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Intussen geldt de Verordening ruimte 2014 niet
meer. De regels van de Verordening ruimte
Noord-Brabant, die op 15 juli 2017 in werking is
getreden, komen voor zover het de normen voor
de achtergrondbelasting van geur afkomstig van
veehouderijen betreft echter volledig overeen. Re-
levant is dat in de toelichting van de Verordening
ruimte Noord-Brabant het volgende wordt opge-
merkt (pagina 145):

“(..) De provincie wil met de regels rondom geur
ingrijpen op de hoogte van de toetswaarde voor
geur en voor fijnstof op het ontstaan van nieu-
we overschrijdingen in een gebied, maar treedt
niet in de wijze waarop belastingen van geur
en fijn stof op gevoelige en te beschermen objec-
ten volgens de nu al bestaande regels en juris-
prudentie worden berekend. De regeling biedt
beleidsvrijheid aan de gemeente om te bepalen
hoe zij invulling geeft aan de juridische uit-
voeringsaspecten van de regels, zoals de keuze
voor geurgevoelige objecten binnen de mogelijk-
heden die de wet daarvoor biedt. Wij wijzen er
daarbij op dat de rechter binnen het ruimtelijk
spoor een ruimere interpretatie geeft aan het
begrip geurgevoelig object uit de Wet geurhin-
der en veehouderij. Het is zinvol om die uitleg
bij de planvorming te betrekken. (..)".

In de kwestie waar de hierboven opgenomen uit-
spraak op ziet stelden burgemeester en wethouders
van Bergeijk zich (eveneens) op het standpunt dat
alleen woningen waarvoor geurconcentratienor-
men gelden als geurgevoelig object kunnen worden
beschouwd. De Afdeling oordeelt thans, anders dan
in de hiervoor behandelde zaak Baarle-Nassau, dat
geen grond bestaat voor het oordeel dat burgemees-
ter en wethouders voor de uitleg van het niet in
de verordening gedefinieerde begrip geurgevoelig
object niet heeft kunnen aansluiten bij de syste-
matiek van de Wgv. Van doorslaggevende beteke-
nis lijkt de Afdeling te achten dat de keuze van het
gemeentebestuur niet betekent dat dat (voormali-
ge) agrarische bedrijfswoningen in het geheel niet
worden beschermd tegen cumulatieve hinder. De
gemeenteraad dient hiermee bij de vaststelling van
een bestemmingsplan uit oogpunt van goede ruim-
telijke ordening immers rekening te houden, aldus
de Afdeling. Het hiervoor opgenomen citaat uit de
toelichting van de verordening vormt een belang-
rijke bouwsteen van de motivering van de Afdeling.
Mij valt op dat — nog daargelaten het feit dat aan
de toelichting juridisch gezien geen bindende be-
tekenis toekomt — uit de toelichting niet evident
volgt dat Provinciale Staten bedoelen dat (voorma-
lige) agrarische bedrijfswoningen niet hoeven te
worden getoetst aan de provinciale normen voor
de achtergrondbelasting. In de toelichting wordt
immers aangegeven dat niet wordt getreden in de
wijze van berekenen volgens de nu al bestaande
jurisprudentie (waarvan de hiervoor aangehaalde
uitspraak Baarle-Nassau onderdeel uitmaakt) en
dat de rechter binnen het ruimtelijk spoor een rui-
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mere interpretatie geeft aan het begrip geurgevoe-
lig object.

P.P.A. Bodden
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Hof van Justitie van de Europese Unie
7 november 2018

(Programma Aanpak Stikstof)

(mrs. A. Prechal, C. Toader, A. Rosas)
Metnoot F.H. Damen

Programma Aanpak Stikstof.

[Habitatrichtlijn, art. 6, Natuurbeschermingswet
1998, art. 1, art. 19, Wel natuurbescherming, art. 2.4,
art. 2.71id 2, art. 2.71id 3, art. 2.9 lid 3, art. 2.9 lid 4,
Wet milieubeheer, art. 1.1 1id 3]

Prejudiciéle verwijzing — Richtlijn 92/43/EEG - In-
standhouding van de natuurlijke habitats en van de
wilde flora en fauna — Speciale beschermingszones —
Artikel 6 — Passende beoordeling van de gevolgen van
een plan of project voor een gebied — Nationaal pro-
gramma voor de aanpak van stikstof — Begrippen ,pro-
ject’ en ,passende beoordeling’ — Integrale beoordeling
voordat individueel toestemming wordt verleend aan
agrarische bedrijven die stikstofdepositie veroorzaken

ARREST VAN HET HOF (Tweede kamer)

In de gevoegde zaken C293/17 en C294/17,
betreffende verzoeken om een prejudiciéle beslis-
sing krachtens artikel 267 VWEU, ingediend door
de Raad van State (Nederland) bij beslissingen van
17 mei 2017, ingekomen bij het Hof op 22 mei 2017, in
de procedures

Cooperatie Mobilisation for the Environment UA,
Vereniging Leefmilieu

tegen

College van gedeputeerde staten van Limburg,
College van gedeputeerde staten van Gelderland,

in tegenwoordigheid van:

G. H. Wildenbeest,

Maatschap Smeets,

Maatschap Lintzen-Crooijmans,

W. A. H. Corstjens (C293/17),

en

Stichting Werkgroep Behoud de Peel

tegen

College van gedeputeerde staten van Noord-Bra-
bant,

in tegenwoordigheid van:

Maatschap Gebr. Lammers,
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Landbouwbedrijf Swinkels,

Pluimveehouderij Van Diepen VOF,
Vermeerderingsbedrijf Engelen,

Varkenshouderij Limburglaan BV,

Madou Agro Varkens CV (C294/17),

wijst

HET HOF (Tweede kamer),

samengesteld als volgt: A. Prechal, president van de
Derde kamer, waarnemend voor de president van
de Tweede kamer, C. Toader (rapporteur) en A. Ro-
sas, rechters,

advocaat-generaal: J. Kokott,

griffier: C. Stromholm, administrateur,

gezien de stukken en na de terechtzitting op 3 mei
2018,

gelet op de opmerkingen van:

- de Codperatie Mobilisation for the Environment
UA en de Vereniging Leefmilieu, vertegenwoordigd
door V. Wosten en A. van den Burg, adviseurs,

— de Stichting Werkgroep Behoud de Peel, verte-
genwoordigd door A. K. M. van Hoof, adviseur,

—  het College van gedeputeerde staten van Lim-
burg, het College van gedeputeerde staten van
Gelderland en het College van gedeputeerde sta-
ten van Noord-Brabant, vertegenwoordigd door
H.]J. M. Besselink, advocaat,

— deNederlandse regering, vertegenwoordigd door
M. K. Bulterman, C. S. Schillemans en P. P. Huurn-
ink als gemachtigden,

—  de Deense regering, vertegenwoordigd door
J. Nymann-Lindegren, S. Wolff en P. Z. L. Ngo als
gemachtigden,

— de Europese Commissie, vertegenwoordigd door
E. Manhaeve, C. Hermes en C. Zadra als gemachtig-
den,

gehoord de conclusie van de advocaat-generaal ter
terechtzitting van 25 juli 2018,

het navolgende

Arrest

1 De verzoeken om een prejudiciéle beslissing
betreffen de uitlegging van artikel 6 van richtlijn
92/43/EEG van de Raad van 21 mei 1992 inzake de
instandhouding van de natuurlijke habitats en de
wilde flora en fauna (PB 1992, L 206, blz. 7; hierna:
yhabitatrichtlijn”).

2 Deze verzoeken zijn ingediend in het kader
van twee gedingen, het ene tussen de Colperatie
Mobilisation for the Environment UA en de Ver-
eniging Leefmilieu enerzijds en het College van
gedeputeerde staten van Limburg (Nederland) en
het College van gedeputeerde staten van Gelder-
land (Nederland) anderzijds (zaak C293/17), en het
andere tussen de Stichting Werkgroep Behoud de
Peel en het College van gedeputeerde staten van
Noord-Brabant (Nederland) (zaak C294/17), over
toestemmingsregimes voor agrarische activiteiten
die stikstofdepositie veroorzaken op gebieden van
het Europese ecologische netwerk ,Natura 2000”.

Toepasselijke bepalingen

Unierecht

3 De tiende overweging van de habitatrichtlijn
luidt als volgt:
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,Overwegende dat elk plan of programma dat een
significant effect kan hebben op de instandhou-
dingsdoelstellingen van een aangewezen gebied of
een gebied dat in de toekomst aangewezen zal zijn,
op passende wijze moet worden beoordeeld”.

4 Artikel 1 van deze richtlijn bepaalt:

,In deze richtlijn wordt verstaan onder

[..]

e) staat van instandhouding van een natuurlijke ha-
bitat: de som van de invloeden die op de betrokken
natuurlijke habitat en de daar voorkomende typi-
sche soorten inwerken en op lange termijn een
verandering kunnen bewerkstelligen in de natuur-
lijke verspreiding, de structuur en de functies van
die habitat of die van invloed kunnen zijn op het
voortbestaan op lange termijn van de betrokken
typische soorten op het in artikel 2 bedoelde grond-
gebied.

De ,staat van instandhouding’ van een natuurlijke
habitat wordt als ,gunstig’ beschouwd wanneer:

— het natuurlijke verspreidingsgebied van de ha-
bitat en de oppervlakte van die habitat binnen dat
gebied stabiel zijn of toenemen, en

- de voor behoud op lange termijn nodige speci-
fieke structuur en functies bestaan en in de afzien-
bare toekomst vermoedelijk zullen blijven bestaan,
en

- [

[..]

1) speciale beschermingszone: een door de lidstaten
bij een wettelijk, bestuursrechtelijk en/of op een
overeenkomst berustend besluit aangewezen ge-
bied van communautair belang waarin de instand-
houdingsmaatregelen worden toegepast die nodig
zijn om de natuurlijke habitats en/of de populaties
van de soorten waarvoor het gebied is aangewezen,
in een gunstige staat van instandhouding te behou-
den of te herstellen;

[

5 Artikel 2 van de richtlijn luidt:

»1. Deze richtlijn heeft tot doel bij te dragen tot het
waarborgen van de biologische diversiteit door het
instandhouden van de natuurlijke habitats en de
wilde flora en fauna op het Europese grondgebied
van delidstaten waarop het Verdrag van toepassing
is.

2. De op grond van deze richtlijn genomen maat-
regelen beogen de natuurlijke habitats en de wilde
dier en plantensoorten van communautair belang
in een gunstige staat van instandhouding te behou-
den of te herstellen.

3. Indeop grond van deze richtlijn genomen maat-
regelen wordt rekening gehouden met de vereisten
op economisch, sociaal en cultureel gebied, en met
de regionale en lokale bijzonderheden.”

6 Artikel 3,1id 1, van de habitatrichtlijn bepaalt:
»Er wordt een coherent Europees ecologisch net-
werk gevormd van speciale beschermingszones,
Natura 2000 genaamd. Dit netwerk, dat bestaat uit
gebieden met in bijlage I genoemde typen natuurlij-
ke habitats en habitats van in bijlage II genoemde
soorten, moet de betrokken typen natuurlijke ha-
bitats en habitats van soorten in hun natuurlijke
verspreidingsgebied in een gunstige staat van in-
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standhouding behouden of in voorkomend geval
herstellen.

L

7 Artikel 6 van de richtlijn luidt:

,1. De lidstaten treffen voor de speciale bescher-
mingszones de nodige instandhoudingsmaatre-
gelen; deze behelzen zo nodig passende specifieke
of van ruimtelijke-ordeningsplannen deel uitma-
kende beheersplannen en passende wettelijke,
bestuursrechtelijke of op een overeenkomst be-
rustende maatregelen, die beantwoorden aan de
ecologische vereisten van de typen natuurlijke ha-
bitats van bijlage I en de soorten van bijlage Il die in
die gebieden voorkomen.

2. De lidstaten treffen passende maatregelen om
ervoor te zorgen dat de kwaliteit van de natuurlijke
habitats en de habitats van soorten in de speciale
beschermingszones niet verslechtert en er geen sto-
rende factoren optreden voor de soorten waarvoor
de zones zijn aangewezen voor zover die factoren,
gelet op de doelstellingen van deze richtlijn een sig-
nificant effect zouden kunnen hebben.

3. Voor elk plan of project dat niet direct verband
houdt met of nodig is voor het beheer van het ge-
bied, maar afzonderlijk of in combinatie met ande-
re plannen of projecten significante gevolgen kan
hebben voor zo'n gebied, wordt een passende beoor-
deling gemaakt van de gevolgen voor het gebied, re-
kening houdend met de instandhoudingsdoelstel-
lingen van dat gebied. Gelet op de conclusies van
de beoordeling van de gevolgen voor het gebied en
onder voorbehoud van het bepaalde in lid 4, geven
de bevoegde nationale instanties slechts toestem-
ming voor dat plan of project nadat zij de zekerheid
hebben verkregen dat het de natuurlijke kenmer-
ken van het betrokken gebied niet zal aantasten en
nadat zij in voorkomend geval inspraakmogelijk-
heden hebben geboden.

4. Indien een plan of project, ondanks negatieve
conclusies van de beoordeling van de gevolgen voor
het gebied, bij ontstentenis van alternatieve oplos-
singen, om dwingende redenen van groot openbaar
belang, met inbegrip van redenen van sociale of
economische aard, toch moet worden gerealiseerd,
neemt de lidstaat alle nodige compenserende maat-
regelen om te waarborgen dat de algehele samen-
hang van Natura 2000 bewaard blijft. De lidstaat
stelt de Commissie op de hoogte van de genomen
compenserende maatregelen.

Wanneer het betrokken gebied een gebied met een
prioritair type natuurlijke habitat en/of een pri-
oritaire soort is, kunnen alleen argumenten die
verband houden met de menselijke gezondheid, de
openbare veiligheid of met voor het milieu wezen-
lijke gunstige effecten dan wel, na advies van de
Commissie, andere dwingende redenen van groot
openbaar belang worden aangevoerd.”

8 Richtlijn 85/337/EEG van de Raad van 27 juni
1985 betreffende de milieueffectbeoordeling van
bepaalde openbare en particuliere projecten
(PB 1985, L 175, blz. 40) was de voorloper van richt-
lijn 2011/92/EU van het Europees Parlement en de
Raad van 13 december 2011 betreffende de mili-
eueffectbeoordeling van bepaalde openbare en
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particuliere projecten (PB 2012, L 26, blz. 1; hierna:
»MER-richtlijn”).

9 Inartikel 1, lid 2, onder a), van de MER-richtlijn,
dat gelijkluidend is aan artikel 1, lid 2, van richtlijn
85/337, wordt het begrip ,project” gedefinieerd als
,de uitvoering van bouwwerken of de totstand-
brenging van andere installaties of werken”, of als
yandere ingrepen in natuurlijk milieu of landschap,
inclusief de ingrepen voor de ontginning van bo-
demschatten”.

Nederlands recht

10 De Natuurbeschermingswet 1998 (Stb. 1998, 403;
hierna: ,Nbw 1998”), zoals deze luidde tot 1 januari
2017, bepaalt in artikel 1:

,In deze wet en de daarop berustende bepalingen
wordt verstaan onder:

[.]

m. bestaand gebruik: gebruik dat op 31 maart 2010
bekend is, of redelijkerwijs bekend had kunnen
zijn bij het bevoegd gezag;

[.I”

11 Artikel 19d, leden 1 en 3, van deze wet bepalen:
,1. Hetis verboden zonder vergunning, of in strijd
met aan die vergunning verbonden voorschrif-
ten of beperkingen, van gedeputeerde staten [..]
projecten of andere handelingen te realiseren
onderscheidenlijk te verrichten die gelet op de in-
standhoudingsdoelstelling [..] de kwaliteit van de
natuurlijke habitats en de habitats van soorten in
een Natura 2000-gebied kunnen verslechteren of
een significant verstorend effect kunnen hebben
op de soorten waarvoor het gebied is aangewezen.
[..]

[.]

3. Hetverbod, bedoeld in het eerste lid, is niet van
toepassing op bestaand gebruik, behoudens indien
dat gebruik een project is dat niet direct verband
houdt met of nodig is voor het beheer van een Natu-
ra 2000-gebied maar dat afzonderlijk of in combi-
natie met andere projecten of plannen significante
gevolgen kan hebben voor het desbetreffende Natu-
ra 2000-gebied.”

