangetoond dat er geen alternatieven bestaan, dient onderzocht te worden of het

plan of project nodig is om dwingende redenen van groot openbaar béfdrigat een
bepaal d bredaatn go pad rsb a agr b ekivaifiteerd, isknegrondgoended e n - g e
om een aantasting van een Natura 20@ébied te rechtvaardigen. Zoals eerder verni¢id

dient het bevoegd gezpeen afweging te maken, waaruit moet blijken dat de dwingende

reden van groot penbaar belag zwaarder weegtan de aantasting van het betreffende

Natura 2006gebied®’De door het bevoegd gezag aan te VC
openbaar ebél aowgwel di openbaar’ al s groot’ te
afgewogn tegen dedoor de richtlijnnagestreefde doelstelling vanstandhouding van de
natuurlijke habitats en de wilde flora en fauna (en dit uiteindelijk ook oversfifgte

Canmissie neemt aan dat het openbaar belang alleen groot is als sprake is van een
langetermijnbdang. Economische kortetermijnbelangen en anddrelangen die alleen op

korte termijn maatschappelijke voordelen opleveren, wegen volgens de Commissie niet op
tegen de langdurige instandhoudingsdoelstellingen die de Habitatrichtlijn besclé&mt.

In de Eurpeserechtspraak is tot op heden een aanta#h angen al s dwi ngen
groot openbaar belang’ a ange me—daot zijn ardazelfw e | 00
of door de economische of sociale gevolgen ervaamder bepaalde omstandigheden kan

637 RyS 16 maart 2010, nr. 201.9@hrammer.o. 17

638 RyS 16 maart 2010, nr. 201.90@vernief r.o. 17.

639RVVB, 31 maart 2020 met nummer R¥&b9200697,Groeny.0. 1.

640 Beheer van Natura 206@ebieden. De bepalingen vartigel 6 Hrl (EC 25.1.2019),40, onder verwijzing naar-£39/04,

r.o. 3639.

641Zie par. 7.2.1 van dit rapport.

6200k de Commi ssie gaat hiervan uit, zie OGuiréanceedoO2mdlt E
2007), p. 8; Beter van Natura 200@ebieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 41.

643 HvJ EU 16 februari 2012:182/10, ECLI:EU:C:2012:8%0lvay, r.0. 75; HvJ EU 11 september 201243010,
ECLI:EU:C:2Q2:560 Griekenlandl r.o. 121.

644 Guidance docunet on Article 6(4) of the ‘Habitats Directive’' 92/
gebieden. De begingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 41.
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worden aangemer ktopeamdaab evlaann ¢ 'g,r okowa |l i fi ceert de
ten behoeve van een administratief centrum niet als zod&ffigDe irrigatie en de
drinkwatervoorzieningunnenechter,incasy wel wo r d eootogesbaar lkna nagl’s
waarvoor art. 6 lid Habitatrichtlijn—voor een project ter omleiding van een riigh— kan
worden toegepast, evenals mijnbouwactiviteiten ten gunste van de lokale ecorféh@mk

de bevoorradingszekerheid van elektriciteit werd door het HvA&hgemerkt als dwingende
reden van groot openbadelang®®

7.3.2 Dwingende redenen: implementatieni Nederland

Inart. 2.8 lid 4 sub b Wnb is bepaald dat een plan of project dat de natuurlijke kenmerken van
een gebied kan aantasten, nodig moet zijn om dwingende redenen van groot openbaar
belang, met inbedp van redenen van sociale of economische a&@dat het om gevolgen
voor een prioritair habitat of een prioritaire soort, dan bepaalt art. 2.8 lid 5 dat de dwingende
reden van groot openbaar belang dig mod zijn vanwege ofwel (sub a) de menselijke
gezondheid, openbare veiligheid of voor het milieezenlijk gunstige effecten, ofwel (sub b)
andere dwingende redenen van groot openbaar belang, na advies van de EC.

Uit de rechtspraak van de Afdeling blijkt dat eerst beoordeeld wordt of het belang dat met
een plan of project gemoeid is, in zgtgemeenleid een dwingende reden van groot openbaar
belang zou kunnen zifit? De dwingende reden van groot openbaar belang zal vervolgens
overtuigend moeten wdoden aangetoond. Is het hierboven  beschreven
alternatievenomerzoek— vanwege een te beperkte vagstelling of probleemstelling als
uitgangspunt voor het te verrichten alternatievenonderzoekontoereikend, dan kan
voorkomen dat de Afdeling ook niet toekdrman een beoordeling van de vraag of sprake is
van een dwingende reden van groot openbaar belgfg

Inde rechtspraak van de Afdeling is inmiddel
groot openbaar bel ang’ aangenoeoomdeling @o k de
‘“dwi ngende redenen’ ( en alesnaieventodt® inuhet | eg

soortenbeschermingsrecht is daarbij van belang voor het gebiedsbeschermingsrecht, omdat
deze vereisten ook in het soortenbeschermingsrecht gelden. Gewezen kan worden op het

645HvJ EU 16 februari 2012,182/10, ECLI:EU:C:2012:8%0kvay, r.o0. 7778.

646 Hy)J EU 1 september 2012, @3/10, ECLI:EU:C:2012:56Griekenland, r.0. 122.Dit betekent dus niet dat
drinkwatervoorziening en irrigatieprojectete allen tijdekunnen worden aangevoerd als dwingende redenen van groot
openbaar belang, zoals de Commissie benkijzie Beheer van Natura 20@@bieden. De bepalingen van artikel 8 HEC
25.1.2019), p. 41.

647HvJ EU 24 november 20114@4/09, ECLI:EU:C:2011:7€R( vs. Spanjer.o. 109.

648 HyJ EU 29 juli 2016;411/17, ECLI:EU:C:2019:62€r-Environnement Wallonie en Bond Beter Leefmilieu Vlaanyleren
r.o. 155.

649 Zie bijv. AB®S 16 juli2003, ECLI:NL:RVS:2003:AH98R&sterschelde ContaineFerminal),r.o. 2.19 (egionaal
werkgelegenheidsbelapgABRVS 25 februari 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BNMidtipdrk Emmapoldgrr.o. 2.16 §pwekken
van duurzame energieABRVS 24 juli 201BCLI:NL:RVS:2019:258@HpenbaarVes) r.0. 10.2 (economische denen,
sociale/leefbaarheidsredenen, gezondheldsrkeersveiligheidsredenen); ABRvS 4 maart 2020, ECLI:NL:RVS:2020:682
(Overnachtingshaven Lobith), r.o. 23v&i(igheidsredenen scheepvaart

650 ABRvVS 16 juli 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AH@R%&2e(schelde @dainer Terminal)y.o. 2.19; ABRvS 25 februari 2009,
ECLI:NL:RVS:2009:BH40/In@park Emmapoldgrr.o. 2.16.
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werkgelegenheidsbelarf§} het volkshuisvestingsbelart®, het belang van het opwekken van
duurzame energié>® de openbare veiligheid en volksgezonditéid en nationale
economische belanget® Deze belangen vormen niet zonder meer en altijd een dwingende
reden van groot openbaar belang, maar kunnen dat, afhankelijkdeaomstandigheden van
het gewal, welzijn.