12 Artikel 19f, lid 1, van de wet bepaalt:

,Voor projecten waarover gedeputeerde staten een
besluit op een aanvraag voor een vergunning als
bedoeld in artikel 19d, eerste lid, nemen, en die niet
direct verband houden met of nodig zijn voor het
beheer van een Natura 2000-gebied maar die af-
zonderlijk of in combinatie met andere projecten
of plannen significante gevolgen kunnen hebben
voor het desbetreffende gebied, maakt de initia-
tiefnemer alvorens gedeputeerde staten een besluit
nemen, een passende beoordeling van de gevolgen
voor het gebied waarbij rekening wordt gehouden
met de instandhoudingsdoelstelling [...] van dat ge-
bied.”

13 Artikel 19g,1id 1, van de Nbw 1998 luidt als volgt:
yIndien een passende beoordeling is voorgeschre-
ven op grond van artikel 19f, eerste lid, kan een
vergunning als bedoeld in artikel 19d, eerste lid,
slechts worden verleend indien gedeputeerde sta-
ten zich op grond van de passende beoordeling er-
van hebben verzekerd dat de natuurlijke kenmer-
ken van het gebied niet zullen worden aangetast.”
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14 Artikel 19kg, leden 1, 2 en 5, van deze wet luidt:
,1. [De bevoegde ministers] stellen een programma
vast voor de daarin opgenomen Natura 2000-ge-
bieden ter vermindering van de stikstofdepositie
in die gebieden en ter verwezenlijking van de in-
standhoudingsdoelstellingen voor de voor stikstof
gevoelige habitats in die gebieden binnen afzienba-
re termijn.

2. Het programma beoogt een ambitieuze en re-
alistische vermindering van de stikstofdepositie,
afkomstig van in Nederland aanwezige bronnen.
[.]

5. Het programma wordt ten minste eenmaal in
de zes jaar vastgesteld en geldt voor een tijdvak van
zes jaar.”

15 Artikel 19kh, leden 1, 7 en 9, van de wet bepaalt:
,1. In een programma als bedoeld in artikel 19kg
worden voor de betrokken Natura 2000-gebieden
in elk geval beschreven of genoemd:

a. de omvang van de stikstofdepositie aan het be-
gin van het tijdvak van het programma [...J;

b. de verwachte autonome ontwikkelingen ten
aanzien van de stikstofemissie door de factoren,
bedoeld in onderdeel a, en de effecten daarvan op
de omvang van stikstofdepositie in de gebieden;

c. degetroffen of te treffen maatregelen die bijdra-
gen aan een vermindering van de stikstofdepositie,
of die op een andere wijze bijdragen aan het berei-
ken van een goede staat van instandhouding van
de voor stikstof gevoelige habitats, en de verwachte
effecten van die maatregelen op de omvang van de
depositie, onderscheidenlijk het bereiken van een
goede staat van instandhouding in de gebieden;

[.]

e. de doelstellingen ten aanzien van de omvang
van de stikstofdepositie [...];

f. de wijze waarop en frequentie waarmee de rap-
portage plaatsvindt [...];

g. de getroffen of te treffen maatregelen ter ver-
wezenlijking van de instandhoudingsdoelstellin-
gen voor de voor stikstof gevoelige habitats in de
Natura 2000-gebieden die in het programma zijn
opgenomen;

h. deresultaten van een beoordeling voor elk Na-
tura 2000-gebied dat in het programma is opge-
nomen, in hoeverre de maatregelen, bedoeld in de
onderdelen c en g, rekening houdend met de ver-
wachte algemene ontwikkeling van de stikstofde-
positie, in het bijzonder het totaal van de stikstofde-
posities, bedoeld in het zevende en negende lid, en
de ontwikkelingsruimte:

1°. bijdragen aan de verwezenlijking van de in-
standhoudingsdoelstellingen voor de voor stikstof
gevoelige habitats in het gebied;

2°. voorkomen dat verslechtering optreedt van de
kwaliteit van de natuurlijke habitats en de habitats
van soorten in het gebied,;

3°. voorkomen dat storende factoren optreden voor
de soorten waarvoor het gebied is aangewezen voor
zover die factoren, gelet op de instandhoudings-
doelstellingen van het gebied, een significant effect
kunnen hebben, en

4°. de verwezenlijking van de instandhoudings-
doelstellingen van het gebied die geen betrekking
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hebben op voor stikstof gevoelige habitats, niet in
gevaar brengen.

[.]

7. Het verbod, bedoeld in artikel 19d, eerste lid, is
met betrekking tot een Natura 2000-gebied niet
van toepassing op een project of andere handeling
dat voldoet aan elk van de volgende voorwaarden:
a. het project of de handeling:

1°. veroorzaakt een stikstofdepositie op voor stik-
stof gevoelige habitats in het Natura 2000-gebied
die afzonderlijk en, ingeval het project of de hande-
ling betrekking heeft op een inrichting als bedoeld
in artikel 1.1, derde lid, van de Wet milieubeheer,
in cumulatie met andere projecten of handelingen
met betrekking tot dezelfde inrichting in de perio-
de waarvoor het programma geldt, niet een waarde
die is vastgesteld bij algemene maatregel van be-
stuur overschrijdt, of,

[.]

b. het project of de handeling kan voor het desbe-
treffende Natura 2000-gebied geen andere gevol-
gen veroorzaken dan stikstofdepositie die, gelet op
deinstandhoudingsdoelstellingen, de kwaliteit van
de natuurlijke habitats en de habitats van soorten
in een Natura 2000-gebied kunnen verslechteren
of een significant verstorend effect kunnen hebben
op de soorten waarvoor het gebied is aangewezen.
[.]

9. Bij het nemen van een besluit als bedoeld in
artikel 19km, eerste lid, betrekt het bevoegd gezag
niet de stikstofdepositie die het project of de ande-
re handeling veroorzaakt op voor stikstof gevoe-
lige habitats in een Natura 2000-gebied, indien de
stikstofdepositie de in het zevende lid, onderdeel a,
bedoelde waarde niet overschrijdt, onderscheiden-
lijk indien het project of de handeling wordt gere-
aliseerd, onderscheidenlijk verricht op een grotere
afstand dan de op grond van het zevende lid, onder-
deel a, vastgestelde afstand.”

16 Artikel 19km, lid 1, van de Nbw 1998 bepaalt:
,De ontwikkelingsruimte voor een in het program-
ma opgenomen Natura 2000-gebied, kan [..] door
het bestuursorgaan dat bevoegd is tot het nemen
van het desbetreffende besluit, worden toegedeeld
in:

[.]

b. eenvergunning als bedoeld in artikel 19d, eerste
lid;

[

17 Artikel 2 van het Besluit grenswaarden pro-
grammatische aanpak stikstof (Stb. 2015, 227) be-
paalt:

,1. De waarde, bedoeld in artikel 19kh, zevende lid,
onderdeel a, onder 1°, van de [Nbw 1998] is 1 mol per
hectare perjaar.

[.]

3. In afwijking van het eerste lid is de waarde, be-
doeld in artikel 19kh, zevende lid, onderdeel a, on-
der 1°, van de [Nbw 1998], voor een project of andere
handeling, niet zijnde een project of andere hande-
ling als bedoeld in artikel 19kn, eerste lid, van de
wet, 0,05 mol per hectare per jaar, zolang uit het [..]
rekenmodel blijkt dat ten aanzien van een hectare
van een voor stikstof gevoelige habitat in het desbe-
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treffende Natura 2000-gebied 5 % of minder van de
depositieruimte voor grenswaarden beschikbaar
is.”

18 Artikel 2, lid 1, van de Regeling programmati-
sche aanpak stikstof (Stcrt. 2015, 16320) bepaalt:
wVoor de vaststelling of een project of een andere
handeling als bedoeld in artikel 19d, eerste lid, van
de [Nbw 1998], [...] door het veroorzaken van stik-
stofdepositie op een voor stikstof gevoelig habitat
in een Natura 2000-gebied een verslechterend of
significant verstorend effect kan hebben, wordt
de stikstofdepositie berekend met gebruikmaking
van AERIUS Calculator.”

19 Artikel 5,1id 1, van deze regeling luidt:

,Het bevoegd gezag stelt de omvang van de in een
toestemmingsbesluit toe te delen ontwikkelings-
ruimte vast met gebruikmaking van AERIUS Cal-
culator.”

20 Blijkens artikel 7, lid 1, van de regeling is het
softwareprogramma AERIUS Register een registra-
tie-instrument voor gegevens over de afschrijving,
bijschrijving en reservering van ontwikkelings-
ruimte en gegevens over meldingsplichtige projec-
ten of andere handelingen.

21 Artikel 8,1id 1, van de regeling luidt als volgt:
,Degene die voornemens is een project te realiseren
of een andere handeling te verrichten waarop arti-
kel 19kh, zevende lid, onderdeel a, onder 1°, van de
[Nbw 1998] van toepassing is doet ten minste vier
weken maar ten hoogste twee jaar voor de aanvang
daarvan een melding, indien is voldaan aan elk van
de volgende voorwaarden:

a.1° het project of de andere handeling heeft be-
trekking op de oprichting, verandering of uitbrei-
ding van een inrichting als bedoeld in artikel 1.1,
derde lid, van de Wet milieubeheer bestemd voor
landbouw, [...]

[..]

b. het project of de andere handeling veroorzaakt
stikstofdepositie op een voor stikstof gevoelig ha-
bitat in een Natura 2000-gebied die hoger is dan
0,05 mol per hectare per jaar.

L.

22 De Wet natuurbescherming (Stb. 2016, 34; hier-
na: ,Wnb”), die in werking is getreden op 1 januari
2017, bepaalt in artikel 2.4:

,1. Gedeputeerde staten leggen, indien dat nodig is
voor een Natura 2000-gebied, gelet op de instand-
houdingsdoelstellingen, aan degene die in hun pro-
vincie een handeling [als bedoeld in artikel 19d, eer-
ste lid, van de Nbw 1998] verricht of het voornemen
daartoe heeft, een verplichting op om:

a. informatie over de handeling te verstrekken;

b. de nodige preventieve of herstelmaatregelen te
treffen;

c. de handeling overeenkomstig daarbij gegeven
voorschriften uit te voeren, of

d. dehandeling niet uit te voeren of te staken.

2. Ingeval in het belang van de bescherming van
een Natura 2000-gebied een onverwijlde tenuit-
voerlegging van een besluit als bedoeld in het
eerste lid noodzakelijk is, kunnen gedeputeerde
staten het besluit bekendmaken door mondelinge
mededeling aan degene die de handeling verricht
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of het voornemen daartoe heeft. Gedeputeerde sta-
ten stellen het besluit zo spoedig mogelijk alsnog
op schrift en zenden dit toe of reiken dit uit aan de
belanghebbenden.

[..]

4. Het is verboden te handelen in strijd met een
verplichting als bedoeld in het eerste of derde lid.”
23 Artikel 2.7, 1id 2, van de Wnb luidt:

,Het is verboden zonder vergunning van gedepu-
teerde staten projecten te realiseren of andere han-
delingen te verrichten die gelet op de instandhou-
dingsdoelstellingen voor een Natura 2000-gebied
de kwaliteit van de natuurlijke habitats of de habi-
tats van soorten in dat gebied kunnen verslechteren
of een significant verstorend effect kunnen hebben
op de soorten waarvoor dat gebied is aangewezen.”
24 Artikel 2.9,leden 3 en 4, van die wet bepaalt:

,3. Het verbod, bedoeld in artikel 2.7, tweede lid,
is niet van toepassing op projecten en andere han-
delingen, behorende tot door provinciale staten bij
verordening aangewezen categorieén van projec-
ten, onderscheidenlijk andere handelingen, indien
ten aanzien van het project, onderscheidenlijk de
handeling is voldaan aan bij of krachtens die veror-
dening gestelde regels. [...]

[.]

4. Op grond van het derde lid kunnen uitsluitend
categorieén van:

a. projecten als bedoeld in artikel 2.7, derde lid, on-
derdeel a, worden aangewezen ten aanzien waar-
van op voorhand op grond van objectieve gegevens
kan worden uitgesloten dat zij afzonderlijk of in
combinatie met andere plannen of projecten de na-
tuurlijke kenmerken van een Natura 2000-gebied
zullen aantasten;

b. andere handelingen als bedoeld in artikel 2.7,
derde lid, onderdeel b, worden aangewezen ten
aanzien waarvan op voorhand rekening is gehou-
den met de gevolgen die de handeling kan hebben
voor een Natura 2000-gebied, gelet op de instand-
houdingsdoelstellingen voor dat gebied.”

25 Zowel uit artikel 3.7.8.1 van de Omgevings-
verordening Gelderland als uit artikel 3.2.1 van
de Omgevingsverordening Limburg, welke om-
gevingsverordeningen in werking zijn getreden
op respectievelijk 3 februari 2017 en 26 april 2017,
blijkt dat het verbod bedoeld in artikel 2.7,1id 2, van
de Wnb niet van toepassing is op ,het weiden van
vee” en ,het op of in de bodem brengen van mest-
stoffen”.

Hoofdgedingen en prejudiciéle vragen
Overwegingen betreffende de zaken C293/17 en
C294/17 tezamen

26 De hoofdgedingen betreffen toestemmingsre-
gimes voor agrarische activiteiten die stikstofde-
positie veroorzaken in gebieden die beschermd zijn
krachtens de habitatrichtlijn.

27 De verwijzende rechter geeft aan dat in 118 van
de 162 Nederlandse Natura 2000-gebieden sprake is
van overbelasting van stikstofdepositie, en dat de
belangrijkste nationale bron van uitstoot van stik-
stof de veehouderij is.
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28 Hijwijst erop dat de overbelasting een probleem
vormt voor de verwezenlijking van de instandhou-
dingsdoelstellingen voor de stikstofgevoelige na-
tuurwaarden in de Natura 2000-gebieden. Doordat
er sprake is van een aanzienlijke depositie vormt
zich met name een laag stikstof, met als gevolg dat
in veel regio’s de zogenoemde kritische depositie-
waarde voor de aangewezen habitattypen ruim
wordt overschreden. Vanwege de overschrijding
van de kritische depositiewaarde kan niet zonder
meer worden uitgesloten dat het risico bestaat dat
de kwaliteit van de habitattypen te lijden heeft on-
der de verzurende en/of vermestende invloed van
stikstofdepositie.

29 De verwijzende rechter merkt op dat het pro-
bleem van de overbelasting van de natuurwaarden
voor het Koninkrijk der Nederlanden aanleiding is
geweest voor de ontwikkeling van een program-
matische aanpak. Het Programma Aanpak Stikstof
20152021 (hierna: ,PAS”), dat op 1 juli 2015 in wer-
king is getreden, vormt een onderdeel daarvan.

30 Het PAS kent een zogenoemde dubbeldoel-
stelling, te weten enerzijds het behoud en, waar
nodig, het herstel van de in het PAS opgenomen
Natura 2000-gebieden om op landelijk niveau een
gunstige staat van instandhouding te bereiken en
anderzijds het mogelijk maken van economische
ontwikkelingen die stikstofdepositie veroorzaken
op deze gebieden. Het programma is ook gebaseerd
op de aanname dat de stikstofdepositie zal dalen,
waarbij de daling voor de helft zal worden ingezet
als zogenoemde depositieruimte voor nieuwe eco-
nomische activiteiten.

31 Bij het PAS wordt uitgegaan van kritische de-
positiewaarden die voor alle Natura 2000-gebieden
en voor de geinventariseerde habitattypen worden
bepaald. Het betreft de grens waarboven het risico
bestaat dat de kwaliteit van de habitat significant
wordt aangetast door de verzurende of vermesten-
de invloed van stikstofdepositie.

32 Voor ieder in het PAS opgenomen Natu-
ra 2000-gebied is een afzonderlijke gebiedsanalyse
gemaakt. De gebiedsanalyses, die op hectareniveau
worden uitgevoerd, vormen samen met het algeme-
ne deel van de passende beoordeling van het PAS
op gebiedsniveau de passende beoordeling in de zin
van artikel 6, 1id 3, van de habitatrichtlijn. Vanaf de
inwerkingtreding van het PAS kan bij de verlening
van toestemming voor activiteiten die stikstofde-
positie veroorzaken, gebruik worden gemaakt van
het PAS, de daaraan ten grondslag liggende passen-
de beoordeling en de bij dit programma behorende
regelgeving.

33 De verwijzende rechter geeft aan dat het PAS
ook voorziet in gebiedsspecifieke herstelmaatrege-
len, zoals hydrologische maatregelen en extra ve-
getatiemaatregelen, alsmede in bronmaatregelen,
zoals stalmaatregelen, maatregelen voor emissie-
arme bemesting en voer en managementmaatre-
gelen. Met deze maatregelen zal er sprake zijn van
een verbetering van de draagkracht van de natuur
en een extra daling van de stikstofdepositie ten op-
zichte van de daling die reeds is ingezet op grond
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van maatregelen die buiten het PAS zijn getroffen
en een autonome daling veroorzaken.

34 Hij merkt tevens op dat het PAS en de bijbeho-
rende regelgeving voor de toestemmingsprocedu-
res drie categorieén projecten kennen. Ten eerste
is er geen toestemming nodig wanneer het gaat om
projecten en andere handelingen die een stikstof-
depositie veroorzaken die lager is dan 0,05 mol N/
ha/jaar. Ten tweede zijn ook projecten en andere
handelingen die een stikstofdepositie van mini-
maal 0,05 mol N/ha/jaar tot maximaal 1 mol N/ha/
jaar veroorzaken, zonder voorafgaande toestem-
ming toegestaan, maar geldt een meldingsplicht.
Ten derde zijn projecten en andere handelingen die
stikstofdepositie veroorzaken boven de grenswaar-
de van1mol N/ha/jaar onverkort vergunningplich-
tig.

35 In het laatste geval dient te worden bezien of
de aangevraagde activiteit tot een toename van
stikstofdepositie leidt. Bepalend daarvoor is of de
aangevraagde situatie leidt tot een hogere depositie
dan de depositie waarvoor eerder een vergunning
is verleend, of tot een hogere depositie dan de fei-
telijk veroorzaakte hoogste depositie in de periode
1 januari 2012-31 december 2014. Als het project of
de andere handeling waarvoor een vergunning
wordt gevraagd, niet leidt tot een toename van stik-
stofdepositie, kan de vergunning onder verwijzing
naar de passende beoordeling bij het PAS worden
verleend krachtens de Nbw 1998. De depositie van
de aangevraagde activiteit maakt in een dergelijk
geval deel uit van de depositie die in die passende
beoordeling is betrokken. Leidt het project of de an-
dere handeling tot een toename van stikstofdepo-
sitie, dan kan de vergunning worden verleend als
het bevoegd gezag daarvoor ontwikkelingsruimte
toedeelt.

36 Uit een berekening van de effecten van de ge-
noemde maatregelen komt naar voren dat de stik-
stofdepositie tot 2020 met ongeveer 13,4 kiloton
per jaar zal dalen in vergelijking met een situatie
waarin een programma als het PAS niet zou wor-
den uitgevoerd. Het PAS houdt rekening met onze-
kerheidsmarges en gaat daarom uit van een daling
van slechts 6,4 kiloton per jaar. Van de ontwikke-
lingsruimte mag in de eerste drie jaar van het PAS
maximaal 60 % worden toegedeeld, in de tweede
helft van het tijdvak van het PAS 40 %.

37 De verwijzende rechter wijst er verder nog op
dat, om de depositie van stikstof te bepalen, de ont-
wikkeling van de stikstofdepositie te monitoren en
ten aanzien van de vergunningverlening een be-
oordeling te maken, er instrumenten zijn ontwik-
keld, waaronder het via de website www.aerius.nl
toegankelijke softwarepakket AERIUS.

38 Een van de zes modules van dit pakket is AE-
RIUS Calculator. Dit rekeninstrument maakt een
deels geautomatiseerde besluitvorming mogelijk.
Het berekent de depositiebijdrage van emissiebron-
nen die een gebruiker in het systeem invoert of im-
porteert, en wordt gebruikt voor de vaststelling of
een project of een andere handeling door het ver-
oorzaken van stikstofdepositie op een voor stikstof
gevoelige habitat in een Natura 2000-gebied een
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verslechterend of significant verstorend effect kan
hebben. Het registreert bovendien voortdurend
hoeveel depositieruimte en ontwikkelingsruimte
aanwezig is per PAS-gebied.

39 Ten slotte is het zo dat indien uit de monitoring
blijkt dat ditnoodzakelijk is, bron en herstelmaat-
regelen kunnen worden vervangen of toegevoegd
aan het PAS en de uit te geven ontwikkelingsruimte
kan worden bijgesteld.

Zaak C294/17

40 Op 14 december 2015 heeft het College van ge-
deputeerde staten van Noord-Brabant zes vergun-
ningen verleend voor de oprichting of uitbreiding
van agrarische bedrijven die onder meer in de Na-
tura 2000-gebieden Groote Peel en Deurnsche Peel
& Mariapeel stikstofdepositie veroorzaken. Die ge-
bieden zijn aangewezen voor het habitattype hoog-
veen, welk type natuurlijke habitat stikstofgevoelig
is. De genomen besluiten impliceren met uitzonde-
ring van één geval dat vergunning wordt verleend
voor een toename van stikstofdepositie in al die be-
drijven. Bij de toename is sprake van verschillende
gradaties.

41 Het College heeft de vergunningen met name
verleend met toepassing van het PAS en de daarbij
behorende regelgeving die vanaf 1 juli 2015 in de
Nbw 1998 en de Regeling programmatische aanpak
stikstof is opgenomen.

42 Wat één bedrijf betreft, heeft het College de ver-
gunning verleend omdat de realisering van het pro-
ject er niet toe leidt dat de stikstofdepositie van dat
bedrijf toeneemt ten opzichte van de feitelijk ver-
oorzaakte depositie voorafgaand aan het PAS. De
depositie van bestaande activiteiten is voor het PAS
passend beoordeeld als onderdeel van de achter-
gronddepositie. De vergunning is verleend onder
verwijzing naar de passende beoordeling die voor
het PAS is gemaakt.

43 Bij de overige bedrijven zijn vergunningen aan
de orde voor activiteiten die leiden tot een toename
van stikstofdepositie ten opzichte van de feitelijk
veroorzaakte of de vergunde depositie voorafgaand
aan het PAS. Voor zover deze activiteiten stikstof-
depositie veroorzaken die de voor het desbetref-
fende Natura 2000-gebied geldende drempel of
grenswaarde (0,05 of 1 mol N/ha/jaar) overschrijdt,
is voor de toename van stikstofdepositie ontwik-
kelingsruimte toegedeeld. De vergunningen zijn
verleend onder verwijzing naar de passende beoor-
deling die voor het PAS is gemaakt.

44 De Stichting Werkgroep Behoud de Peel heeft
tegen de zes aan de orde zijnde besluiten beroep in-
gesteld omdat zij meent dat het College van gedepu-
teerde staten van Noord-Brabant de vergunningen
niet kon verlenen met toepassing van de nationale
regeling, aangezien niet is gewaarborgd dat op een
juiste wijze uitvoering wordt gegeven aan artikel 6
van de habitatrichtlijn.

45 Deze milieuorganisatie meent om te beginnen
dat een programma niet de plaats van een indivi-
duele beoordeling kan innemen, welke individuele
beoordeling artikel 6, lid 3, van die richtlijn vereist
voor projecten die significante gevolgen kunnen
hebben voor Natura 2000-gebieden. Verder betoogt
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zij dat deposities die onder de in de nationale rege-
ling vastgestelde drempel of grenswaarde blijven
significante gevolgen kunnen hebben. Hieraan
voegt de Stichting Werkgroep Behoud de Peel toe
dat de passende beoordeling die aan het PAS ten
grondslag ligt, niet voldoet aan de eisen die de
habitatrichtlijn stelt, omdat daarin instandhou-
dingsmaatregelen en passende maatregelen zijn
betrokken die op grond van artikel 6, leden 1 en 2,
van de habitatrichtlijn moeten worden getroffen.
Daarnaast zijn in de passende beoordeling bron en
herstelmaatregelen betrokken die volgens de mili-
euorganisatie het karakter van compensatie heb-
ben. Ten slotte vindt zij het in het licht van artikel 6
van de richtlijn bezwaarlijk dat de ontwikkelings-
ruimte kan worden toegedeeld voordat de positieve
gevolgen van de maatregelen zich hebben voorge-
daan.

46 Volgens het College van gedeputeerde staten
van Noord-Brabant geven het PAS en de daarbij be-
horende regelgeving op een juiste wijze uitvoering
aan artikel 6 van de habitatrichtlijn. Gesteld wordt
dat in het PAS een toetsing heeft plaatsgevonden
van een bepaalde belasting van stikstofdepositie
in relatie tot de instandhoudingsdoelstellingen in
alle Natura 2000-gebieden met stikstofgevoelige
natuurwaarden, zoals dat artikel vereist.

47 Inde gebiedsanalyses is, aldus het College, voor
alle locaties met stikstofgevoelige natuurwaarden
beoordeeld of er wetenschappelijk gezien redelij-
kerwijs geen twijfel is dat met het beschikbaar stel-
len van depositie en ontwikkelingsruimte voor pro-
jecten en andere handelingen, rekening houdend
met de bron en herstelmaatregelen van het PAS, de
instandhoudingsdoelstellingen voor de stikstofge-
voelige natuurwaarden worden gehaald en tevens
het behoud van die natuurwaarden is geborgd. De
hoeveelheid depositie en ontwikkelingsruimte die
beschikbaar is gesteld voor alle projecten en ande-
re handelingen die op grond van het PAS mogelijk
worden gemaakt, is dus passend beoordeeld. Uit
die beoordeling volgt volgens het College dat de
kwaliteit van de habitattypen niet zal verslechte-
ren en dat de natuurlijke kenmerken van de Natu-
ra 2000-gebieden niet zullen worden aangetast.

48  Het College van gedeputeerde staten van
Noord-Brabant voert aan dat uit de rechtspraak
van het Hof geenszins kan worden afgeleid dat een
programmatische aanpak op grond van de habi-
tatrichtlijn niet is toegestaan.

49 Tegen deze achtergrond heeft de Raad van State
(Nederland) de behandeling van de zaak geschorst
en het Hof de volgende prejudici€le vragen voorge-
legd:

,1) Staat artikel 6, tweede en derde lid, van [de ha-
bitatrichtlijn] in de weg aan een wettelijke regeling
die ertoe strekt dat projecten en andere handelin-
gen die stikstofdepositie veroorzaken die een drem-
pel of grenswaarde niet overschrijdt, zijn uitgezon-
derd van de vergunningplicht en daardoor zonder
individuele toestemming zijn toegestaan, ervan uit-
gaande dat de gevolgen van alle projecten en andere
handelingen tezamen die gebruik kunnen maken

Tijdschrift voor AGRARISCH RECHT 61



Rechtspraak

van de wettelijke regeling voor de vaststelling van
die wettelijke regeling passend zijn beoordeeld?

2) Staatartikel 6, tweede en derde lid, van [de habi-
tatrichtlijn] eraan in de weg dat een passende beoor-
deling voor een programma waarin een bepaalde
totale hoeveelheid stikstofdepositie is beoordeeld
ten grondslag wordt gelegd aan de verlening van
een vergunning (individuele toestemming) voor
een project of andere handeling, die stikstofdeposi-
tie veroorzaakt die binnen de in het kader van het
programma beoordeelde depositieruimte past?

3) Mogen in de passende beoordeling als bedoeld
in artikel 6, derde lid, van [de habitatrichtlijn], die
voor een programma, zoals het [PAS], is gemaakt,
de positieve gevolgen van instandhoudingsmaat-
regelen en passende maatregelen voor bestaande
arealen van habitattypen en leefgebieden worden
betrokken, die worden getroffen in verband met de
verplichtingen die voortvloeien uit artikel 6, eerste
en tweede lid, van die richtlijn?

3a) Indien vraag 3 bevestigend wordt beantwoord:
kunnen de positieve gevolgen van instandhou-
dingsmaatregelen en passende maatregelen in een
passende beoordeling voor een programma worden
betrokken als deze ten tijde van de passende beoor-
deling nog niet zijn uitgevoerd en het positieve ef-
fect daarvan nog niet is verwezenlijkt?

Is daarbij, ervan uitgaande dat de passende be-
oordeling definitieve bevindingen bevat over de
gevolgen van deze maatregelen die gebaseerd zijn
op de beste wetenschappelijke kennis ter zake, van
belang dat de uitvoering en het resultaat van die
maatregelen worden gemonitord en indien daaruit
volgt dat de gevolgen ongunstiger zijn dan waarvan
is uitgegaan in de passende beoordeling, bijsturing,
indien nodig, plaatsvindt?

4) Mogen de positieve gevolgen van de autonome
daling van stikstofdepositie die zich zal gaan mani-
festeren in de periode waarin het [PAS] geldt, in de
passende beoordeling als bedoeld in artikel 6, der-
de lid, van [de habitatrichtlijn], worden betrokken?
Is daarbij, ervan uitgaande dat de passende beoor-
deling definitieve bevindingen bevat over deze
ontwikkelingen die gebaseerd zijn op de beste we-
tenschappelijke kennis ter zake, van belang dat de
autonome daling van stikstofdepositie wordt gemo-
nitord, en indien daaruit volgt dat de daling ongun-
stiger is dan waarvan is uitgegaan in de passende
beoordeling, bijsturing, indien nodig, plaatsvindt?

5) Mogen herstelmaatregelen die in het kader van
het [PAS] worden getroffen en waarmee wordt voor-
komen dat een bepaalde natuur belastende factor,
zoals stikstofdepositie, schadelijke gevolgen kan
hebben voor bestaande arealen van habitattypen
of leefgebieden, geduid worden als beschermings-
maatregel als bedoeld in punt 28 van het arrest
[van 15 mei 2014, Briels e.a. (C521/12, EU:C:2014:330)],
die in een passende beoordeling als bedoeld in ar-
tikel 6, derde lid, van [de habitatrichtlijn] mogen
worden betrokken?

5a) Indien vraag 5 bevestigend wordt beantwoord:
kunnen de positieve gevolgen van beschermings-
maatregelen die in de passende beoordeling mogen
worden betrokken, daarin worden betrokken, als
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deze ten tijde van de passende beoordeling nog niet
zijn uitgevoerd en het positieve effect daarvan nog
niet is verwezenlijkt?

Is daarbij, ervan uitgaande dat de passende beoor-
deling definitieve bevindingen bevat over de ge-
volgen van deze maatregelen die gebaseerd is op
de beste wetenschappelijke kennis ter zake, van
belang dat de uitvoering en het resultaat van de
maatregelen worden gemonitord en indien daaruit
volgt dat de gevolgen ongunstiger zijn dan waarvan
is uitgegaan in de passende beoordeling, bijsturing,
indien nodig, plaatsvindt?”

Zaak C293/17

50 Bij besluit van 23 juni 2015 heeft het College van
gedeputeerde staten van Gelderland het bezwaar
van bepaalde milieuorganisaties, namelijk de Co-
operatie Mobilisation for the Environment UA en
de Vereniging Leefmilieu, tegen het besluit om niet
handhavend op te treden tegen activiteiten van
een veehouderij die stikstofdepositie veroorzaken
in Natura 2000gebieden, ongegrond verklaard. Bij
drie besluiten van 14 juli 2015 heeft ook het College
van gedeputeerde staten van Limburg vergelijkba-
re bezwaren met betrekking tot soortgelijke activi-
teiten ongegrond verklaard. De bij de verwijzende
rechter aanhangig gemaakte beroepen hebben be-
trekking op die vier besluiten.

51 De uitzondering op de vergunningplicht voor
het weiden van vee en het op of in de bodem bren-
gen van meststoffen is na die besluiten eerst krach-
tens de Nbw 1998 en na 1 januari 2017 krachtens
de Wnb van kracht geworden, wat maakt dat het
College van gedeputeerde staten van Gelderland en
het College van gedeputeerde staten van Limburg
verzoeken deze regelgeving bij de behandeling van
de beroepen te betrekken. Volgens de verwijzende
rechter moeten de beroepen inderdaad worden be-
oordeeld op basis van de Omgevingsverordening
van de provincie Gelderland en de Omgevingsver-
ordening van de provincie Limburg. Hij wijst er
verder nog op dat de passende beoordeling die ten
grondslag is gelegd aan de in die verordeningen op-
genomen uitzondering op de vergunningplicht, de
passende beoordeling is die voor het PAS als geheel
is gemaakt.