In de uitspraak over dBlankenburgverbindingordeelde de Afdeling dat het tracé als extra
ontsluitingsroute nodig was in verband met argumentenamelijk het verbeteren van de
veiligheid van hetHaven Indusieel Complexn de Rotterdamse Haven die betrekking
hebben op de menselijke gezondheid e openbare veiligheid als bedoeld in art. 2.8 lid 5,
aanhef en onder a, van de WA.Een voorbeeld waarin een Nederlandse bestuursrechter
een bel anenbiat daagbneerktf bietpeft eenitspraak over de bouw van een
motel ter verbeteringvan de bedrijfseconomische situatie van een moteleigenaar. Dat betrof
volgens de Rechtbank Haarlem eerdifiek particulier belan§’

In de uitspraken over d&empenbaasWest en de Overnachtingshaven Lobitloetst de
Afdeling de vraag of sprake is van een dwingende reden van groot openbaar belang
terughoudend. In de uitspraak over déempenbaafWest oordeelde de Afdeling dat het
bevoegd gezag zich in redelijkheid fogt standpunt mocht stellen dat nieuwe maitructuur

nodig is in het belang van de economie van de Brainportregio Eindhoven. Het enkele feit dat
de Brainportregio volgens de Afdeling uaetekenis is voor de nationale economie, is voor de
Afdeling al voldende om te oordelen dat het verbeteren rvade bereikbaarheid van
VeldhoverZuid en een bedrijventerrein een dwingende reden van groot openbaar belang
vormt waarvoor de betreffende nieuwiafrastructuur noodzakelijk is. Vanwege het bestaan
van een economische reden hoefde volgens de Afdeling niet meer beoordeeld te worden of
de sociale en gezondheidsredenenerbetering van de leefbaarheid en verkeersveiligheid

ook zelfstandig dwingendeedenen van groot openbaar belang vormd&hin de uitspraak

over Ovenachtingshaven Lobithordeelde de Afdéhg dat het bevoegd gezag in redelijkheid
mocht stellen dat het project het belang van de openbare veiligheid diéfdeezelfde
redenen die de delstellingen van het project vormdenals uitgangspunten op basis waan

het alternatievenonderzoek weruitgevoerd-f ungeer den al s ‘dwingende
openbaar®bel ang’

651 Zie hjv. ABRvS 22 januari 2014, ECLINL:RVS:2014PH@erhoofdkanal, r.o. 5.1. Het ging hier om een
soortenontheffing op basis van art. 75 lid 6 Flea Faunawet (thans art. 3.3 lid 4 Wnb).

652 Zie bijv. ABRvVS 13 mei 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BR#@1Bfederode r.o. 2.11.3. Ook hier ging het om een
soortenontheffing op basis van art. 75 lid 5 Flaa Faunawet (thans art. 3.3 lid 4 Wnb).

653 Zie bijv. ABRvS 25 februari 2009, ECLI:NL:RVS:R@09:BWindpark Emmapoldgrr.o. 2.16. Zie ook ABRvS 18 telvi
2015, ECLENL:RVS:2015:488n¢park Sabinddenrica Poldgr r.o. 9.4. Het betrof hier een soortenontheffing op basis van
art. 75 lid 5 Floraen Faunawet (thans art. 3.3 lid 4 Wnb).

654 Ziebijv. ook ABRvVS 25 november 2015, ECLI:NL:RVS:201PB&R¢evedigpr.o. 9.

655 Zie bijv. ABRvS 25 janu26i05, ECLI:NL:RVS:2005:AS3PKB(Tweede Maasvlakfe.o. 2.12.15.

656 ABRVS 18 juli 2018, ECLI:NL:RVS:2018:B#akénburgverbinding r.o. 283. Zie bijv. ook ABRvS 25 november 2015,
ECLINL:RVS:2015236PKB Reevedigpr.o. 9.

657 Rb. Haarlem 28 november 2003, ECLI:NL:RBHAA: 20032 \Mbtel Noordwijkerhouy, r.o. 2.24.

658 ABRVS 24 juli 2019, ECLI:NL:RVS:2019:RB6pEnbaaiWes) r.o. 10.3.

659 ABRVS 4 maart 2020, ECLI:NL:RVS:202@&82n@achtingshaven Lobjthr.o. 23.4.

660 Te weten (1) de vlotheid en veiligheid van het scheepvearkeer op de BoveRijn en de Waal, (2) het kunnen naleven
van de weten regelgeving voor vaagen rusttijden e (3) het bieden van veilige uitwijkmogelijkheden in geval van stremming
van de vaarweg.



N a beoordeling van de aangevoer deevoerdewi ngen
alternatievenonderzoek), toetst ook de Afdelingin navolging an het HvJ EU en de
Commissi®! —in een afweging of het aangevoerde belang zwaarder weegt dan het belang
van instandhouding van de waarden waarvoor het Natura 2§€lfied isaangewezen. Ook

dit toetst de Afdeling terughoudend. Zo oordeelde de Afdeling enuitspraak over de
Blankenburgverbindindat aan het belang van gebiedsveiligheid van het zogenadtagden
Industrieel Complein de Rotterdamse haven in redelijkheid eenaander gewicht mocht
toekomen dan aan het belang van het voorkomen van (gering&patingen-0,2 tot 312 m2
voor verschillende habitattypes- van de betrokken Natura 200febiedenS®? Dit betrof
slechts 0,017% van de aanwezige 185 ha. In de uitspraaldevempenbaaitWestwas de
aantastng, omgerekend in areaalverlies, weliswaar absoluut gezien gratemelijk 13 tot

787 m2 per habitattype- maar in relatieve zin eveneens zeer gering, namelijk 0,002 tot
0,026% per habitattype. Ook het economische hglalat met de KempenbaaNest was
gediend, mocht daarom volgens de Afdeling in redelijkheid zwaarder W&ok in de
uitspraak overOvernachtingshaven Lobitvegen de belangen van het project volgens de
Afdeling zwaarder dan de aantasting van het Nak080-gebied. Daarbij teekt de Afdeling
onder andere de omstandigheden dat de efien op een van de aangetaste habitattype
vanwege de geringe leeftijd (nog geen tien jaar oud) minder zwaar wegen en dat de huidige
opperviakte van een bepaald habitattymeer klein is en de kwaliteit nietitmonderlijk is,
terwil het aangetaste gebied bovendien minimaal bijdraagt aan de
instandhoudingsdoelstelling van het betreffende Natura 2g@bied, omdat er in de nabije
omgeving grotere oppervlakten met een hogereakiteit aanwezig ziji%*

7.3.3 Dwingende redenen: implementatie in Vlaanderen

Het Dbegrip ‘“dwingende reden van gr3gerlid50penhbe
Natuurdecreet, maar wordt niet specifiek omschreven. lets specifieker gadementaire
voorbereiding. Daarin stelt de wetgever dat het gaat om onontbeerlijke plammeprojeten

die gericht zijn op fundamentele beschermingswaarden (gezondheid, milieu, veiligheid etc.)

en op economische of maatschappelijke activiteiten met begy op het nakomen van

specifieke openbare dienstverplichting€?.

Art. 36ter lid 5 Natuurdecreet steéldat als het gaat om een (deel)gebied met een prioritair
habitattype of soort, dan alleen argumenten in aanmerking kunnen komen dmeeheselijke
gezondheid, de openbare veiligheid of met voor het milieu wezenlijk gunstige effecten
betreffen. In dergelijke gevallen kunnen, na advies van de Europese Commissie, andere
dwingende redenen van groot openbaar belang ook in aanmerking wordesngsEm

Uit de rechtspraak van het Grondwettelijk Hof blijkt dat er door de rechtbank dient te worden
onderzott op basis van de aangevoerde middelen of het om een dwingende reden van groot
openbaar belang ga&f® Die rechtspraak is ook gevolgd door de Raamh State In
Natuurpunt Wase Linkerscheldeoevearordt duidelijk dat in de Vlaamse rechtspraak het

661 Zje par. 7.2.1 van dit rapport.

662 ABRvS 18 juli 2018, ECLI:NL:RVS:2018:BlB¥kénburgverbindingr.o. 28.4.

663 ABRVS 24 juli 2019, ECLI:NL:RVS:2019:RB6(penban-Wes) r.o. 10.5.

664 ABRVS 4 maart 2020, ECLI:NL:RVS:202@&82n@chtingshaven Lobjihr.o. 23.5.
665 Par|.St. VI.Parl. 20002, nr.967/1, 38

666 GwH, 2 juli 2003, nr. 94/2003, r.0. B.36.1.
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vermeende openbare belang in twijfel getrokken kan worden, maar dan moet de
onredelijkheid van het vermeende openbare belang door de verzoekeraay worden
aangetoond. In dat geval haalde men het oordeel van de Europese Commissie aan dat er geen
realisische alternatieven bleken te zijn voor het project in kwestle @anleg van het
Deurganckdok). Zodoende besloot de Raad van State het eerdemdeel van het
Grondwettelijk Hof dat het ging om een project van groot openbaar belang, te beveS&tigen.

De Raad voor Vergunninggsiastingen stelde meer recentelijk dat het bestrijden van een
beslissing van groot openbaar belang op uitdrukkelijke adedijke wijze dient te gebeuren.

Wat niet volstaat i1 s “[ h] eincdswdathet projept@amer e n”
groot openbaar belang onzuinig ruimte zou gebruiken en dat het tot biotoopverlies van de
Dudzeelse Polder en een aantasting dematuurwaarden zou leideft®

7.4Compenserende maatregelen

7.4.1 Compenserende maatregelen: Europeesrechtelijk kader

De Habitatrichtlijn bevat geen definitie va
Commissie omschrijft compenserenamatregelen als maatregelen die bij toepassing van de
ADCcriteria moeten worden getroffen, die losstaannvadet betreffende project (en de
eventueel daaraa verbonden beschermingsf mitigerende maatregelen). Compenserende
maatregelen hebben volgens dem@missie tot doel de negatieve resteffecten van een plan
of project te compenseren, zodat de algehele samenhang van het Naturard@@rk
behouden blijft®91n het arrestBriel$7° oordeelt het HvJ EU dat elke maatregel die geschikt
is om de algehele samenhang van het Natura 208@verk te beschermen, als
compenserende maatregel kan vaen aangemerkt. Noch in harrestBriels noch in overige
rechtsprad tot op heden heeft het HVHU echter nadere voorwaarden verbonden aan (het
nemen van) compenserende maatregelen bij toepassing van art. 6Hab#atrichtlijin Om

die reden verwijzen wij in dezparagraaf hoadzakelijk naar de eisen die de Europese
Conmissie stelt aan te nemen ompenserende maatregelen, zoals opgenomen in haar
richtsnoeren.

Compenserende maatregelen kunnen volgens de Commissie enkel worden genomen naast de
maatregelen die- op grond van art. 6 lid 1 en Rabitatrichtlijn— (reeds) moe¢n worden
genomen voor herstel of behoud van de waarden waarvoor een Natura-gébi@d is
aangewezen. Gedacht kan worden aan het creéren van nieuwe geschikte (leef)gébieflen

aan hetverbeteren van de habitats in een deel van het aangetaste gebiecantlere Natura
2000gebiede.572 De Commissie noemt als voorbeelden van compenserende nupséne
tevens onder andere de herintroductie van soorten, maatregelen voor het herstel en
stimuleren van soorten, het stimuleren van bepaalde economische activiteién

667RvS 11 maart 2009, rirf91.265 Natuurpunt Wasé inkerscheldoever.0.2.5.2.4.3.

668 RyVB, 31 maart 2020 met numnfevvVbS 19200697 Groeny.o. 1.

669Gui dance document ontAtsi Oieeé(#yedbf 92hde3/ HER (Januari 20
gebiedenDe bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 42.

670Zje par 6.7.2 van dit rapport.

671 Zoals de aanleg van een nieuw areaal blauwgraslanden, zie HvJ EU 15 meiZZl142 (ECLI:EU:C:2014:330 (Briels),

besproken in par. 6.7.2 van dit rapport

672Backes 2017, p. 154.



bevorderlijk zijn voor essentiéle ecologische functies en het terugdringen van
(soortspecifieke) bedreigende factoréfi

Volgens de Commissie dient de compensatie in verband te stamt de
instandhoudingsdoelstellingen voor het gebied, en dient dégezijn afgestemd op de
negatieve effecten die de habitats en soorten ondervindé&De citeria, zoals de mate van
aanwezigheid van habitats en soorten, de locatie van het gebied inodedyyrafische regio,

van selectie van gebieden voor het Natura 20@0verk, dient het bevoegdezag als leidraad

te gebruiken bij het ontwerpen van compenserende maatregelen voor een project, zo stelt de
Commissié’® Het resultaat van compenserende maatregelen moet volgens de Commissie in
principe zijn bereikt op het monmt waarop het betrokken giied schade van het project
ondervindt. Kan niet aan deze voorarale worden voldaan, dan dienen de intussen geleden
verliezen extra te worden gecompenseérd.

De eikwijdte van de compensatie staat volgens de Commissie rechtstree&siand met de
geraamde doeltreffendheid van de maatregelen en met de kwalitatieve en kwantitatieve
aspecten van de kenmerkende elementen van een gebied die schade kunnen ondervinden,
zoals structuur, functie en rol van deze elementen in de algehele samenhang van het Natura
2000netwerk. Volgens de Commissie wordt algemeemangenomen dat de
compensatieverhouding doorgaans aanzienlijk groter moet zijn dan 1:1. Lagere
compensatieverhoudigen zijn volgens de Commissie slechts aanvaardbaar wanneer deze
aantombaar voldoende zijn om op korte termijn een volledig succes van déreggden voor

het herstel van structuur en functies te bereik&n.

Compenserende maatregelen kunnen in of buitest hetreffende gebied- elders in het
netwerk—worden getroffen, zolange maatregel geschikt is om de algehele samenhang van
het Natura 200enetwerk te beschermefi’®Volgens Backes c.s. zijn compensatiemaatregelen
dus ook mogelijk in andere lidstaten bien dezelfde biogeografische regio, aangezien de
ecologische functiondkit van compensatiemaatregelen bepalend is. Daarvoor moet
verzekerdzijn dat de maatregelen ook worden uitgevoerd en de samenhang van het Natura
2000netwerk daardoor bewaard blijt’® De Commissie is daarentegen van opvatting
zonder dit nader te bearguemteren —dat compersatie altijd in de betrokken lidstaat waar

de ingreep plaatsvindt en dezelfde biogeografische regio (voor in het kader van de
Habitatrichtlijin aangewezen gebieden) of, voor vogmgen, in hetzelfde
verspreidingsgebied, op dezelfde migratieroute of in hetzelfde overwinteringsgebied (voor in
het kader \an de Vogelrichtlijn aangewezen gebieden) moet plaatsvinden waar de ingreep

6BGui dance document on Article 6(4) of the *‘Habitat-s Direct
gebiedenDe bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 45.
674Gui dance document on Articl e € (Jdnyari 20D7), p.LZ BehddraviniNatara 2000Di r e c t
gebieden. De épalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 43.

6%°Gui dance document on Article 6(4) of the *‘Habitat-s Direct
gebieden. De bepalingeran artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p-48
676 Guidance documnt on Article 6(4) of the ‘Habitats Directive’' 92

gebieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019);45.44

677Guidance documentoAr t i cl e 6(4) of the *‘ Ha b(0%),3.t148; BeheerevantNatwae20009 2/ 43/ E
gebieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 48.

678HvJ EU 15 mei 2014,521/12, ECLI:EU:C:2014:380i€l9, r.0. 38.