52 De Co0peratie Mobilisation for the Environ-
ment UA en de Vereniging Leefmilieu betogen voor
de verwijzende rechter dat de activiteiten van de
agrarische bedrijven de habitatkwaliteit kunnen
verslechteren en daarom vergunningplichtig zijn
op grond van artikel 19d, lid 1, van de Nbw 1998.

53 Volgens het College van gedeputeerde staten van
Limburg en het College van gedeputeerde staten
van Gelderland is het weiden van vee en het bemes-
ten van gronden weliswaar een ,andere handeling”
als bedoeld in artikel 194, lid 1, van de Nbw 1998,
maar volgt uit dit artikellid geen vergunningplicht
voor het verrichten van deze andere handelingen,
omdat het niet de verwachting is dat deze andere
handelingen gevolgen zullen hebben voor de Natu-
ra 2000-gebieden.

54 Zij wijzen erop dat in de passende beoordeling
van het PAS is vastgesteld dat uitgesloten is dat het
weiden en bemesten op het niveau van 2014 signi-
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ficante gevolgen heeft en dat gemiddeld genomen
een stijging van de stikstofdepositie als gevolg van
het weiden en bemesten na 2014 kan worden uitge-
sloten.

55 Het College van gedeputeerde staten van Lim-
burg gaat er blijkbaar met name van uit dat zowel
het weiden als het bemesten is op te vatten als be-
staand gebruik als bedoeld in de Nbw 1998, en dus
rechtmatig plaatsvond voordat artikel 6 van de ha-
bitatrichtlijn van toepassing werd voor de betrok-
ken Natura 2000-gebieden.

56 De verwijzende rechter geeft aan dat, afgezien
van hetgeen in zaak C294/17 aan de orde is gesteld,
indeverwijzingsprocedurein zaak C293/17 de vraag
aan de orde is of het weiden en bemesten zijn te dui-
den als project als bedoeld in artikel 6, 1id 3, van de
habitatrichtlijn, en of een uitzondering waardoor
dergelijke activiteiten zonder individuele toestem-
ming zijn toegestaan, verenigbaar is met artikel 6,
leden 2 en 3, van de habitatrichtlijn. Voorts ziet hij
zich voor de vraag gesteld of de in artikel 2.4 van
de Wnb opgenomen bevoegdheid tot het opleggen
van verplichtingen, ervan uitgaande dat dit de eni-
ge passende maatregel is waarmee ingegrepen kan
worden in bestaande en toekomstige handelingen
die verslechterende of significant verstorende ge-
volgen kunnen hebben, volstaat om te voldoen aan
artikel 6, 1id 2, van de habitatrichtlijn.

57 Tegen deze achtergrond heeft de Raad van State
de behandeling van de zaak geschorst en het Hof de
volgende prejudici€le vragen gesteld:

,1) Kan een activiteit die niet valt onder het begrip
project als bedoeld in artikel 1, tweede lid, onder a),
van [de MER-richtlijn], omdat het geen fysieke in-
greep in het natuurlijk milieu is, een project als be-
doeld in artikel 6, derde lid, van [de habitatrichtlijn]
zijn omdat de activiteit significante gevolgen voor
een Natura 2000-gebied kan hebben?

2) Alservan wordt uitgegaan dat het op of in de bo-
dem brengen van meststoffen een project is, moet
dan, in het geval dit rechtmatig plaatsvond voordat
artikel 6, derde lid, van [de habitatrichtlijn] van toe-
passing werd voor een Natura 2000-gebied, en dat
thans nog steeds plaatsvindt, geoordeeld worden
dat sprake is van één en hetzelfde project, ook als
het bemesten niet steeds op dezelfde percelen, in
dezelfde hoeveelheden en met dezelfde technieken
heeft plaatsgevonden?

Is voor de beoordeling of sprake is van één en het-
zelfde project relevant dat de stikstofdepositie door
het op of in de bodem brengen van meststoffen niet
is toegenomen, nadat artikel 6, derde lid, van [de
habitatrichtlijn] van toepassing werd voor het Na-
tura 2000-gebied?

3) Staat artikel 6, derde lid, van [de habitatricht-
lijn] in de weg aan een wettelijke regeling die ertoe
strekt dat een activiteit die onlosmakelijk samen-
hangt met een project en daarom ook als project
moet worden beoordeeld, zoals het weiden van vee
door een melkveehouderij, wordt uitgezonderd van
de vergunningplicht, waardoor voor die activiteit
geen individuele toestemming is vereist, ervan uit-
gaande dat de gevolgen van de zonder vergunning
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toegestane activiteit voor de vaststelling van die
wettelijke regeling passend zijn beoordeeld?

3a) Staat artikel 6, derde lid, van [de habitatricht-
lijn] in de weg aan een wettelijke regeling die ertoe
strekt dat een bepaalde categorie van projecten,
zoals het op of in de bodem brengen van meststof-
fen, wordt uitgezonderd van de vergunningplicht
en daardoor zonder individuele toestemming is
toegestaan, ervan uitgaande dat de gevolgen van
de zonder vergunning toegestane projecten voor de
vaststelling van die wettelijke regeling passend zijn
beoordeeld?

4) Voldoet de passende beoordeling die ten grond-
slag is gelegd aan de uitzondering op de vergun-
ningplicht voor het weiden van vee en het op of in
de bodem brengen van meststoffen, waarin is uit-
gegaan van de feitelijke en verwachte omvang en
intensiteit van deze activiteiten en waarvan de uit-
komst is dat gemiddeld genomen een stijging van
stikstofdepositie door deze activiteiten kan worden
uitgesloten, aan de eisen die artikel 6, derde lid, van
[de habitatrichtlijn] daaraan stelt?

4a) Is daarbij van belang dat de uitzondering op
de vergunningplicht samenhangt met het [PAS]
waarin wordt uitgegaan van een daling van de
totale stikstofdepositie op de stikstofgevoelige na-
tuurwaarden in de Natura 2000-gebieden en dat de
depositieontwikkeling in de Natura 2000-gebieden
in het kader van het [PAS] jaarlijks wordt gemoni-
tord, waarbij wanneer de daling ongunstiger is
dan waarvan in de passende beoordeling van het
programma is uitgegaan, bijsturing, indien nodig,
plaatsvindt?

5) Mogen in de passende beoordeling als bedoeld
in artikel 6, derde lid, van [de habitatrichtlijn], die
voor een programma zoals het [PAS] is gemaakt,
de positieve gevolgen van instandhoudingsmaat-
regelen en passende maatregelen voor bestaande
arealen van habitattypen en leefgebieden worden
betrokken, die worden getroffen in verband met de
verplichtingen die voortvloeien uit artikel 6, eerste
en tweede lid, van [de habitatrichtlijn]?

5a) Indien vraag5 bevestigend wordt beantwoord:
kunnen de positieve gevolgen van instandhou-
dingsmaatregelen en passende maatregelen in een
passende beoordeling voor een programma worden
betrokken als deze ten tijde van de passende beoor-
deling nog niet zijn uitgevoerd en het positieve ef-
fect daarvan nog niet is verwezenlijkt?

Is daarbij, ervan uitgaande dat de passende be-
oordeling definitieve bevindingen bevat over de
gevolgen van deze maatregelen die zijn gebaseerd
op de beste wetenschappelijke kennis ter zake, van
belang dat de uitvoering en het resultaat van die
maatregelen worden gemonitord en indien daaruit
volgt dat de gevolgen ongunstiger zijn dan waarvan
is uitgegaan in de passende beoordeling, bijsturing,
indien nodig, plaatsvindt?

6) Mogen de positieve gevolgen van de autonome
daling van stikstofdepositie die zich zal gaan mani-
festeren in de periode waarin het [PAS] geldt, in de
passende beoordeling als bedoeld in artikel 6, der-
de lid, van [de habitatrichtlijn], worden betrokken?
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Is daarbij, ervan uitgaande dat de passende beoor-
deling definitieve bevindingen bevat over deze
ontwikkelingen die gebaseerd zijn op de beste we-
tenschappelijke kennis ter zake, van belang dat de
autonome daling van stikstofdepositie wordt gemo-
nitord, en indien daaruit volgt dat de daling ongun-
stiger is dan waarvan is uitgegaan in de passende
beoordeling, bijsturing, indien nodig, plaatsvindt?
7) Mogen herstelmaatregelen die in het kader van
een programma, zoals het [PAS], worden getroffen
en waarmee wordt voorkomen dat een bepaalde na-
tuur belastende factor, zoals stikstofdepositie, scha-
delijke gevolgen kan hebben voor bestaande area-
len van habitattypen of leefgebieden, aangemerkt
worden als beschermingsmaatregel als bedoeld in
punt 28 van het arrest [van 15 mei 2014, Briels e.a.
(C521/12, EU:C:2014:330)], die in een passende beoor-
deling als bedoeld in artikel 6, derde lid, van [de ha-
bitatrichtlijn] mogen worden betrokken?

7a) Indien vraag 7 bevestigend wordt beantwoord:
kunnen de positieve gevolgen van beschermings-
maatregelen die in de passende beoordeling mogen
worden betrokken, daarin worden betrokken, als
deze ten tijde van de passende beoordeling nog niet
zijn uitgevoerd en het positieve effect daarvan nog
niet is verwezenlijkt?

Is daarbij, ervan uitgaande dat de passende be-
oordeling definitieve bevindingen bevat over de
gevolgen van deze maatregelen die gebaseerd zijn
op de beste wetenschappelijke kennis ter zake, van
belang dat de uitvoering en het resultaat van de
maatregelen worden gemonitord en indien daaruit
volgt dat de gevolgen ongunstiger zijn dan waarvan
is uitgegaan in de passende beoordeling, bijsturing,
indien nodig, plaatsvindt?

8) Isdebevoegdheid tot het opleggen van verplich-
tingen als bedoeld in artikel 2.4 van de [Wnb], waar-
aan de bevoegde instantie toepassing dient te geven
indien dat gelet op de instandhoudingsdoelstellin-
gen nodig is voor een Natura 2000-gebied, een vol-
doende preventief instrument om ten aanzien van
het weiden van vee en het op of in de bodem bren-
gen van meststoffen uitvoering te kunnen geven
aan artikel 6, tweede lid, van [de habitatrichtlijn]?”
58  Bij beslissing van de president van het Hof
van 19 juni 2017 zijn de zaken C293/17 en C294/17
gevoegd voor de schriftelijke en de mondelinge
behandeling alsmede voor het arrest, en is voorts
het door de verwijzende rechter gedane verzoek om
behandeling bij voorrang ingewilligd.

Beantwoording van de prejudiciéle vragen

Eerste vraag in zaak C293/17

59 Met de eerste vraag in zaak C293/17 wenst de
verwijzende rechter in essentie te vernemen of
artikel 6, lid 3, van de habitatrichtlijn aldus moet
worden uitgelegd dat het weiden van vee en het op
of in de bodem brengen van meststoffen in de na-
bijheid van Natura 2000-gebieden kunnen worden
aangemerkt als project in de zin van deze bepaling
omdat de genoemde activiteiten significante gevol-
gen voor die gebieden kunnen hebben, ook al zou
er geen sprake zijn van een project in de zin van
artikel 1, lid 2, onder a), van de MER-richtlijn aan-
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gezien het niet gaat om een fysieke ingreep in het
natuurlijk milieu.

60 In de eerste plaats moet erop worden gewe-
zen dat de habitatrichtlijn weliswaar geen defini-
tie van het begrip ,project” bevat, maar dat uit de
rechtspraak van het Hof blijkt dat het begrip ,pro-
ject” als bedoeld in artikel 1, lid 2, onder a), van de
MER-richtlijn relevant is om het begrip in de habi-
tatrichtlijn te verduidelijken (zie in die zin arrest
van 14 januari 2010, Stadt Papenburg, C226/08,
EU:C:2010:10, punt 38 en aldaar aangehaalde recht-
spraak).

61 In casu vraagt de verwijzende rechter zich af of
het weiden van vee en het op of in de bodem bren-
gen van meststoffen onder het begrip ,project” in
de zin van artikel 6, lid 3, van de habitatrichtlijn
vallen, aangezien het Hof in punt 24 van het ar-
rest van 17 maart 2011, Brussels Hoofdstedelijk Ge-
west e.a. (C275/09, EU:C:2011:154), heeft aangegeven
dat de vernieuwing van een bestaande vergunning,
zonder dat er sprake is van werken of ingrepen die
de materi€le toestand van de plaats veranderen,
niet kan worden aangemerkt als project in de zin
van de voorloper van artikel 1, lid 2, onder a), van
de MER-richtlijn.

62 Dienaangaande moet worden opgemerkt dat
het Hof in dat arrest, door de eis te stellen dat er
sprake is van werken of ingrepen die de materiéle
toestand van de plaats veranderen, nadere invul-
ling heeft gegeven aan de definitie van het begrip
sproject” in de zin van artikel 1, lid 2, van richtlijn
85/337, en met name aan het daarin genoemde ver-
eiste van een ingreep in het natuurlijk milieu.

63 Vastgesteld moet evenwel worden dat er van
eisen ter zake van werken, ingrepen die de materi-
ele toestand veranderen, of ingrepen in natuurlijk
milieu geen sprake is in artikel 6, lid 3, van de ha-
bitatrichtlijn, krachtens welk artikel een passende
beoordeling wordt uitgevoerd, met name wanneer
een project significante gevolgen kan hebben voor
een gebied.

64 Artikel 1, lid 2, onder a), van de MER-richtlijn
definieert het begrip ,project” als bedoeld in die
richtlijn dus door er voorwaarden aan te verbinden
die niet worden genoemd in de desbetreffende be-
paling van de habitatrichtlijn.

65 Evenzo blijkt uit de rechtspraak van het Hof dat
een activiteit die onder de werkingssfeer van richt-
lijn 85/337 valt, a fortiori onder de habitatrichtlijn
valt, aangezien de definitie van het begrip ,pro-
ject” in richtlijn 85/337 enger is dan de uit de habi-
tatrichtlijn voortvloeiende invulling van dat begrip
(zie in die zin arrest van 7 september 2004, Wad-
denvereniging en Vogelbeschermingsvereniging,
C127/02, EU:C:2004:482, punten 26 en 27).

66 Hieruit volgt dat de activiteit die is aan te mer-
ken als een project in de zin van de MER-richtlijn,
een project in de zin van de habitatrichtlijn kan zijn.
Het enkele feit dat een activiteit niet kan worden
aangemerkt als project in de zin van de MER-richt-
lijn, is echter op zich niet voldoende om daaruit af
te leiden dat de activiteit niet onder het begrip ,pro-
ject” als bedoeld in de habitatrichtlijn kan vallen.
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67 In de tweede plaats moet, om te bepalen of het
weiden van vee en het op of in de bodem brengen
van meststoffen kunnen worden aangemerkt als
project in de zin van artikel 6, lid 3, van de habi-
tatrichtlijn, worden nagegaan of die activiteiten
significante gevolgen kunnen hebben voor een be-
schermd gebied.

68 Volgens de tiende overweging van de habi-
tatrichtlijn moet elk plan of programma dat een
significant effect kan hebben op de instandhou-
dingsdoelstellingen van een aangewezen gebied of
een gebied dat in de toekomst aangewezen zal wor-
den, immers op passende wijze worden beoordeeld.
Deze overweging komt tot uitdrukking in artikel 6,
lid 3, van deze richtlijn, dat onder meer bepaalt dat
voor een plan of project dat significante gevolgen
kan hebben voor het betrokken gebied, slechts toe-
stemming kan worden gegeven nadat een passende
beoordeling is gemaakt van de gevolgen daarvan
voor het gebied (arrest van 12 april 2018, People
Over Wind en Sweetman, C323/17, EU:C:2018:244,
punt 28 en aldaar aangehaalde rechtspraak).

69 In casu blijkt uit de in punt 27 van dit arrest
genoemde bevindingen van de verwijzende rechter
dat er in veel Nederlandse Natura 2000-gebieden
sprake is van overbelasting van stikstofdepositie,
en dat de belangrijkste nationale bron van uitstoot
van stikstof de agrarische sector is.