679Backes 2017, p. 154.
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plaatsvindt® Nod uit het arrest Briels, noch uit andere rechtspraak van het HvJ blijkt echter
dat compensatienkel kan plaatsviden in de lidstaat waar ook de ingreep plaatsvindt. Omdat
het Hof zich hierover nog niet heeft uitgesproken, blijft het uiteindelijk echtere@er of dat
mag. In de praktijk zal compensatie zo dicht mogelijk bij de ingreep echter mpestkelijker
geschikt zijn om de samenhang van het netwerk wedraestellen,of te waarborgen.

De Commissie stelt dan ook dat compensatietgrkeur in of dichtbij het aangetaste Natura
2000gebied plaats dient te vinden, omdat naar het oordeel van de Commissie algemeen
wordt aangenomen dat de lokale omstandigheden die vereist zijn voor het herstel van de
natuurwaarden, zo dicht mogelijk biehdoor het plan of project aangetaste gebied worden
aangetroffen®8! Deze opvatting van de Commissie pkitons inziens des te meer voor dat
maatregelen in, bijvoorbeeld,dt Natura 2006gebiedWesterschelde & Saeftingtmeogelijk
zouden moeten zijn teranpensatie van een aantasting van het Natura 20@biedSchelde

en Durmeestuarium van de Nederlandse geetot Gentof vice versaDe afstand tussen het
oorspronkelijke gebied en het gebied waar de compenserende maatregelen worden getroffen
isvolgens de Commissie niettemin niet noodzakelgk belemmering, voor zover het gebied
waarin de compensaties worden getroffen de vereiste functies en biogeografische rol kan
vervullen en voldoet aan de voor het oorspronkelijke gebied gehanteerde selgieia 582

7.4.2 Compenserende maatregelen: implementatie in Nederland

De plicht om compenserende maatregelen te treffeapgenomen irart. 2.8 lid 4 sub ¢ Wnb.

De Wnb bevat voor het overigebehoudens de hieronder te bespreken art. 2.8 lid 7 Wnb en
art. 522 lid 1 Borgeen vereisten waaraan compensade maatregén moden voldoen. In

de uitspraak over de Blankenbweybinding oordeelt de Afdeling dat zij in de arrestmels

en Orléansniet leest dat de gebieden die als compensatie worden aangeledd(rgeds) in

een gunstige staat van instandhouding moeten bevinden voordat het aan de orde zijnde tracé
zou wordenaangelegd. De Afdeling stelt dat het HvJ EU zich in deze arresten niet heeft
uitgelaten over de vraag wanneer compenserende maatregeleniggdwn effect moeten
sorteren%8 De Afdeling heeft dit bevestigd inaar uitspraak over het bestemmingsplan
Kempenban-West®* Zowel in haar uitspraak over dglankenburgverbindingls in haar
uitspraak over het inpassingspl&@wvernachtingshaven Lobitrerwijst de Afe@ling naar de
richtsnoeren van de Commissie, waaruitgtadat niet onder alle omstandigheden vereist is
dat het resultaat van voorgenomen compenserende maatregelentmpebereikt, maar dat

dan aanvullende maatregelen moeten worden getroffen om geleden verliezen extra te
compenserer?®® In de Blankenburgveibdinguitspraak was het volgens de Afdeling
voldoende dat de compensatie- in de vorm van vanaf 2018 aangeleggebieden—in 2028

zou zijn voltooid, waar het tracé uiterlijk in 2024 in gebruik samrden genomen. Uit de
passende beoordeling volgde dat uiterlik in 2028 de nieuwe gebieden volledig als

680Gui dance document on Article 6(4) of the ‘Habitat-s Direct
gebiedenDe bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 48.

68lGui dance document on Articl &EE (Jdnhari B0OD7), p. L& BehddravniNatara 2000Di r e c t
gebiedenDe bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 48.

682Gui dance document on Article 6(4) of the ‘Habitat-s Direct
gebieden. De bepalgenvan artikel 6 Hrl (EC 25.1.2019), p. 44.

683 ABRvS 18 juti018, ECLI:NL:RVS:2018:2484rtkenburgverbindingr.o. 30.2.

684 ABRvVS 24 juli 2019, ECLI:NL:RVS:2019:RB6fpEnbaasWes), r.o. 14.1.

685 ABRvS 18 juli 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2454, r.oBRBMhBehburgverbinding ABRvS 4 juli 2020, ECLI:NL:RVS:2(20:68
(Overnachtingshaven Lobjttr.o. 26.3.

121



habitattypen zouden kwalificeren. Omdat de afname van het habjiperviakte zich vanaf
openstelling (in 2024) over een periode van 30 jaar zou voordoen, mocht het bevoegd gezag
ervan uitgaan dat de compenssrde maatregelen voldoende effect geressorteerd dem
hebben voordat de significante gevolgen zouden intreden.hét aan de orde zijnde
tracébesluit hoefde daarom niet te worden bepaald dat het&aas in gebruik mag worden
genomen wanneer de ter compensatie aangelegde nieuwe gebieden zich tot habitats zouden
hebben ontwikkeld??® Ook volgens de Afdelingin navolging van de Commissiés dus niet
vereist dat het resultaat van (voorgenomen) comperende maatregelen is bereikt voordat
schade ontstaat.

In de hierboven aangehaalde rechtspraak heeft de Aidddovendien bepaald daet enkele

feit dat voor een Natura 2000ebied een uitbreidingsof verbeterdoelstelling geldt, niet
betekent dat binnen dat Natura 208§ebied geen habitats kunnen worden aangelegd als
compenserende maatregét’ Als voorwaardenarteert de Afdeling datle compenserende
maatregelen (slechts) aanvullend zijn op de maatregelen en geen afbreuk doen aan de
realisering van (abestaande) uitbreidingsen verbeteringsdoelstellingenoer een Natura
2000-gebied®®®

Bij de Afdeling zijn zowedaken aan de orde gesest waarin de compensatiemaatregelen
voorzagen in dezelfde waarden als de aangetaste, als voorbeelden waarin de
compensatiemaatregelen voorzagen in het creéren van andere deaarbinnen het
aangetaste  Natura  200febied, die een bidrage leverden aan de
instandhoudingsdoelstellingen en de functie van het Natura 29€iied. Bij de uitspraak
over dePlanologische Kernbesding Reevediepij Kampen voorzag de compensatie in een
grotere opperviakte van dezelfde natuurwaarden met eléde functionaliteit®®® Ook in de
uitspraak over het bestemmingsplan Maasvlakte 2 kon, vanwege de uitzonderlijke kwaliteit
van de habitats in hebetreffende Natura 200@ebied, niet met ég-op-ééncompensatie
worden volstaarf®® Het compensatiegebied bestdnuit 21 hectare grond, terwijl de
compensatieopgave 4,1 hectare betf8t. In de uitspraak over dkolencentrale Eemshaven
ging het daarentegen weliswaar eveneens om het vervangen vanfdezeltuurwaarden—
broed en foeragergebied— die verloren zouden gaan, maar ging de Afdeling ook akkoord
met een compensatiegebied dat in oppervlakte kleiner was dan het gebied dat aaoienv
aangetast door de centrale. Verweerders hadden volgens de Afdeling deugdelijk onderbouwd
dat ook @n de compensatieverplichtingpnworden voldaan met een kleinere opperviaktd

686 ABRVS 18 juli 2018, ECLI:NL:RVS:2018:B#5¥kénburgverbindingy,o. 30.4.

687 ABRvS 18 julid8, ECLI:NL:RVS:2018:248d4rtkenburgverbindingr.o. 31.3 Blankenburgverbinding ABRvS 4 juli 2020,
ECLINL:R¥2920:682 Qvernachtingshaven Lobjthr.o. 29.1.