70 Zoals de advocaat-generaal in de punten 117 en
126 van haar conclusie heeft opgemerkt, moet dan
ook worden nagegaan of activiteiten zoals het op of
in de bodem brengen van meststoffen en het wei-
den van vee verenigbaar zijn met de instandhou-
dingsdoelstellingen van de beschermde gebieden
in de provincies Gelderland en Limburg, dan wel
significante gevolgen kunnen hebben voor die ge-
bieden.

71 Bovendien valt, zoals de advocaat-generaal in
punt 118 van haar conclusie in wezen heeft aange-
geven, niet uit te sluiten dat het weiden van vee en
het op of in de bodem brengen van meststoffen in
elk geval onder het begrip ,project” in de zin van
artikel 1,1id 2, onder a), van de MER-richtlijn vallen.
72 Bemesting kan immers de eigenschappen van
de bodem veranderen, aangezien de bodem met
voedingsstoffen wordt verrijkt, en dus een ingreep
in de zin van dat artikel 1, lid 2, onder a), zijn waar-
door de materiéle toestand van de plaats wijzigt.
Wat beweiding betreft, kan het aanleggen van een
weide overeenkomen met ,de uitvoering van bouw-
werken of de totstandbrenging van andere instal-
laties of werken” als bedoeld in die bepaling, met
name indien er in het onderhavige geval bij die uit-
voering sprake is van de onvermijdelijke of geplan-
de ontwikkeling van een dergelijke weide, hetgeen
de verwijzende rechter dient na te gaan.

73 Gelet op het voorgaande dient op de eerste vraag
in zaak C293/17 te worden geantwoord dat artikel 6,
lid 3, van de habitatrichtlijn aldus moet worden
uitgelegd dat het weiden van vee en het op of in de
bodem brengen van meststoffen in de nabijheid
van Natura 2000-gebieden kunnen worden aange-
merkt als project in de zin van deze bepaling, ook
al zou er geen sprake zijn van een project in de zin
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van artikel 1, lid 2, onder a), van de MER-richtlijn
aangezien het daarbij niet zou gaan om een fysieke
ingreep in het natuurlijk milieu.

Tweede vraag in zaak C293/17

74 Met de tweede vraag in zaak C293/17 wenst de
verwijzende rechter in essentie te vernemen of ar-
tikel 6,1id 3, van de habitatrichtlijn aldus moet wor-
den uitgelegd dat een periodieke activiteit zoals het
op of in de bodem brengen van meststoffen, waar-
voor naar nationaal recht toestemming was ver-
leend v66r de inwerkingtreding van die richtlijn,
voor de toepassing van deze bepaling kan worden
aangemerkt als één en hetzelfde project, met als ge-
volg dat die activiteit niet onder de werkingssfeer
van de genoemde bepaling valt.

75 Ter beantwoording van de vraag van de verwij-
zende rechter moet in herinnering worden geroe-
pen dat krachtens artikel 6, lid 3, eerste volzin, van
de habitatrichtlijn voor een project dat significante
gevolgen kan hebben voor het betrokken gebied,
slechts toestemming kan worden gegeven nadat
een passende beoordeling is gemaakt van de gevol-
gen daarvan voor het gebied.

76 Aangezien het op of in de bodem brengen van
meststoffen in de nabijheid van Natura 2000-gebie-
den kan worden aangemerkt als project in de zin
van artikel 6, lid 3, van de habitatrichtlijn, moet
worden nagegaan welke gevolgen er voor de toe-
passelijkheid van die bepaling zijn verbonden aan
de omstandigheid dat voor de periodieke activiteit
naar nationaal recht toestemming was verleend
voor de inwerkingtreding van die richtlijn.

77 Het Hof heeft er reeds op gewezen dat een der-
gelijke omstandigheid op zich niet belet dat de ac-
tiviteit bij elke latere ingreep als een afzonderlijk
project in de zin van de habitatrichtlijn kan worden
beschouwd, aangezien die activiteit anders perma-
nent zou zijn onttrokken aan iedere voorafgaande
beoordeling van haar gevolgen voor het betrokken
gebied in de zin van artikel 6, 1id 3, van de richtlijn
(zie in die zin arrest van 14 januari 2010, Stadt Pa-
penburg, C226/08, EU:C:2010:10, punten 41 en 42).
78 Indien bepaalde activiteiten, met name gelet op
het feit dat zij telkens opnieuw moeten worden uit-
gevoerd, op hun aard of op de voorwaarden waar-
onder zij worden uitgevoerd, echter als één enkele
verrichting zijn te beschouwen, kunnen zij worden
geacht één en hetzelfde project in de zin van arti-
kel 6, 1id 3, van de habitatrichtlijn te zijn (zie in die
zin arrest van 14 januari 2010, Stadt Papenburg,
C226/08, EU:C:2010:10, punt 47).

79 In het onderhavige geval heeft het periodiek
bemesten van agrarische gronden, zoals de advo-
caat-generaal in de punten 132 tot en met 134 van
haar conclusie heeft opgemerkt, in de regel één en-
kel gemeenschappelijk doel, namelijk het verbou-
wen van gewassen in het kader van een agrarisch
bedrijf, zodat er sprake kan zijn van één enkele
verrichting waarbij het gemeenschappelijke doel
wordt nagestreefd door die activiteit continu op de-
zelfde plaatsen en onder dezelfde voorwaarden uit
te voeren.

80 In dat geval kan het bij een dergelijke verrich-
ting die was goedgekeurd en periodiek werd uitge-
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voerd voordat artikel 6, lid 3, van de habitatricht-
lijn van toepassing werd voor het desbetreffende
gebied, voor de toepassing van die bepaling gaan
om één en hetzelfde project, waarvoor geen nieuwe
toestemmingsprocedure hoeft te worden doorlo-
pen.

81 De verwijzende rechter vraagt zich evenwel af
wat voor de toepasselijkheid van artikel 6,1id 3, van
de habitatrichtlijn, en dus voor het daarin neerge-
legde vereiste van een passende beoordeling, de ge-
volgen zijn van, ten eerste, het feit dat het bemesten
plaatsvindt op wisselende percelen, in wisselende
hoeveelheden en met wisselende technieken die
in de loop der jaren zijn gewijzigd vanwege techni-
sche en wettelijke veranderingen, en, ten tweede,
het feit dat de stikstofdepositie door het bemesten
over het geheel genomen niet is toegenomen na de
inwerkingtreding van die bepaling.

82 In dit verband moet erop worden gewezen dat
in artikel 6, lid 3, van de habitatrichtlijn het voor-
zorgsbeginsel besloten ligt, zodat op efficiénte wijze
kan worden voorkomen dat beschermde gebieden
worden aangetast als gevolg van plannen of pro-
jecten [arrest van 17 april 2018, Commissie/Polen
(oerbos van Bialowieza), C441/17, EU:C:2018:255,
punt 118 en aldaar aangehaalde rechtspraak]. Blij-
kens vaste rechtspraak van het Hof, die in punt 68
van dit arrest is genoemd, is om te bepalen of voor
een nieuw project een passende beoordeling moet
worden verricht van de gevolgen daarvan, dan ook
doorslaggevend of dat project significante gevolgen
kan hebben voor een beschermd gebied.

83 Iser ten aanzien van het periodiek op of in de
bodem brengen van meststoffen derhalve geen
sprake van continuiteit en volledige overeenstem-
ming, met name wat betreft de plaatsen waar en
de voorwaarden waaronder deze activiteit wordt
uitgevoerd, dan kan de activiteit niet worden aan-
gemerkt als één en hetzelfde project voor de toe-
passing van artikel 6, 1id 3, van de habitatrichtlijn.
In dat geval kan het 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 significante gevolgen zijn voor het
beschermde gebied doordat de activiteit dus wijzi-
gingen heeft ondergaan.

84 Dat de stikstofdepositie door het op of in de bo-
dem brengen van meststoffen over het geheel ge-
nomen niet is toegenomen na de inwerkingtreding
van artikel 6, lid 3, van de habitatrichtlijn, is dan
ook niet relevant voor de vraag of voor een nieuw
project een passende beoordeling moet worden ver-
richt, daar die omstandigheid niet uitsluit dat de
stikstofdepositie in de betrokken beschermde ge-
bieden is toegenomen en dat er thans sprake is van
significante gevolgen voor een beschermd gebied.
85 Hieraan moet nog worden toegevoegd dat ook
wanneer voor een project een vergunning is ver-
leend voordat de beschermingsregeling van de ha-
bitatrichtlijn toepasselijk werd op het betrokken
gebied en dus voor een dergelijk project de voor-
schriften inzake de procedure voor voorafgaande
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beoordeling volgens artikel 6, lid 3, van deze richt-
lijn niet gelden, de uitvoering van dat project toch
onder artikel 6, lid 2, van deze richtlijn valt. Meer
specifiek is een activiteit slechts in overeenstem-
ming met artikel 6, lid 2, van de habitatrichtlijn
indien is gegarandeerd dat zij niet leidt tot een ver-
storing die significante gevolgen kan hebben voor
de doelstellingen van deze richtlijn, met name de
daarmee nagestreefde instandhoudingsdoelstel-
lingen. De omstandigheid dat een activiteit in een
beschermd gebied waarschijnlijk zal resulteren in
significante verstoringen, of dat het risico bestaat
dat dit het geval zal zijn, kan reeds schending op-
leveren van dat artikel (zie in die zin arrest van
14 januari 2016, Griine Liga Sachsen e.a., C399/14,
EU:C:2016:10, punten 33, 41 en 42 en aldaar aange-
haalde rechtspraak).

86 Gelet op het voorgaande dient op de tweede
vraag in zaak C293/17 te worden geantwoord dat ar-
tikel 6,1id 3, van de habitatrichtlijn aldus moet wor-
den uitgelegd dat een periodieke activiteit zoals het
op of in de bodem brengen van meststoffen, waar-
voor naar nationaal recht toestemming was ver-
leend v66r de inwerkingtreding van die richtlijn,
voor de toepassing van deze bepaling kan worden
aangemerkt als één en hetzelfde project waarvoor
geen nieuwe toestemmingsprocedure hoeft te wor-
den doorlopen, mits het daarbij gaat om één enkele
verrichting die zich kenmerkt door een gemeen-
schappelijk doel, continuiteit en volledige overeen-
stemming, met name wat betreft de plaatsen waar
en de voorwaarden waaronder de activiteit wordt
uitgevoerd. Ook al is voor een dergelijk project een
vergunning verleend voordat de beschermingsre-
geling van die bepaling toepasselijk werd op het be-
trokken gebied, de uitvoering van dat project kan
toch onder artikel 6, lid 2, van die richtlijn vallen.
Tweede vraag in zaak C294/17

87 Omtebeginnen moet worden opgemerkt dat met
de leden 2 en 3 van artikel 6 van de habitatrichtlijn
weliswaar hetzelfde beschermingsniveau wordt
beoogd (arrest van 12 april 2018, People Over Wind
en Sweetman, C323/17, EU:C:2018:244, punt 24 en
aldaaraangehaalde rechtspraak), maar dat deze be-
palingen niet hetzelfde doel hebben aangezien lid 2
is gericht op het invoeren van preventieve maat-
regelen, terwijl lid 3 voorziet in een beoordelings-
procedure die is bedoeld om door middel van een
voorafgaande controle te garanderen dat voor een
plan of project dat niet direct verband houdt met
of nodig is voor het beheer van het betrokken ge-
bied, maar dat voor het gebied significante gevolgen
kan hebben, alleen toestemming wordt verleend
voor zover het de natuurlijke kenmerken van dat
gebied niet zal aantasten [arrest van 17 april 2018,
Commissie/Polen (oerbos van Biatowieza), C441/17,
EU:C:2018:255, punt 108 en aldaar aangehaalde
rechtspraak].

88 In casu heeft de vraag van de verwijzende rech-
ter betrekking op de verlening van een vergunning
aan agrarische bedrijven waarvan de stikstofdepo-
sitie in de beschermde gebieden wordt beoordeeld
onder verwijzing naar de passende beoordeling
van de gevolgen van een programma, zoals het PAS,
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welke passende beoordeling eerder is uitgevoerd,
bij de vaststelling van dat programma.

89 Zijn vraag betreft dus artikel 6,1id 3, van de ha-
bitatrichtlijn.

90 Met de tweede vraag in zaak C294/17 wenst
de verwijzende rechter in essentie te vernemen of
artikel 6, lid 3, van de habitatrichtlijn aldus moet
worden uitgelegd dat het in de weg staat aan een
nationale regeling op grond waarvan de bevoegde
instanties in het kader van een programmatische
aanpak een vergunning voor projecten kunnen ver-
lenen op basis van een passende beoordeling, zoals
bedoeld in deze bepaling, die in een eerder stadium
is uitgevoerd en volgens welke een bepaalde totale
hoeveelheid stikstofdepositie verenigbaar is met de
instandhoudingsdoelstellingen van die regeling.

91 Zoals in punt 87 van dit arrest is aangegeven,
voorziet artikel 6, lid 3, van de habitatrichtlijn in
een beoordelingsprocedure die is bedoeld om door
middel van een voorafgaande controle te garan-
deren dat voor een project dat niet direct verband
houdt met of nodig is voor het beheer van het be-
trokken gebied, maar dat voor het gebied signifi-
cante gevolgen kan hebben, alleen toestemming
wordt verleend voor zover het de natuurlijke ken-
merken van dat gebied niet zal aantasten.

92 In de eerste fase van de beoordelingsprocedu-
re, bedoeld in de eerste volzin van artikel 6, lid 3,
dienen de lidstaten een passende beoordeling te
verrichten van de gevolgen van een plan of project
voor een beschermd gebied wanneer het plan of
project waarschijnlijk significante gevolgen voor
dit gebied heeft (arrest van 21juli 2016, Orleans e.a.,
C387/15 en C388/15, EU:C:2016:583, punt 44 en aldaar
aangehaalde rechtspraak).

93 Gelet op het voorzorgsbeginsel, moet een plan
of project dat niet direct verband houdt met of no-
dig is voor het beheer van een gebied en dat de in-
standhoudingsdoelstellingen van dit gebied in ge-
vaar dreigt te brengen, worden beschouwd als een
plan of project dat significante gevolgen kan heb-
ben voor het betrokken gebied. Dit moet met name
worden beoordeeld in het licht van de specifieke
milieukenmerken en omstandigheden van het ge-
bied waarop het plan of project betrekking heeft
[arrest van 17 april 2018, Commissie/Polen (oerbos
van Bialowieza), C441/17, EU:C:2018:255, punt 112 en
aldaar aangehaalde rechtspraak].

94 Zoals de advocaat-generaal in punt 40 van haar
conclusie heeft aangegeven, dienen plannen en
projecten krachtens artikel 6, lid 3, eerste volzin,
van de habitatrichtlijn in de regel individueel te
worden beoordeeld.

95 De passende beoordeling van de gevolgen van
een plan of project voor het betrokken gebied houdt
echter ook in dat alle aspecten van het betrokken
plan of project die afzonderlijk of in combinatie
met andere plannen of projecten de instandhou-
dingsdoelstellingen van dat gebied in gevaar kun-
nen brengen, moeten worden geinventariseerd (ar-
rest van 25 juli 2018, Grace en Sweetman, C164/17,
EU:C:2018:593, punt 40 en aldaar aangehaalde
rechtspraak).
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96 Zoals de advocaat-generaal in dit verband in de
punten 42 tot en met 44 van haar conclusie heeft
opgemerkt, maakt een in een eerder stadium uit-
gevoerde integrale effectbeoordeling, zoals de ef-
fectbeoordeling die bij de vaststelling van het PAS
is uitgevoerd, het mogelijk om te kijken naar even-
tuele cumulatieve gevolgen van de deposities van
stikstof in de betrokken gebieden.

97 De omstandigheid dat een dermate algemene
beoordeling beter geschikt is om te kijken naar de
cumulatieve gevolgen van meerdere projecten, be-
tekent echter niet dat een nationale regeling als die
in het hoofdgeding noodzakelijkerwijs voldoet aan
alle eisen die uit artikel 6, 1id 3, van de habitatricht-
lijn voortvloeien.

98 De overeenkomstig artikel 6,1id 3, eerste volzin,
van de habitatrichtlijn verrichte beoordeling mag
namelijk geen leemten vertonen en moet volledi-
ge, nauwkeurige en definitieve constateringen en
conclusies bevatten die elke redelijke wetenschap-
pelijke twijfel over de gevolgen van de plannen of
projecten voor het betrokken beschermde gebied
wegnemen (arrest van 25 juli 2018, Grace en Sweet-
man, C164/17, EU:C:2018:593, punt 39 en aldaar aan-
gehaalde rechtspraak).