688 ABRVS 4 juli 2020, ECLI:NL:RVS:202@6&2r(achtingshaven Lob}thr.o. 29.1. Aadeze voorwaarde wordt bijvoorbeeld
niet voldaan wanneer te weinig geschikte locaties overblijven voor uitvoering dameidings en verbeteringsdoelstellingen
voor een Mitura 2006gebied.

689 ABRvVS 25 november 2015, ECLI:NL:RVS:2015E6B3Reevedigp.o. 10.1.

690 ABRVS 4 november 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BK2sVlakte I), r.0. 2.11.3.

691 ABRVS 4 november 2009, ERLIRVS:2009:BK12544asvlakte I}, r.0. 2.11.5.

692 ABRVS 24 augustus 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR&&&4€Ntrale Eemshavem.o. 2.215. Dat is opmerkelijk nu behoud
van oppervlakte van een habitat (doorgaans en ook hier) een instandhoudingsdoelstelidgrdt alleen de kwaliteit van
een gebied als Hatat voor een bepaalde soort gecompenseerd, maar niet (volledig) de omvang vamhgttaste
habitattype, dan blijft het netto toch bij een niet gecompenseerde aantasting van een van de instandhoudisgiitogen.
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In de uitspraken over d&Vesterschelde Container Termiffdlen ower de Planologische
Kernbeslissing Project Mainportontwikkefifttging de Afdeling akkoord met compenserende
maatregelen die niet voorzagen het creéren van dezelfde natuur als de verloren gegane
waarden De hier weergegeven jurisprudentie van de Afdeling over de compensatiefgicht
deels opmerkelijk in het licht vasdte EUrechtelijke randvoorwaarden.

Op grond varart. 2.8 lid 7 Wnb en art. 5.22 lid 1 Bor dienen compenserende maatregelen te
worden opgenoren in een (bestemmings)planof in de vergunning voor het project. In de
uitspraak KempenbaafWest was in de planrgels een voorwaardelijke verplichting
opgenomen, inhoudende een verbod tot ingebruikname en gebruik van de nieuwe
infrastructuur als de compenserende maatregelen uit het compensatieplan niet volgens de
daarin opgenomen planning zijn getroffen. In het comgatieplan was bepaald dat
monitoring en evaluatie moet plaatsvinden, waarbij was vermeld dat de monitoring en
evaluatie na ingebruikname zou moeten worden herhaald totdat de vegetaties zich zouden
hebben ontwikkeld tot volwaardig habitattype. Instandhooglivan de compensatiegebieden
was daarmee volgens de Afdeling voldoende verzeR¥rbe uitspraak®® over de Natura
2000vergunning voor een hoogwatergeul en Reevedam bij Kampen biedt een voorbeeld
van een geslaagde juridische verzekering van compenserende maatregelen in een
vergunning?®’ Indien compensatie voorziet in de amkkeing, zoals in de aaehaalde
Reevediepuitspraak, of verbetering van leefgebieden voor vogels of habitats, dan draagt de
minister vanLandbouw, Natuur en Voedselkwalitaat zorg voor dat de leefgebieden of
habitats onderdeel worden van een bestaand Natura 2§6Biedof alsnieuw Natura 2000
gebied worden aangewezéf®

7.4.3 Compenserende maatregelen: implementatie in Vlaanderen

Om hetvergunningstraject succesvol te doorlopen, dient een plan of project dat voldoet aan
de criteria omtrent het alternatievenonderzoek en dwingengelenen van groot penbaar
belang tenslotte ook te voldoen aan het criterium \@mpenserende maatregelen, aldus de
Vlaamse overheid in de Omzendbrief 2017/OMGY1.

De bepalingen over compenserende maatregelen staan in3ater lid 5 Natuurdecreet.
Volgens punt 1 van lid 5 kan een project met mogelijke betekenisvolle aantasting worden

693 ABRVS 16 juli 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AH888&¢schelde Container Termindh deze uitspraak werd het verdwijnen

van 142 hectare buitendijks gebied, bestaande uit onder andere slikken en schorren, grotendeels gecompenseerd door nieuw
binnendijks gebied, ingericht als poelgebied. Ook dit is opmerkelijk.

694 ABRVS 26 januari 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AB8® Pi(oject Mairgstontwikkeling In deze uitspraak werd het verloren
gegane deel van de zee als gevolg van landwinning onder andenmpgeseerd door de aanleg van duinen met strand bij
Delfland en een zeereep bij @ouwersdam.

695 ABRVS 24 juli 2019, ECLI:NL:RVS:2019:RB6fpEnbaasWes), r.o. 17.1.

696 ABRVS 25 november 2015, ECLI:NL:RVS:2015836B3Reevedigp

697\Volgens de Afdeling was tijdige uitvoering van de compenserende mabtrégt aanleggen van rietmoeras als nieuw
leefgebied voor de roerdomp en de grote karekiewoldoende verzekerd, omdat in de Natura 20@frgunning was
vastgelegd dat (a) de aantasting van het bestaale#dgebied pas mag plaatsvinden nadat het alternatieve rietmoeras
functioneel is, (b) door eemleskundig en onafhankelijk ecologisch adviesbureau wordt vastgelegd dat het leefgebied
functioneel is, (c) de monitorgegevens binnen drie maanden nadat deambeddijn ter instemming aan het bevoegd gezag
toegestuurd worden en (d) de doorsteek van Beontermeerdijk pas plaatsvindt als het nieuw aan te leggen leefgebied van
de roerdomp en de grote karekiet functioneel is.

698 Art. 2.8 lid 8 Wnb.

6990Omzendbrief/OMG/2017/01 6 september 2017. Zie ook Schoukens e.a, 20224.
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toegelaten op voorwaarde dat eompenserende maatregelen genomen zijn, én als de nodige
actieve instandhoudingsmaatregelen genomen zijn (of worden)e Deaatregelen maten
kunnenwa ar b or g elgehalessamemhang Van de speciale beschermingszozermss
bewaard blijft °° Compenserende en instandhoudingsmaatregelen moeten dus samen die
waarborging kunnen verzekereft

De Vlaamse overheiderwijst in de Omzenarief 2017/OMG/01 expliciet naar heBriels

arrest van het HvJ EU om aan te gesan lokale overheden wat niet als eeompenserende
maatregel kan worden aangemerkt (maatregelen die significante effecten trachten te
voorkomen of vernmderen). Daarbij spéiteert de Vlaamse overheid echter geen nadere
voorwaarden voor het nemen van c@@anserende maatregelen ingevolget. 36ter lid 5
Natuurdecreet De Vlaamse rechtspraak lijkt deze benadering van opheldering vBniele

regel door uitsluiting van wat geeompenserende maatregelen zijn, voort te zetten. Zo blijkt

uit een zaak van 31 augustus 2015 voor de Raad voor Vergunningsbetwistingen omtrent een
voorziene uitvoering van landduinherstel dat de Vlaamse rechtepasende beoordeling
gebruikt om na te gaan of het niet gaat om maatregelen die de instandhoudingsdoelstellingen
trachten te behalen. In dat gevagbloot de rechter op basis van de passende beoordeling dat
het voorgenomen landduinherstel dat ontbossinguzinhouden, niet een compenserende
maatregel betrof, wat de verwerende partij opwierp. Het ging om een maatregel die trachtte
de instandhoudingsdoelstellingen van het gebied te realiseren. Het ging dus niet om een
compenserende maatregel in de zin van @&rtid 4 Habitatrichtlij’®?

Op basis van o.de mening van Advocaat Generaal Sharpston in deBaelsstelt een recent
juridisch advies dat ampenserende maatregelen en instandhoudingsmaatregesénkt
moeten worden gescheiden door de Vlaamse overheid (en delidStdten). Een
instandhoudingsmaatregel die de overheid neemtarh 6 lid 1 van de Habitatrichtlijn uit te
voeren kan niet tegelijkertijd fungeren als compenserende maatregel in deniart. 6 lid 4

van de Habitatrichtlijf®® Zo moeten volgens het advies maatregelevan de

* O nikkelingsschets 2010 Scheldest uar i um’ die een gunstige
willen  realiseren in de  betrokken gebieden worden beschouwd als
instandhoudimsmaatregel®* Het advies stelt dat compenserende maatregelen genomen
kunnen wordenals eraan twee voorwaarden is voldaan. Ten eerste moeten ze duidelijk
kunnen worden onderscheiden van de instandhoudingsmaatregelen (zoals die van de
Ontwikkelingsschet2010 Scheldeguarium ter realisatie estuariene natuur). Ten tweede
moeten ze de instandhoudingsmtregel(en) niet ondermijneff®> Wat betreft de eerste
voorwaarde: de Raad van State heeft reeds in 2002 bevestigd dat een
instandhoudingsmaatregel inderdaad niet dienst kawen als een compenserende
maatregel’%® De tweede in het adviegenoente voawaarde is nog niet bevestigd in de
Vlaamse rechtspraak.

700 Art, 3aer lid 5 1° Natuurdecreet.

701 Schoukens e.a. 2014, 224.

702RyVD, nr. S/2015/0113, 31 augustus 2015, RvVb/1415/0351/SA/6448,e.a.1.0. 4.2

703 Concl. AG. Sharpston 27 februari 2014521/12, ECLI:EU:C:2014:113, r.0487LDR, Advies O/Ref.: 510612148/PD
voor het ANB, p. 14.

704] DR Advies van 21 januari 2019, O/Ref.: 51:08/P48/PD i.0.v. ANB, p. 17.

705] DR Advies van 21 januari 2019, O/Ref.: 51:08/P48/PD i.0.v. ANB, p. 17.
706
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Uit de toelichting van de wetgever blijkt de eis dadmpensatie al dient te hebben
plaatsgevonden op het moment dat het plan of project het gebied gaat beschatfigemp.

deze gelijktijdigheidseis bestaan ten minste twee uitzonderingenn Berde als
gelijktijdigheid niet nodig is om te verzekeren dat het gebied bijdraagt aan het netwerk van
speciale beschermingszones. Ten tweede kan er een uitzondering bestaahasdats die

pas op een lange termijn gerealiseerd kunnen worden, mitsacteeve uitvoering van de
compenserende maatregel al afdoende geinitieer?dslit het arrestSchrammeblijkt dat de

Raad van State deze gelijktijdigheidstoets echter niet stoiépast op pannen.In casuging

het om een gewestelijk ruimtelijk uitvoeringsplan voor laébakenen van de zeehaven van
Zeebrugge, waarbinnen een speciale beschermingszone was opgenomen. De Raad van State
bleek genoegen te nemen met de beweringen van de eeewde @rtij (het Vlaams Gewest)

dat met het opnemen in het gewestelijkruimtelijk uitvoeringsplan van
“O2YLISYaASNBYRSXIFeth ] &fyfhe/dbe het betrokken gel
gelijktijdigheidsvereisté?® Noemenswaardig is ook dat de Raad viteSn Natuurpunt Wase
Linkerscheldeoeverhet oordeel van de Europese Commissaanhaalde dat de
natuurcompensatiemaatregelen in het Linkerscheldeoevergebied al voldeden aan het
principe van afdwingbare gelijktiglheid — en dat daarbij de Vlaamsg¥ederlandse
langetermijnvisie om het Schel@stuarium duurzaam te ontwikkelen in aclgenomen

diende te wordern’©

Een gerelateerde vraag is of een tijdelijke compenserende madtteggestaan is. In het
bovengenoemde aest Natuurpunt Wase Linkerscheldoeweingaande deaanleg van het
Deurganckdok blijkt dat tijdelijke compensatiegebieden kunnen worden toegestaan. De Raad
van State besloot dat dit mag als de compenserende gebiebem strikte voorschriften
worden beschermd, waardoor hun voortbestaan niet zomaar kan emwpgeheveri!?

Compenserende maatregelen betreffen ook hersta@n verbeterigsmaatregelen in
bestaande gebieden, hetgeen uitdrukkelijk naar voren kwam in de toelichting van het
parlement op het wijzigen van het Natuurdecréétln de recente zaaksserswaar het ging

om een voorgestelde ontwikkeling van een hersteligd, verwees de Raad van State naar de
uitspraakOrléansvan het HvJ EU. De Raad oordeelde dat het inging tegen die rechtspraak om
een compensatiegebied te maken en dat mee te nemen ingEesende beoordeling, als de
voltooiing van dat compensatiegebied plaaisd nadie passende beoordeling. Volgens de
Raad werd daarmehet Orléansarrest met de voeten getreden. De juiste gang van zaken,
ingevolge dat arrest, was dat demsaatregel wel als compenserende (herstel)maatregel
aangemerkt kan worden om te voldoen aan art. 6 lid 4 HabitatricHfifv.erder besloot de
Raad van t&te dat er niet voorbijgegaakan worden aan de bovengenoemde regel van
Orléansdoor te stellen dat ein de passende beodeling rekening gehouden moet worden

707 Parl.St. VI.Parl. 20€02, nr. 967/1p. 38-39, Schoukens e.a. 2011, 224225.

708 Schoukens e.a. 2014, 225

709RvS 16 maart 2010, nr. 201.9@hrammer.o. 20.

710RvS 11 maart 2009, rirf91.265 Natuurpunt Wase LinkerscheldoeyBro. 2.5.2.4.5.

711RvS 11 maart 2009, rirf91.265 Natuurpunt Wase Linkerscheldoeveo. 2.5.2.4.5.

712Parl.St. VI.Parl. 2002, nr. 967/1, p. 39.

713RvS 20 maart 2018, nr. 241.048w Bond Beter Leefmilieu Vlaanderen gssers], r.o. 49, 51.2
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met het verweer dat het (herstel)gebiedat 10 hectare groot is, te klein of te ingesloten zou
zijn om tot een goede staat van instandhouding te komén.

8. Opvallende verschillen en aandachtspient voor het opstellen van een
langetermijnvisie

I n dit rapport ontbreekt een hoofdstuk met d
resultaten van het onderzoek worden samengevat en een antwoord op de onderzoeksvraag
of -vragen wordt gegeverken dergelijk hoofdstuk is niet vergeten. Het ontbreken daarvan is
een gevolg van de aard van het onderzoek. Een toolbox en een overzicht van het juridisch
instrumentarium laat zich niet goed samenvatten. Er is geen onderzoeksvraag die te
beantwoorden wasnders dan de analyse van het juridisch kader zelf. Toch lijkt het afsluitend
zinvol om aan de analyse van de natuurbeschermingsrechtelijke toolbox voor de toekomstige
beleidskeuzes in het Scheldebied een paragraaf toe te voegen die evaluerend bekigit w

de belangrijkste verschillen zijn tussen Vlaanderen en Nederland bij de interpretatie en
toepassing van dit instrumentarium. Getracht zal worden daarbij een indicatie te geven wat
deze verschillen betekenen voor het ontwikkelen van een nieuwe langgtesisie voor de
Schelderegio (paragraaf 8.1). Voorts zullen, in een afsluitende paragraaf (8.2) enkele meer
beschouwende en evaluerende overwegingen worden toegevoegd over aandachtspunten van
het geanalyseerde juridisch kader en belangrijke ontwikkelingenrends daarin voor het
opstellen van een langetermijnvisie.