99 Bovendien stelt de in artikel 6, 1id 3, tweede vol-
zin, van de habitatrichtlijn bedoelde tweede fase
van de beoordelingsprocedure, die volgt op de pas-
sende beoordeling van de gevolgen van een plan of
project voor het betrokken gebied, voor de toestem-
ming voor een dergelijk project als voorwaarde dat
het de natuurlijke kenmerken van het betrokken
gebied niet aantast [zie in die zin arrest van 17 april
2018, Commissie/Polen (oerbos van Bialowieza),
C441/17, EU:C:2018:255, punt 115 en aldaar aange-
haalde rechtspraak].

100 In deze bepaling ligt aldus het voorzorgsbe-
ginsel besloten, zodat op efficiénte wijze kan wor-
den voorkomen dat beschermde gebieden worden
aangetast als gevolg van plannen of projecten. Met
een minder streng toestemmingscriterium zou de
met deze bepaling beoogde verwezenlijking van
de doelstelling van bescherming van de gebieden
niet even goed kunnen worden gegarandeerd [ar-
rest van 17 april 2018, Commissie/Polen (oerbos van
Bialowieza), C441/17, EU:C:2018:255, punt 118 en al-
daar aangehaalde rechtspraak].

101 Teneinde erop toe te zien dat voldaan wordt
aan alle genoemde eisen, dient de nationale rechter
over te gaan tot een grondige en volledige toetsing
van de wetenschappelijke deugdelijkheid van de
passende beoordeling, zoals bedoeld in artikel 6,
lid 3, van de habitatrichtlijn, die onderdeel is van
een programmatische aanpak en de uitwerking
daarvan, waaronder met name het gebruik van
software als die in het hoofdgeding, bedoeld om een
rol te spelen in de toestemmingsprocedure. Slechts
wanneer de nationale rechter ervan overtuigd is
dat die in een eerder stadium uitgevoerde beoorde-
ling voldoet aan die eisen, mogen de bevoegde na-
tionale instanties op basis van die beoordeling een
vergunning verlenen voor individuele projecten.
102 Dienaangaande moet erop worden gewezen dat
blijkens artikel 1, onder e), van de habitatrichtlijn,
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de staat van instandhouding van een natuurlijke
habitat als ,gunstig” wordt beschouwd wanneer
met name het natuurlijke verspreidingsgebied van
de habitat en de oppervlakte van die habitat binnen
dat gebied stabiel zijn of toenemen, en de voor be-
houd op lange termijn nodige specifieke structuur
en functies bestaan en in de afzienbare toekomst
vermoedelijk zullen blijven bestaan.

103 In omstandigheden als die van het hoofdgeding
zijn de mogelijkheden om een vergunning te verle-
nen voor activiteiten die in een later stadium een
nadelige invloed kunnen hebben op de ecologische
situatie van de betrokken gebieden, noodzakelij-
kerwijs gering wanneer de staat van instandhou-
ding van een natuurlijke habitat ongunstig is.

104 Gelet op het voorgaande dient op de tweede
vraagin zaak C294/17 te worden geantwoord dat ar-
tikel 6,1id 3, van de habitatrichtlijn aldus moet wor-
den uitgelegd dat het niet in de weg staat aan een
nationale regeling op grond waarvan de bevoegde
instanties in het kader van een programmatische
aanpak een vergunning voor projecten kunnen
verlenen op basis van een passende beoordeling,
zoals bedoeld in deze bepaling, die in een eerder
stadium is uitgevoerd en volgens welke een bepaal-
de totale hoeveelheid stikstofdepositie verenigbaar
is met de instandhoudingsdoelstellingen van die
regeling. Dat is echter slechts het geval wanneer na
een grondige en volledige toetsing van de weten-
schappelijke deugdelijkheid van die beoordeling
kan worden gegarandeerd dat er wetenschappelijk
gezien redelijkerwijs geen twijfel bestaat dat geen
van de plannen of projecten schadelijke gevolgen
heeft voor de natuurlijke kenmerken van het be-
trokken gebied, hetgeen door de nationale rechter
moet worden nagegaan.

Eerste vraag in zaak C294/17

105 Met de eerste vraag in zaak C294/17 wenst de
verwijzende rechter in essentie te vernemen of ar-
tikel 6, leden 2 en 3, van de habitatrichtlijn aldus
moet worden uitgelegd dat het in de weg staat aan
een nationale regeling als die in het hoofdgeding,
op grond waarvan voor bepaalde projecten die een
bepaalde drempel of grenswaarde voor stikstofde-
positie niet overschrijden, in het kader van een pro-
grammatische aanpak geen individuele toestem-
ming is vereist omdat de gevolgen van alle plannen
en projecten tezamen die stikstofdepositie kunnen
veroorzaken, in een eerder stadium passend zijn
beoordeeld in de zin van artikel 6, lid 3, van die
richtlijn.

106 Om de redenen die in de punten 87 tot en met
89 van dit arrest zijn genoemd, wordt bij de beant-
woording van deze vraag slechts uitgegaan van ar-
tikel 6, lid 3, van de habitatrichtlijn.

107 In het hoofdgeding is blijkens de stukken geen
vergunning vereist als het gaat om een project dat
een stikstofdepositie veroorzaakt die lager is dan
0,05 mol N/ha/jaar. Voorts zijn ook projecten die
een stikstofdepositie van minimaal 0,05 mol N/ha/
jaar tot maximaal 1 mol N/ha/jaar veroorzaken,
zonder voorafgaande toestemming toegestaan,
maar geldt voor dergelijke projecten wel een mel-
dingsplicht.
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108 In casu zijn de projecten in die twee gevallen
weliswaar uitgezonderd van de vergunningplicht,
maar is het toestemmingsregime voor die projecten
niettemin gebaseerd op de passende beoordeling,
zoals bedoeld in artikel 6, lid 3, van de habitatricht-
lijn, die bij de vaststelling van het PAS is uitgevoerd
en waarin is gekeken naar de gevolgen van plan-
nen en projecten van die omvang.

109 Het Hof heeft reeds geoordeeld dat, wanneer
een lidstaat een toestemmingsregime invoert dat
niet voorziet in een beoordeling van het risico op
basis van met name de kenmerken en specifieke
milieuomstandigheden van het betrokken gebied,
het aan deze lidstaat staat om aan te tonen dat op
basis van de door hem vastgestelde bepalingen, op
grond van objectieve gegevens kan worden uitge-
sloten dat plannen of projecten waarvoor dat toe-
stemmingsregime geldt, afzonderlijk of in combi-
natie met andere plannen of projecten significante
gevolgen hebben voor een Natura 2000-gebied. Uit
artikel 6, lid 3, van de habitatrichtlijn kan immers
worden afgeleid dat de bevoegde nationale autori-
teiten enkel kunnen afzien van de verrichting van
een beoordeling van de gevolgen van een plan of
project dat niet direct verband houdt met of nodig is
voor het beheer van een Natura 2000-gebied, wan-
neer op grond van objectieve gegevens kan worden
uitgesloten dat dit plan of project afzonderlijk of in
combinatie met andere plannen of projecten signi-
ficante gevolgen heeft voor dat gebied (zie in die zin
arrest van 26 mei 2011, Commissie/Belgi€, C538/09,
EU:C:2011:349, punten 52 en 53 en aldaar aangehaal-
de rechtspraak).

110 Zoals in punt 101 van dit arrest is aangegeven,
dient de nationale rechter over te gaan tot een gron-
dige en volledige toetsing van de wetenschappelijke
deugdelijkheid van de passende beoordeling, zoals
bedoeld in artikel 6, lid 3, van de habitatrichtlijn,
die onderdeel is van een programmatische aanpak
als die in het hoofdgeding, en zijn uitzonderingen
op de vergunningplicht als die in het hoofdgeding
slechts toegestaan wanneer hij ervan overtuigd is
dat die in een eerder stadium uitgevoerde beoor-
deling voldoet aan de eisen van de genoemde bepa-
ling.

111 Met name moet worden nagegaan of zelfs onder
de in het hoofdgeding aan de orde zijnde drempel of
grenswaarde er geen gevaar is dat er sprake is van
significante effecten die de natuurlijke kenmerken
van de betrokken gebieden kunnen aantasten.

112 Gelet op het voorgaande dient op de eerste vraag
in zaak C294/17 te worden geantwoord dat artikel 6,
lid 3, van de habitatrichtlijn aldus moet worden
uitgelegd dat het niet in de weg staat aan een nati-
onale regeling als die in het hoofdgeding, op grond
waarvan voor bepaalde projecten die een bepaalde
drempel of grenswaarde voor stikstofdepositie niet
overschrijden, in het kader van een programmati-
sche aanpak geen individuele toestemming is ver-
eist, indien de nationale rechter ervan overtuigd is
dat de passende beoordeling, zoals bedoeld in deze
bepaling, die in een eerder stadium is uitgevoerd,
voldoet aan het criterium dat er geen redelijke we-
tenschappelijke twijfel bestaat dat die plannen of
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projecten geen schadelijke gevolgen hebben voor de
natuurlijke kenmerken van de betrokken gebieden.
Derde en vierde vraag in zaak C293/17

113 Met de derde en de vierde vraag in zaak C293/17
wenst de verwijzende rechter in essentie te verne-
men of artikel 6, 1id 3, van de habitatrichtlijn aldus
moet worden uitgelegd dat het niet in de weg staat
aan een nationale regeling als in het hoofdgeding,
op grond waarvan een bepaalde categorie van pro-
jecten, in dit geval het op of in de bodem brengen
van meststoffen en het weiden van vee, wordt uit-
gevoerd zonder dat sprake is van een vergunning-
plicht en daarmee van een individuele passende
beoordeling van de gevolgen van die projecten voor
de betrokken gebieden, aangezien de regeling geba-
seerd is op een passende beoordeling in de zin van
deze bepaling.

114 Blijkens de rechtspraak van het Hof staat de
voorwaarde waarvan de beoordeling van de ge-
volgen van een plan of project voor een bepaald
gebied afhangt, welke impliceert dat er bij twijfel
over het ontbreken van significante gevolgen een
dergelijke beoordeling moet plaatsvinden, niet toe
om bepaalde categorieén van plannen of projecten
daaraan te onttrekken op basis van criteria die niet
kunnen waarborgen dat deze plannen of projecten
geen significante gevolgen kunnen hebben voor be-
schermde gebieden. De mogelijkheid om bepaalde
activiteiten, in overeenstemming met de geldende
regels, algemeen uit te sluiten van een verplichte
beoordeling van de gevolgen van die activiteiten
voor het betrokken gebied, waarborgt immers niet
dat deze activiteiten de natuurlijke kenmerken van
het beschermde gebied niet aantasten. Artikel 6,
lid 3, van de habitatrichtlijn kan een lidstaat dan
ook niet machtigen nationale regels uit te vaar-
digen waardoor bepaalde plannen of projecten
op algemene wijze aan de verplichte beoordeling
van de gevolgen daarvan voor het betrokken ge-
bied zouden worden onttrokken (zie in die zin ar-
rest van 26 mei 2011, Commissie/Belgié, C538/09,
EU:C:2011:349, punten 4143 en aldaar aangehaalde
rechtspraak).

115 Hieruit volgt, zoals de advocaat-generaal in
punt 144 van haar conclusie heeft aangegeven, dat
als het weiden van vee en het op of in de bodem
brengen van meststoffen zijn aan te merken als
projecten in de zin van artikel 6, lid 3, van de ha-
bitatrichtlijn, de vrijstelling van de verplichting tot
het verrichten van een passende beoordeling van
de gevolgen van deze projecten voor het betrokken
gebied zich alleen met de uit die bepaling voort-
vloeiende eisen verdraagt wanneer is gegaran-
deerd dat deze activiteiten niet leiden tot een ver-
storing die significante gevolgen kan hebben voor
de doeleinden van die richtlijn (zie in die zin arrest
van 4 maart 2010, Commissie/Frankrijk, C241/08,
EU:C:2010:114, punt 32).

116 In casu wijst de verwijzende rechter erop dat
in de in het hoofdgeding aan de orde zijnde passen-
de beoordeling met name is uitgegaan van de ver-
wachte omvang en intensiteit van de betrokkende
agrarische activiteiten en dat de uitkomst is dat
- op de schaal waarop zij ten tijde van die beoorde-
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ling werden uitgevoerd — uitgesloten is dat dergelij-
ke activiteiten significante gevolgen hebben, en dat
gemiddeld genomen een stijging van stikstofdepo-
sitie door deze activiteiten kan worden uitgesloten.
Hij geeft voorts aan dat de in het hoofdgeding aan
de orde zijnde categorale uitzondering betekent
dat de betrokken activiteiten ongeacht waar deze
plaatsvinden en ongeacht de depositie die daardoor
veroorzaakt wordt, zijn toegestaan.

117 Volgens de in punt 98 van dit arrest aangehaal-
de rechtspraak van het Hof mag de overeenkomstig
artikel 6, 1id 3, eerste volzin, van de habitatrichtlijn
verrichte beoordeling evenwel geen leemten verto-
nen en moet zij volledige, nauwkeurige en definitie-
ve constateringen en conclusies bevatten die elke
redelijke wetenschappelijke twijfel over de gevol-
gen van de plannen of projecten voor het betrokken
beschermde gebied wegnemen.

118 Zoals de advocaat-generaal in de punten 146,
147 en 150 van haar conclusie in wezen ook heeft
opgemerkt, lijkt derhalve niet buiten redelijke we-
tenschappelijke twijfel te staan dat de in het hoofd-
geding aan de orde zijnde projecten geen schadelij-
ke gevolgen hebben voor de natuurlijke kenmerken
van de betrokken gebieden, hetgeen de verwijzende
rechter dient na te gaan.

119 Een gemiddelde waarde kan immers in beginsel
niet garanderen dat bemesting of beweiding voor
geen enkel beschermd gebied significante gevol-
gen zal hebben, aangezien dergelijke gevolgen met
name lijken af te hangen van de omvang en mogelij-
ke intensiteit van die activiteiten, de eventuele om-
standigheid dat de plaats waar de activiteiten wor-
den verricht zich in de nabijheid van het betrokken
beschermde gebied bevindt, en bijzondere omstan-
digheden waardoor dat gebied zich mogelijk ken-
merkt, bijvoorbeeld de omstandigheid dat sprake
is van de combinatie met andere stikstofbronnen.
120 Gelet op het voorgaande dient op de derde en de
vierde vraag in zaak C293/17 te worden geantwoord
dat artikel 6, lid 3, van de habitatrichtlijn aldus
moet worden uitgelegd dat het in de weg staat aan
een nationale regeling als in het hoofdgeding, op
grond waarvan een bepaalde categorie van projec-
ten, in dit geval het op of in de bodem brengen van
meststoffen en het weiden van vee, in het kader van
een programmatische aanpak wordt uitgevoerd
zonder dat sprake is van een vergunningplicht en
daarmee van een individuele passende beoordeling
van de gevolgen van die projecten voor de betrok-
ken gebieden, tenzij op grond van objectieve om-
standigheden met zekerheid kan worden uitgeslo-
ten dat die projecten afzonderlijk of in combinatie
met andere projecten significante gevolgen kunnen
hebben voor die gebieden, hetgeen ter beoordeling
van de verwijzende rechter staat.

Vijfde tot en met zevende vraag in zaak C293/17 en
derde tot en met vijfde vraag in zaak C294/17

121 Met de vijfde tot en met de zevende vraag in
zaak C293/17 en de derde tot en met de vijfde vraag
in zaak C294/17 wenst de verwijzende rechter in
essentie te vernemen of en onder welke voorwaar-
den instandhoudingsmaatregelen in de zin van
artikel 6, lid 1, van de habitatrichtlijn, preventie-
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ve maatregelen in de zin van lid 2 van dat artikel,
maatregelen die specifiek voor een programma als
dat in de hoofdgedingen worden getroffen, of zoge-
noemde autonome maatregelen, dus maatregelen
die losstaan van dat programma, in een passende
beoordeling als bedoeld in artikel 6,1id 3, van de ha-
bitatrichtlijn, mogen worden betrokken.

122 De verwijzende rechter wenst met name te
vernemen of er bij een passende beoordeling als
bedoeld in artikel 6, lid 3, van de habitatrichtlijn,
alleen rekening kan worden gehouden met derge-
lijke maatregelen als die maatregelen reeds zijn ge-
troffen en resultaat hebben gehad.

123 Dienaangaande moet worden vastgesteld dat
het in strijd met de nuttige werking van artikel 6,
leden 1 en 2, van de habitatrichtlijn zou zijn dat
naar het effect van maatregelen die krachtens die
bepalingen nodig zijn, kan worden verwezen om,
voordat die maatregelen daadwerkelijk worden
uitgevoerd, op grond van lid 3 van dat artikel een
vergunning te verlenen voor een plan of project
dat gevolgen heeft voor het betrokken gebied [zie
in die zin arrest van 17 april 2018, Commissie/Po-
len (oerbos van Bialowieza), C441/17, EU:C:2018:255,
punt 213].

124 Naar het positieve effect van de maatregelen
die krachtens artikel 6, leden 1 en 2, van de habi-
tatrichtlijn nodig zijn, kan ook niet worden ver-
wezen om op grond van lid 3 van dat artikel een
vergunning te verlenen voor projecten die nadelige
gevolgen hebben voor beschermde gebieden.

125 Voorts moet erop worden gewezen dat, zoals
naar voren komt uit de arresten van 15 mei 2014,
Briels e.a. (C521/12, EU:C:2014:330), en 21 juli 2016,
Orleans e.a. (C387/15 en C388/15, EU:C:2016:583), blij-
kens de rechtspraak met betrekking tot artikel 6
van de habitatrichtlijn een onderscheid moet wor-
den gemaakt tussen de in het in het geding zijnde
plan of project opgenomen beschermingsmaatre-
gelen waarmee wordt beoogd de eventuele schade-
lijke gevolgen die rechtstreeks uit het plan of pro-
ject voortvloeien, te voorkomen of te verminderen
teneinde ervoor te zorgen dat het plan of project de
natuurlijke kenmerken van de betrokken gebieden
niet aantast, welke maatregelen onder lid 3 van dat
artikel vallen, en de maatregelen die in de zin van
lid 4 van dat artikel beogen de schadelijke gevol-
gen van het plan of project voor het gebied te com-
penseren, welke maatregelen niet in aanmerking
kunnen worden genomen bij de beoordeling van
de gevolgen van dat plan of project (zie in die zin
arrest van 25 juli 2018, Grace en Sweetman, C164/17,
EU:C:2018:593, punt 47 en aldaar aangehaalde recht-
spraak).

126 Tevens is het vaste rechtspraak van het Hof
dat alleen wanneer er voldoende zekerheid is dat
een maatregel daadwerkelijk zal bijdragen aan het
voorkomen van een aantasting van de natuurlijke
kenmerken van het betrokken gebied en de garan-
tie behelst dat er geen redelijke twijfel bestaat dat
het in geding zijnde plan of project de natuurlijke
kenmerken van dat gebied niet zal aantasten, een
dergelijke maatregel in aanmerking kan worden
genomen bij de passende beoordeling als bedoeld in
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artikel 6, 1id 3, van de habitatrichtlijn (zie in die zin
arresten van 26 april 2017, Commissie/Duitsland,
C142/16,EU:C:2017:301, punt 38, en 25 juli 2018, Grace
en Sweetman, C164/17, EU:C:2018:593, punt 51).

127 In casu geeft de verwijzende rechter aan dat
de aanpak van de stikstofproblematiek in het PAS
is gericht op de daling van de stikstofdepositie in
de Natura 2000-gebieden en dat daartoe maatre-
gelen die langdurig effect zullen hebben, worden
getroffen in reeds door die problematiek getroffen
gebieden, waarbij bepaalde maatregelen pas in de
toekomst kunnen worden getroffen en andere
maatregelen regelmatig moeten worden herhaald.
128 Zoals de advocaat-generaal in punt 92 van haar
conclusie in wezen heeft opgemerkt, gaat het dus
voor een deel ook om maatregelen die nog niet zijn
getroffen of nog geen resultaat hebben gehad, zodat
de effecten ervan nog niet vaststaan.

129 Verder merkt de verwijzende rechter op dat in
het PAS is voorzien in een jaarlijkse monitoring van
zowel de depositieontwikkeling als de voortgang
van de uitvoering en het resultaat van de maatre-
gelen, en dat in het geval dat de gevolgen van de
maatregelen ongunstiger zijn dan waarvan in de
passende beoordeling is uitgegaan, indien nodig
bijsturing plaatsvindt.

130 Het is echter zo dat de toekomstige voordelen
van dergelijke maatregelen niet mogen worden be-
trokken in de passende beoordeling van de gevol-
gen van een plan of project voor de betrokken ge-
bieden als die voordelen niet vaststaan, met name
omdat nog niet is uitgewerkt hoe de voordelen tot
stand zullen worden gebracht of omdat het niveau
van wetenschappelijke kennis het niet mogelijk
maakt dat zij met zekerheid in kaart worden ge-
bracht of gekwantificeerd.

131 Hieraan moet worden toegevoegd dat in de
passende beoordeling in de zin van artikel 6, 1id 3,
van de habitatrichtlijn niet alleen moet worden
gekeken naar de te verwachten positieve gevolgen
van die maatregelen, maar ook naar vaststaande of
mogelijke nadelige gevolgen daarvan (zie in die zin
arrest van 25 juli 2018, Grace en Sweetman, C164/17,
EU:C:2018:593, punt 53).

132 Gelet op het voorgaande dient op de vijfde tot
en met zevende vraag in zaak C293/17 en de derde
tot en met de vijfde vraag in zaak C294/17 te worden
geantwoord dat artikel 6, lid 3, van de habitatricht-
lijn aldus moet worden uitgelegd dat instandhou-
dingsmaatregelen in de zin van lid 1 van dat arti-
kel, preventieve maatregelen in de zin van lid 2
van dat artikel, maatregelen die specifiek voor een
programma als dat in de hoofdgedingen worden
getroffen, of zogenoemde autonome maatregelen,
dus maatregelen die losstaan van dat programma,
niet mogen worden betrokken in een passende
beoordeling als bedoeld in deze bepaling indien
de verwachte voordelen van die maatregelen niet
vaststaan ten tijde van die beoordeling.

Achtste vraag in zaak C293/17

133 Met de achtste vraag in zaak C293/17 wenst
de verwijzende rechter in essentie te vernemen of
artikel 6, lid 2, van de habitatrichtlijn aldus moet
worden uitgelegd dat maatregelen die zijn opgeno-
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men in een nationale regeling als die in het hoofd-
geding, waaronder procedures voor monitoring
van en toezicht op agrarische bedrijven waarvan
de activiteiten stikstofdepositie veroorzaken, en de
mogelijkheid tot het opleggen van sancties waarbij
zelfs sprake kan zijn van sluiting van die bedrijven,
voldoende zijn om te voldoen aan deze bepaling.
134 Het Hof heeft in dit verband reeds geoordeeld
dat een nationale regeling op grond waarvan de be-
voegde instanties slechts reactief kunnen optreden
en niet tevens preventief, in strijd is met de strek-
king van de verplichtingen ingevolge artikel 6,
lid 2, van de habitatrichtlijn (zie in die zin arrest
van 13 december 2007, Commissie/Ierland, C418/04,
EU:C:2007:780, punten 207 en 208).

135 In het onderhavige geval kunnen de instanties
op grond van de in het hoofdgeding aan de orde
zijnde regeling, gelet op de instandhoudingsdoel-
stellingen, zowel preventieve als corrigerende
maatregelen opleggen. Verder is in de regeling ook
sprake van bevoegdheden om dwang toe te passen,
waaronder ook de mogelijkheid om spoedmaatre-
gelen te treffen.

136 Een dergelijke regeling is dus een passende
maatregel in de zin van artikel 6, lid 2, van de ha-
bitatrichtlijn, aangezien hiermee kan worden voor-
komen dat bepaalde aan de betrokken activiteiten
verbonden risico’s zich voordoen.

137 Gelet op het voorgaande dient op de achtste
vraag in zaak C293/17 te worden geantwoord dat
artikel 6, lid 2, van de habitatrichtlijn aldus moet
worden uitgelegd dat maatregelen die zijn opgeno-
men in een nationale regeling als die in het hoofd-
geding, waaronder procedures voor monitoring
van en toezicht op agrarische bedrijven waarvan
de activiteiten stikstofdepositie veroorzaken, en de
mogelijkheid tot het opleggen van sancties waarbij
zelfs sprake kan zijn van sluiting van die bedrijven,
voldoende zijn om te voldoen aan deze bepaling.

Kosten

138 Ten aanzien van de partijen in de hoofdgedin-
gen is de procedure als een aldaar gerezen incident
te beschouwen, zodat de verwijzende rechter over
de kosten heeft te beslissen. De door anderen we-
gens indiening van hun opmerkingen bij het Hof
gemaakte kosten komen niet voor vergoeding in
aanmerking.

Het Hof (Tweede kamer) verklaart voor recht:

1) Artikel 6, lid 3, van richtlijn 92/43/EEG van de
Raad van 21 mei 1992 inzake de instandhouding
van de natuurlijke habitats en de wilde flora en fau-
na, moet aldus worden uitgelegd dat het weiden van
vee en het op of in de bodem brengen van meststof-
fen in de nabijheid van Natura 2000-gebieden kun-
nen worden aangemerkt als project in de zin van
deze bepaling, ook al zou er geen sprake zijn van
een project in de zin van artikel 1, lid 2, onder a),
van richtlijn 2011/92/EU van het Europees Parle-
ment en de Raad van 13 december 2011 betreffende
de milieueffectbeoordeling van bepaalde openbare
en particuliere projecten aangezien het daarbij niet
zou gaan om een fysieke ingreep in het natuurlijk
milieu.
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2) Artikel 6, lid 3, van richtlijn 92/43 moet aldus
worden uitgelegd dat een periodieke activiteit zo-
als het op of in de bodem brengen van meststof-
fen, waarvoor naar nationaal recht toestemming
was verleend v6or de inwerkingtreding van die
richtlijn, voor de toepassing van deze bepaling kan
worden aangemerkt als één en hetzelfde project
waarvoor geen nieuwe toestemmingsprocedure
hoeft te worden doorlopen, mits het daarbij gaat
om één enkele verrichting die zich kenmerkt door
een gemeenschappelijk doel, continuiteit en vol-
ledige overeenstemming, met name wat betreft
de plaatsen waar en de voorwaarden waaronder
de activiteit wordt uitgevoerd. Ook al is voor een
dergelijk project een vergunning verleend voordat
de beschermingsregeling van die bepaling toepas-
selijk werd op het betrokken gebied, de uitvoering
van dat project kan toch onder artikel 6, lid 2, van
die richtlijn vallen.

3) Artikel 6, lid 3, van richtlijn 92/43 moet aldus
worden uitgelegd dathetnietin de wegstaataan een
nationale regeling op grond waarvan de bevoegde
instanties in het kader van een programmatische
aanpak een vergunning voor projecten kunnen
verlenen op basis van een passende beoordeling,
zoals bedoeld in deze bepaling, die in een eerder
stadium is uitgevoerd en volgens welke een bepaal-
de totale hoeveelheid stikstofdepositie verenigbaar
is met de instandhoudingsdoelstellingen van die
regeling. Dat is echter slechts het geval wanneer na
een grondige en volledige toetsing van de weten-
schappelijke deugdelijkheid van die beoordeling
kan worden gegarandeerd dat er wetenschappelijk
gezien redelijkerwijs geen twijfel bestaat dat geen
van de plannen of projecten schadelijke gevolgen
heeft voor de natuurlijke kenmerken van het be-
trokken gebied, hetgeen door de nationale rechter
moet worden nagegaan.

4) Artikel 6, lid 3, van richtlijn 92/43 moet aldus
worden uitgelegd dat het niet in de weg staat aan
een nationale regeling als die in de hoofdgedingen,
op grond waarvan voor bepaalde projecten die een
bepaalde drempel of grenswaarde voor stikstof-
depositie niet overschrijden, in het kader van een
programmatische aanpak geen individuele toe-
stemming is vereist, indien de nationale rechter er-
van overtuigd is dat de passende beoordeling, zoals
bedoeld in deze bepaling, die in een eerder stadium
is uitgevoerd, voldoet aan het criterium dat er geen
redelijke wetenschappelijke twijfel bestaat dat die
plannen of projecten geen schadelijke gevolgen
hebben voor de natuurlijke kenmerken van de be-
trokken gebieden.

5) Artikel 6, lid 3, van richtlijn 92/43 moet aldus
worden uitgelegd dat het in de weg staat aan een na-
tionale regeling als in de hoofdgedingen, op grond
waarvan een bepaalde categorie van projecten, in
dit geval het op of in de bodem brengen van mest-
stoffen en het weiden van vee, in het kader van een
programmatische aanpak wordt uitgevoerd zonder
dat sprake is van een vergunningplicht en daarmee
van een individuele passende beoordeling van de
gevolgen van die projecten voor de betrokken ge-
bieden, tenzij op grond van objectieve omstandig-
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heden met zekerheid kan worden uitgesloten dat
die projecten afzonderlijk of in combinatie met an-
dere projecten significante gevolgen kunnen heb-
ben voor die gebieden, hetgeen ter beoordeling van
de verwijzende rechter staat.

6) Artikel 6, lid 3, van richtlijn 92/43 moet aldus
worden uitgelegd dat instandhoudingsmaatregelen
indezinvanlid 1 van dat artikel, preventieve maat-
regelenindezinvanlid 2 van dat artikel, maatrege-
len die specifiek voor een programma als dat in de
hoofdgedingen worden getroffen, of zogenoemde
autonome maatregelen, dus maatregelen die los-
staan van dat programma, niet mogen worden be-
trokken in een passende beoordeling als bedoeld in
deze bepaling indien de verwachte voordelen van
die maatregelen niet vaststaan ten tijde van die be-
oordeling.

7) Artikel 6, lid 2, van richtlijn 92/43 moet aldus
worden uitgelegd dat maatregelen die zijn opgeno-
men in een nationale regeling als die in de hoofd-
gedingen, waaronder procedures voor monitoring
van en toezicht op agrarische bedrijven waarvan
de activiteiten stikstofdepositie veroorzaken, en de
mogelijkheid tot het opleggen van sancties waarbij
zelfs sprake kan zijn van sluiting van die bedrijven,
voldoende zijn om te voldoen aan deze bepaling.

Noot

Het Hof van Justitie (het Hof) heeft in dit arrest de
prejudiciéle vragen van de Raad van State over het
Programma Aanpak Stikstof (PAS) en beweiden
en bemesten, zoals geformuleerd in de tussenuit-
spraken van 17 mei 2017 (ECLL:NL:RVS:2017:1259
en 1260), beantwoord. Het Hof ziet mogelijkheden,
maar plaatst ook kritische kanttekeningen. Het
Hof heeft in het arrest in hoofdlijnen de conclusie
van de Advocaat-Generaal van 25 juli 2018 gevolgd.
Prejudiciéle vragen Programma Aanpak Stikstof
De prejudici€le vragen van de Raad van State over
het PAS komen er in de kern op neer of het PAS in
overeenstemming is met artikel 6, derde lid, van de
Habitatrichtlijn (hierna: Hrl). De vragen gaan met
name over de passende beoordeling die voor het
PAS is gemaakt, de daarin opgenomen maatregelen
en de drempel- en grenswaarde.