8.1 Enkele opvallende verschillen in de interpretatie en toepassing van het
Europeesrechtelijk kader tussen Vlaanderen en Nederland

Samenvoegen van verschillende gebieden

Het samenvoegen van verschillende Natura 2@@bieden is in Nederland herhaaldelijk
bediscussieerd en zeer recent nog in een rapport onderz8€Hh Vlaanderen heeft dit
vraagstuk tot nu toe geen noemenswaardige rol in de discussie gespeeld. Wij weten daarom
ook niet goed of de opvattingen over de criteria voor het kunnen samenvoegen van
verschillende Natura 200@ebieden verschillen. Theoretisch zou in het Schektaarium

een discussie kunnen worden gevoerd over samenvoeging van de aangewezen gebieden tot
één, respectievelijk twee (elk een in Nederland en Vlaanderen) gebieden. Voor zover ons
bekend is deze discussie echter niet aan de orde en bestaat daar ook geen concrete aanleiding
voor. Ook in het recente rapport waarin concreet naar Nederlandse gebisdgezocht die
mogelijk voor samenvoeging in aanmerking komaal het Scheld@stuarium in een vroeg
stadium af’16

Geldt het verslechteringsverbod ook voor verbeteringen die zijn bereikt na de aanwijzing?

714RvS 20 maart 2018, nr. 241.048w Bond Beter Leefmilidlaanderen e.gEssers], r.0. 51:32.

715 Arcadis, Doorlichting van Natura 2000, Rotterdam 2020. Zie ook eerder Bijlsma e.a., Samenvoeging Natura 2000
gebieden. Juridische, bestuurlijke en ecologische (on) mogel
716 Arcadis, Doorlichting vaNatura 2000, Rotterdam 2020, p. 31 e.v.
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Er is een verschil in opvatting tussen Nededleen Vlaanderen over de vraag wat het
referentiepunt is voor het verslechteringsverbod uit art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn. Nederland
vindt dat dit de staat van instandhouding is op het moment waarop het gebied onder het
beschermingsregime viel (dus, graézggd, het moment van aanwijzing als Natura 2000
gebied). In de Vlaamse wetgeving is elke verslechtering verboden, dus geldt het
verslechteringsverbod ook voor verbeteringen die zijn bereikt sinds het beschermingsregime
van kracht werd. Ook de Europese QCoissie lijkt deze interpretatie te volgeNolgensde
Europese Commissie is verslechtering wel toegestaan als een gunstige staat van
instandhoudingbestaaten die gunstige staatloor de verslechtering niet in gevaar korf.

De praktische relevantie van dit meningsverschil lijkt ons voor het opstellen van de
langetermijnvisie beperkt. Dat heeft twee redenen. De eerste reden is een feitelijke. Voor een
belangrijk deel is niet geheel en in detail bekend wat exact de ecologsia van
instandhouding was voor bepaalde habitats en soorten ten tijde van de aanwijzing. Wel was
doorgaans bekend of deze staat van instandhouding goed, matig of slecht was. De tweede
reden is voor het opstellen van de langetermijnvisie belangrijket lijdeweinig aannemelijk

dat het beleid voor de pijler natuur er niet minimaal op zal worden gericht om de kwaliteit
van de natuute behouden en niet te laten verslechteren ten opzichte vaopéet moment

van het vaststellen van de langetermijnvisienaezig@ kwaliteit. Het feit dat vele van de
habitattypen en soorten die in de gebieden in de Schelderegio zijn aangewsmlijk in

een ongunstige staat van instandhouding verkeren en de gebieden moeten bijdragen aan het
op termijn bereiken van een gsgtige staat van instandhouding voor deze soorten en
habitattypenlaat bij voorbaat weinig ruimte vodret toelaten van een achteruitgang van de
kwaliteit van habitats of soorten als die thans beter is dan ten tijde van de aanwijzing, zelfs al
zou men datyridisch mogelijk achteft®

8.2  Enkele aandachtspunten voor het opstellen van een langetermijnvisie
Aanwijzing en vaststelling van instandhoudingsdoelen (hoofdstukken 1 en 4)

Voor beide landen geldt als vertrekpunt dat alle Nat@@®H0-gebieden gezamenlijk, samen

met de natuur buiten deze gebieden, moeten zorgen voor de realisatie van een gunstige staat
van instandhouding voor de Europeesrechtelijk te besctegr habitattypen en soorten. Voor

elk gebied moet worden aangegeven wahAapndeel daaraan is. Het Schelgiebied is naast

het ljzerestuarium, een van tweestuarain Vlaanderen emaast de Eembollard een van

twee estuaria in NederlandEr zijn dusveinigandere gebieden die, focust men vooral op het
overkoepelende habitttype estuarium, zouden kunnen bijdragen tot een op landelijk niveau
bereiken van een gunstige staat van instandhouding. Bij de discussie over de noodzaak voor
het ontpolderen van de Leenheerenpolder heeft dit feit een belangrijke rol gespeeld.
Alternatieve locaties in Nederland buiten het Schelektuarium die geschikt zouden zijn of
geschikt zouden kunnen worden gemaakt om de aan de orde zijnde habitattypen in een
betere staat van instandhouding te brengen zijn er gewoon niet.

717 Beheer van Natura 200§ebieden. De bepalingen van artikel 6 Hrl (EC 2000), p.26.

8Een wuitzondering kan in zoverre bestaan als in uitzonderi
gunsteva-doel stelling’ . Daarvan kan sprake zijn als het bereike
habitattypen niet anders kan worden bereikt dan met het gelijktijdig accepteren van enige achteruitgang van andere

habitattypen en de ecologische winsttotaal duidelijk positief is.



Binnen het Scheldestuaium zijn wel meerdere verschillende gebieden aangewezen als
Natura 20068gebieden. De uiteindelijke doelstelling is dus de habitats behorende tot estuaria
in het estuarium in zijn geheel in een gunstige staat van instandhouding te brengen. Bij het
opstellenvan een langetermijnvisie, vooral voor de pijler natuur, zal dat het uiteindelijke doel
moeten zijn. Juist vanwege de samenhang van de natuur in het hele estuarium ligt het volgens
de onderzoekers voor de hand om het langetermijnperspectief te richtemedpereiken van

een gunstige staat van instandhouding van alle kenmerkende en Europeesrechtelijk te
beschermen habitattypen en soorten in het estuarium in zijn geheel.

Wij willen hierbij nog opmerken dat bovendien ook eensgezindheid bestaat ovegeteid

om ervoor te zorgen dat geen verslechteringen optreden in de aangewezen gebieden. Deze
ondergrens van de bescherming moet voor elk aangewezen gebied apart worden toegepast.
Het is dus niet mogelijk om eenilehde gebiedeni | ’ t e
binnen het estuarium en de te beschermen habitats in het ene Natura-geéged te laten
verslechteren omdat dat gunstig zou zijn voor een ander Natura -gedded binnen het
estuarium. Deze bevinding staat ook niet op gespannen voet médtierboven in paragraaf

1.4.2 besproken uitspraak van de Nederlandse Raad van State over het dynamisch karakter
van de estuariumn at uur i n het gebied ‘He't Zw- n’
benadering”'® Deze uitspraak had immers betrekking op de dkkeling van bepaalde
habitattypen die allemaal tot de estuariene natuur behoren binnen één gebied en niet tussen
verschillende gebieden.

en

Het beoordelingskader voor plannen en projecten, art. 6 lid 3

Afgezien van de stikstofproblematiek hebben wij weirggschillen kunnen constateren in het
juridisch kader voor de beoordeling van plannen en projecten met mogelijk negatieve
gevolgen voor de aangewezen Natura 2@@bieden. Dat wordt ons inziens voor een
belangrijk deel verklaardoor de grote hoeveelheigirisprudentie van het Europese Hof van
Justitie over deze bepaling. Die jurisprudentie heeft een sterk harmoniserende werking gehad.
Deze rechtspraak heeft er echter ook wel toe geleid dat de juridische randvoorwaarden voor
het beoordelen van mogelijk satielijke activiteiten in de afgelopen twee decennia aanzienlijk
strenger zijn geworden. Er bestaat dus minder een verschil tussen Vlaanderen en Nederland
op dit punt, maar een verschil tussen de situatie bij de vaststelling van de vorige
langetermijnvisieen bij de situatie thans. Dat zal bij het opstellen van de langetermijnvisie
voor de toekomst nadrukkelijk in acht moeten worden genomen. Het kan gevolgen hebben
voor alle drie pijlers, niet alleen voor de pijler natuur.

Kaders voor stikstof sterk amtwikkeling

De juridische kaders voor de beoordeling van activiteiten die stikstofemissies tot gevolg
hebben, maar ook voor het voorkomen van schade aan met stikstof overbelaste gebieden en
het op gezette termijn realiseren van de instandhoudingsdodistgn voor stikstofgevoelige
habitats zijn in beide landen sterk in beweging en ontwikkeling. Dat heeft tot gevolg dat voor
Vlaanderen thans nauwelijks kan worden aangegeven hoe dit kader, zelfs op de korte termijn,
eruit komt te zien. Ook voor Nederlarzél het kader in de komende maanden en jaren nog

9 ABRVS 23 september 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3003, r.0. 13.7.
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aanzienlijk wijzigen. Ook in de Scheldgio zal de aanscherping van het beleid met
betrekking tot stikstofemissies gevolgen hebben. Dat kan bijvoorbeeld ook de pijler
toegankelijkheid betreffen voor zovehet gaat om de stikstofuitstoot van schepen
(walstroomaansluiting in de havens etc).

Meer aandacht voor het juridisch kader voor de toelating van mogelijk schadelijke plannen en
projecten dan voor het bereiken van de instandhoudingsdoelstellingen endr&bwmen van
achteruitgang

Zowel voor Vlaanderen als voor Nederland geldt dat in de juridische discussie in de afgelopen
decennia eerst de aanwijzingsverplichtingen en dan het beoordelingskader voor plannen en
projecten veruit de meeste aandacht hebbentrg&ken. De juridische en beleidsmatige
uitwerking van het verslechteringsverbod (art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn) en van het traject om
de gewenste staat van instandhouding te bereiken (art. 6 lid 1 Habitatrichtlijn) hebben
daarentegen tot voor kort een gmge rol gespeeld. In het recente verleden komt daar echter
duidelijk een kentering in die in de komende jaren zeer waarschijnlijk zal doorzetten en dus
bel angrijk zal worden voor de opstelling
omstandigheden e juridische druk, zoals de uitspraken over het PAS in Nederland en ook de
recente uitspraken over het beoordelingskader voor stikstof in Vlaanderen, maar bijvoorbeeld
ook door een aanscherping van het biodiversiteitsbeleid van de Europese Commissie in haa
Green Deal en Biodiversiteitsstrategie 2030 staat thans veel nadrukkelijker op de agenda hoe
verzekerd kan worden dat een zich eventueel voordoende achteruitgang in kwaliteit op korte
termijn kan worden gestopt. Ook wordt intensiever en met een meer aEnctijdslijn
nagedacht over hoe toegewerkt kan worden naar het verbeteren van de staat van
instandhouding en het bereiken van een gunstige staat van instandhouding. Dat is vooral te
zien met betrekking tot de overbelasting van gebieden met stikstof, ralavervolgens ook
meer algemeen op de agenda komen. Voorbeelden die deze nieuwe beleidslijn illustreren zijn
de Nederlandse Wet stikstofreductie en natuurherstel, de eerste rechterlijke uitspraak over
(de Nederlandse omzetting van) art. 6 lid 2 Habitdtlijn van de Nederlandse Raad van
State?° alsmede de recente adviezen over de langetermijnverkenning stikstofruimte en
normeren en beprijzen van stikst6f: Het zou kunnen worden gezegd dat Nederland in deze
omslag van denken en van focus iets voorloopaar ook in Vlaanderen werkt de regering
thans nadrukkelijk aan een strategie voor het stoppen van de achteruitgang van de kwaliteit
van gebieden en het concretiseren van de verbeteringsopgave.

Deze verschuiving van aandacht van de juridische, maavaokle beleidsmatige discussie
van het kader van art. 6 lid 3 en 4 Habitatrichtlijn (beoordeling van mogelijk schadelijke
plannen en projecten) naar het kader van art. 6 lid 1 en lid 2 Habitatrichtlijn (stoppen
kwaliteitsverlies en bereiken van de instamdilingsdoelstellingen) zal nadrukkelijk de
aandacht moeten krijgen bij het maken van de langetermijnvisie voor de Setegjae Het is

niet onwaarschijnlijk dat het bereiken van de natuurdoelstellingen een belangrijkere nadruk
krijgt dan in de afgelopenetennia het geval was. De visie zou, voor de pijler natuur, zich
moeten verhouden tot de vraag binnen welk tijdpad en hoe een gunstige staat van
instandhouding van de habitats in de beschermde Natura 2#fleden kan worden bereikt.

720 ABRVS 20 januari 2021, ECLI:NL:RVS:2021:71 (Varkenshouderij De Logt).
721Ziehttps://www.algemenebestuursdienst.nl/organisatie/abdtopconsult/rapporten
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Deze vraagstelling hée uiteraard ook implicaties voor de pijlers toegankelijkheid en
veiligheid.

Gemeenschappelijke ontwikkelingsvisie natuur

Ecologisch en vanuit het streven naar een efficiénte inzet van beleid en middelen ligt het voor
de hand om voor de hele Scheldsgo een gemeenschappelijke visie te ontwikkelen voor
natuurbehoud en ontwikkeling. De langetermijnvisie is daar bij uitstek het geschikte middel
voor. Binnen de langetermijnvisie zal de gedachtevorming over de pijler natuur sterk
georiénteerd moeten zijn ode juridische kaders voor de Natura 26@€bieden in de regio

die in het rapport uitvoerig zijn beschreven. De langetermijnvisie verzekert dat dit beleid voor
de pijler natuur in samenhang wordt gezien en geformuleerd met het beleid voor de pijlers
toegarkelijkheid en veiligheid. De juridische kaders blijven daarbij uitgaan van de noodzaak
dat per aangewezen gebied, en dus ook apart in Vlaanderen en Nederland
instandhoudingsdoelstellingen geldefie voor elk Natura 200@ebied sturend zijn voor
concrete beslissingen over plannen en projecten, herstelstrategieémaatregelen etcDe
vaststelling vareen gezamenlijk beheerplan voor de deltawateren laat echter zierhdat
mogelijk en zinvol is ommet behoud van de instandhoudingsdoelstellingen per gebied het
natuurbeleid voorhet hele estuariumn samenhang en in een gemeenschappelijk document
te formuleren.Het is van groot belang gebiedsplannehdeze nu per Natura 20afebied of
gezamenlijk gor meerdere gebieden worden vastgestelghed af te stemmen met de
langetermijnvisie, in het bijzonder voor de pijler natuur, die voor de Schelgi® ontwikkeld
wordt. Deze noodzaak tot afstemming is wederzijds. De thans van kracht zijnde
aanwijzingsbdsiten en beheerplannen van de Natura 20@€bieden zullen een belangrijk
vertrekpunt moeten vormen voor de op te stellen langetermijnvisie. Andersom zal de
langetermijnvisie vervolgens weer zijn uitwerking moeten hebben op de volgende
heroverweging van dblatura 2008beheerplannen.
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