Bij het verlenen van toestemmingen, zoals een ver-
gunning ingevolge art. 2.7, tweede lid, van de Wet
natuurbescherming (hierna: Wnb), voor activitei-
ten die stikstofdepositie veroorzaken, wordt voor
het aspect stikstof gebruik gemaakt van de passen-
debeoordeling van het PAS. Een dergelijke toestem-
ming mag namelijk alleen worden verleend als uit
een passende beoordeling de zekerheid is verkre-
gen dat een activiteit de natuurlijke kenmerken
van een Natura 2000-gebied niet zal aantasten (art.
2.8, tweede lid, van de Wnb en art. 6, derde lid, van
de Hrl). De passende beoordeling van het PAS heeft
geen betrekking op specifieke projecten, maar op
een programma waarin een totale hoeveelheid
stikstofdepositie is beoordeeld. De Raad van State
heeft aan het Hof de vraag voorgelegd of dit in over-
eenstemming is met art. 6, derde lid, van de Hrl.
Volgens het Hof moeten projecten in beginsel in-
dividueel worden beoordeeld, maar maakt een
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integrale effectbeoordeling, zoals die in het PAS is
gemaakt, het mogelijk om te kijken naar de even-
tuele cumulatieve gevolgen van stikstofdeposities
op Natura 2000-gebieden. Het Hof heeft daarom
voor recht verklaard dat een passende beoordeling
waarin een totale hoeveelheid stikstofdepositie is
beoordeeld, in overeenstemming is met art. 6, der-
de lid, van de Hrl, mits “na een grondige en volledige
toetsing van de wetenschappelijke deugdelijkheid van
die beoordeling kan worden gegarandeerd dat er we-
tenschappelijk gezien redelijkerwijs geen twijfel bestaat
dat geen van de plannen of projecten schadelijke gevol-
gen heeft voor de natuurlijke kenmerken van het be-
trokken gebied.” Of de passende beoordeling van het
PAS aan deze eisen voldoet, moet de Raad van State
beoordelen. Daarbij moet de Raad van State 66k de
uitwerking van het PAS, waaronder met name het
gebruik van software (AERIUS), betrekken.

Het oordeel van de Raad van State over de passen-
de beoordeling van het PAS zal ook van belang zijn
voor het beantwoorden van de vraag of de uitzonde-
ring op de Wnb-vergunningplicht voor activiteiten
met een stikstofdepositie onder de drempelwaarde
(0,05 mol/ha/jaar) en grenswaarde (1,00 mol/ha/
jaar; deze wordt automatisch verlaagd naar 0,05
mol/ha/jaar indien 95% of meer van de gereser-
veerde depositieruimte voor activiteiten onder de
grenswaarde is benut) juridisch stand kan houden.
Aan die uitzondering ligt namelijk de passende be-
oordeling van het PAS ten grondslag. De vraag is
of deze uitzondering op de Wnb-vergunningplicht
in overeenstemming is met art. 6, derde lid, van de
Hrl.

Het Hof heeft geoordeeld dat een dergelijke uitzon-
dering is toegestaan, mits de passende beoordeling
van het PAS voldoet aan het criterium dat er geen
redelijke wetenschappelijke twijfel bestaat dat die
activiteiten geen schadelijke gevolgen hebben voor
de natuurlijke kenmerken van de betrokken Na-
tura 2000-gebieden. De Advocaat-Generaal heeft
in haar conclusie opgemerkt dat het denkbaar is
dat de drempel- en grenswaarde voldoende we-
tenschappelijk zijn onderbouwd, aangezien deze
maar een fractie van de kritische depositiewaarde
zijn. Dit staat echter haaks op de rechtspraak van
de Raad van State, waaruit volgt dat iedere toena-
me, hoe gering ook (bijvoorbeeld 0,02 mol/ha/jaar),
leidt tot de conclusie dat een activiteit significante
gevolgen kan hebben. Het is dan ook de vraag hoe
de Raad van State in de einduitspraak zal oordelen
over de uitzondering op de Wnb-vergunningplicht
voor activiteiten met een stikstofdepositie onder de
drempel- en grenswaarde.

Ook is het de vraag hoe de Raad van State zal oorde-
len over de maatregelen die zijn meegenomen in de
passende beoordeling van het PAS. Daar is het Hof
namelijk zeer kritisch over. Met betrekking tot de
maatregelen die in de passende beoordeling van het
PAS zijn meegenomen, is onder andere het volgen-
de van belang. Een deel van deze maatregelen be-
treft de zogeheten PAS-herstelmaatregelen. Dit zijn
de maatregelen binnen Natura 2000-gebieden die
in het PAS zijn opgenomen, die zijn gericht op het
bestendiger maken van de natuur tegen een over-
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belasting van stikstof. Een ander deel van de maat-
regelen die in de passende beoordeling van het PAS
zijn meegenomen, betreft de zogeheten PAS-bron-
maatregelen. Dit zijn de maatregelen waarmee be-
oogd wordt de emissie van stikstofbronnen te ver-
minderen. Deze bestaan uit (1) stalmaatregelen om
de emissie van stallen te verminderen (aanscher-
ping van de maximale ammoniakemissienormen
in het Besluit emissiearme huisvesting, ingevoerd
per 1 augustus 2015), (2) maatregelen voor emis-
siearme bemesting (aanscherping van de normen
voor het aanwenden van mest, ingevoerd per 1 ja-
nuari 2019) en (3) voer- en managementmaatrege-
len (vrijwillig). Zoals de Raad van State in de tussen-
uitspraak van 17 mei 2017 reeds heeft overwogen,
kunnen bepaalde maatregelen die in de passende
beoordeling zijn opgenomen, pas in de toekomst
worden getroffen en moeten andere maatregelen
regelmatig worden herhaald. De Raad van State
heeft aan het Hof de vraag voorgelegd of dergelij-
ke maatregelen in de passende beoordeling van het
PAS meegenomen mochten worden.

Het Hof is daarover duidelijk: maatregelen mogen
niet in de passende beoordeling worden meegeno-
men als de verwachte voordelen van die maatrege-
len niet vaststaan ten tijde van die beoordeling. Bij
de maatregelen die in de passende beoordeling van
het PAS zijn meegenomen, “gaat het dus voor een deel
ook om maatregelen die nog niet zijn getroffen of nog
geen resultaat hebben gehad, zodat de effecten ervan
nog niet vaststaan. (...) Het is echter zo dat de toekom-
stige voordelen van dergelijke maatregelen niet mogen
worden betrokken in de passende beoordeling van de ge-
volgen van een plan of project voor de betrokken gebie-
den als die voordelen niet vaststaan, met name omdat
nog niet is uitgewerkt hoe de voordelen tot stand zullen
worden gebracht of omdat het niveau van wetenschap-
pelijke kennis het niet mogelijk maakt dat zij met ze-
kerheid in kaart worden gebracht of gekwantificeerd.”

En precies op dit punt gaat het naar mijn mening
mis. De Raad van State heeft in de tussenuitspraak
van 17 mei 2017 namelijk niet alleen vastgesteld dat
bepaalde maatregelen pas in de toekomst kunnen
worden getroffen en andere maatregelen regelma-
tig moeten worden herhaald, maar 66k dat aan het
PAS gebreken kleven. Deze gebreken zien, kort ge-
zegd, op de keuzes, gegevens en aannames over (1)
de omvang van de depositiedaling in het PAS en (2)
de omvang van de depositieruimte in het PAS. Wat
betreft de omvang van de depositiedaling heeft de
Raad van State onder andere overwogen dat er con-
tra-indicaties zijn voor het doorzetten van een be-
staande dalende trend van de stikstofdepositie en
dat de effecten van de bronmaatregelen onvoldoen-
de inzichtelijk zijn gemaakt. De maatregelen die in
de passende beoordeling van het PAS zijn meegeno-
men, lijken dus niet allemaal te voldoen aan de eis
dat de verwachte voordelen van die maatregelen
vaststonden ten tijde van die beoordeling. In de
passende beoordeling zijn namelijk maatregelen
meegenomen terwijl de verwachte voordelen daar-
van niet vaststonden ten tijde van die beoordeling.

Gevolgen arrest voor PAS en vergunningen
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De Raad van State heeft in de tussenuitspraak van
17 mei 2017 al aangegeven het waarschijnlijk te ach-
ten dat de gebreken aan het PAS zodanig hersteld
kunnen worden dat het PAS ongewijzigd of in bijge-
stelde vorm, dat wil zeggen met minder depositie-
ruimte of met bijstelling van de reservering van de
depositieruimte voor autonome ontwikkelingen,
doorgang kan vinden. De PAS-partners hebben
vanwege de door de Raad van State vastgestelde
gebreken op 4 juli 2018 al een (niet openbare) na-
dere onderbouwing van het PAS naar de Raad van
State gestuurd. Naar aanleiding van het arrest van
het Hof zal het PAS nog verder onderbouwd moe-
ten worden. De Minister van Landbouw, Natuur
en Voedselkwaliteit heeft in een Kamerbrief van
20 november 2018 aangegeven dat er voor nog een
nadere onderbouwing van het PAS zal worden ge-
zorgd. Het is aan de Raad van State om (mede) aan
de hand van het arrest van het Hof en de nadere
onderbouwing van het PAS een einduitspraak te
doen. Hiertoe vindt eerst een vervolgzitting plaats
op 14 februari 2019. De cruciale vraag is naar mijn
mening of de gebreken aan het PAS zodanig zijn te
repareren dat de passende beoordeling (alsnog) aan
de daaraan gestelde eisen, zoals geformuleerd in
het arrest van het Hof, voldoet.

De toestemmingverlening kan in de tussentijd
worden voortgezet, mits daarbij binnen de kaders
van de uitspraak van de Voorzieningenrechter van
de Raad van State van 9 maart 2018 (ECLI:NL:RVS:
2018:795, zie mijn annotatie in TAR 2018, nr. 6, 5935)
wordt gebleven. Dit betekent concreet dat voor
vergunningverlening vooralsnog geen beroep kan
worden gedaan op 40% van de vrije ontwikkelings-
ruimte, zoals die is gereserveerd voor de tweede
helft van het tijdvak van het PAS (1 juli 2018 - 1 juli
2021). De Raad van State ziet deze 40% van de ont-
wikkelingsruimte namelijk als een buffer binnen
het systeem van het PAS. In de tussenuitspraak van
17 mei 2017 heeft de Raad van State overwogen het
niet aannemelijk te achten dat de stikstofdepositie
die kan ontstaan door benutting van de depositie-
ruimte en de toedeling van 60% van de ontwikke-
lingsruimte zoals die is gereserveerd voor de eerste
helft van het tijdvak van het PAS (1 juli 2015 - 1 juli
2018), uitgaande van de uitvoering van de bron- en
herstelmaatregelen zoals in het PAS voorzien, on-
omkeerbare gevolgen zal hebben.

Beweiden en bemesten

Het Hof heeft in het arrest van 7 november 2018
naast de prejudici€le vragen over het PAS ook de
prejudiciéle vragen over beweiden en bemesten
beantwoord. In dit kader zij eerst gewezen op een
uitspraak van de Raad van State van 4 februari 2015
(ECLL:NL:RVS:2015:316), waarin de Raad van State
heeft geoordeeld dat beweiden en bemesten in een
Wnb-vergunning opgenomen moeten worden. Om-
dat het lastig is om aan te tonen dat beweiden en
bemesten geen significante gevolgen kunnen heb-
ben voor Natura 2000-gebieden, is voor beweiden
en bemesten een uitzondering op de Wnb-vergun-
ningplicht gemaakt. Deze uitzondering was vanaf
27 april 2016 opgenomen in het Besluit vergunnin-
gen Natuurbeschermingswet en vanaf 1 januari
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2017 (de inwerkingtreding van de Wnb) in provin-
ciale natuurverordeningen. Het is echter de vraag
of deze uitzondering op de Wnb-vergunningplicht
in overeenstemming is met art. 6, derde lid, van de
Hrl.

Voor het beantwoorden van die vraag moet eerst
worden vastgesteld of beweiden en bemesten een
project vormen zoals bedoeld in art. 6, derde lid,
van de Hrl. Omdat het begrip ‘project’ niet is gedefi-
nieerd in de Hrl, wordt hiervoor in de rechtspraak
aansluiting gezocht bij de definitie van dit begrip
in de Richtlijn betreffende de milieueffectbeoor-
deling (MER-richtlijn). Het gaat daarbij om werken
of ingrepen die de materiéle toestand van de plaats
veranderen. Ook de Raad van State heeft voor de
uitleg van het projectbegrip in art. 6, derde lid, van
de Hrl aansluiting gezocht bij de definitie van dit
begrip in de MER-richtlijn. Voor de duiding van een
activiteit als project in de zin van art. 6, derde lid,
van de Hrl kent de Raad van State expliciet geen be-
tekenis toe aan de gevolgen die een activiteit kan
hebben. Ook de plaats waar een activiteit wordt
verricht, binnen of buiten een Natura 2000-gebied,
betrekt de Raad van State niet bij de duiding van
een activiteit als project. Uit het arrest van het Hof
volgt dat dit niet juist is. Bij het beoordelen van de
vraag of een activiteit een project in de zin van art.
6, derde lid, van de Hrl is, moeten namelijk ook de
gevolgen van de activiteit voor een Natura 2000-ge-
bied worden meegewogen. Er moet ingevolge art. 6,
derdelid, van de Hrl worden nagegaan of een activi-
teit significante gevolgen voor een Natura 2000-ge-
bied kan hebben. Dit betekent dat een activiteit die
geen project is in de zin van de MER-richtlijn, wel
een project in de zin van art. 6, derde lid, van de Hrl
kan zijn.

Uit het arrest van het Hof volgt dat beweiden en be-
mesten waarschijnlijk allebei als een project in de
zin van art. 6, derde lid, van de Hrl kunnen worden
aangemerkt. Wat betreft beweiden kan het aan-
leggen van een weide overeenkomen met “de uit-
voering van bouwwerken of de totstandbrenging
van andere installaties of werken” als bedoeld in
de MER-richtlijn. Bij het beoordelen van dit project
moet, aldus de Advocaat-Generaal in haar conclu-
sie, het doel ervan (beweiden) in aanmerking wor-
den genomen. Wat betreft bemesten is van belang
dat door bemesten de eigenschappen van de bodem
kunnen veranderen, aangezien de bodem met voe-
dingsstoffen wordt verrijkt. Daarmee is sprake van
een ingreep in de zin van de MER-richtlijn waar-
door de materiéle toestand van de plaats wijzigt.
Omdat beweiden en bemesten waarschijnlijk al-
lebei als een project in de zin van art. 6, derde lid,
van de Hrl kunnen worden aangemerkt, geldt als
uitgangspunt dat voor beweiden en bemesten een
Wnb-vergunning nodig is.

Vervolgens is de vraag aan de orde of beweiden en
bemesten steeds een nieuw project zijn of dat er
sprake is van één en hetzelfde project. Als er na-
melijk sprake is van één en hetzelfde project én er
voor het beweiden en bemesten een toestemming
is verleend v6o6rdat de Habitatrichtlijn van toepas-
sing werd op het betrokken Natura 2000-gebied,
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dan zou een uitzondering op de Wnb-vergunning-
plicht gelden. Volgens het Hof kan sprake zijn van
één en hetzelfde project waarvoor geen nieuwe
Wnb-vergunning nodig is, als het gaat om één enke-
le verrichting die zich kenmerkt door een gemeen-
schappelijk doel (het verbouwen van gewassen in
het kader van een agrarisch bedrijf), continuiteit en
volledige overeenstemming, met name wat betreft
de plaatsen waar en de voorwaarden waaronder de
activiteit wordt uitgevoerd. Dat de stikstofdepositie
door beweiden en bemesten over het geheel niet is
toegenomen na de inwerkingtreding van art. 6, der-
de lid, van de Hrl is niet relevant. Deze omstandig-
heid sluit namelijk niet uit dat de stikstofdepositie
in de betrokken Natura 2000-gebieden is toegeno-
men en dat er thans sprake is van significante ge-
volgen voor een Natura 2000-gebied.

Dit oordeel van het Hof maakt het voor de praktijk
waarschijnlijk erg lastig om beweiden en bemesten
als één en hetzelfde project aan te merken en op
bedrijfsniveau uit te zonderen van de Wnb-vergun-
ningplicht. In de praktijk vindt beweiden en bemes-
ten gedurende de jaren namelijk vaak op wisselen-
de percelen en op verschillende manieren c.q. met
verschillende technieken plaats. In dat geval lijkt
er gelet op het arrest van het Hof al geen sprake te
zijn van één en hetzelfde project en zal er dus een
Wnb-vergunning nodig zijn.

Tot slot is de vraag aan de orde of een algemene
uitzondering op de Wnb-vergunningplicht voor
beweiden en bemesten is toegestaan. Hierbij is van
belang dat de Raad van State in de tussenuitspraak
van 17 mei 2017 heeft overwogen dat in de passende
beoordeling van het PAS met name is uitgegaan van
de verwachte omvang en intensiteit van beweiden
en bemesten en dat de uitkomst is dat — op de schaal
waarop beweiden en bemesten ten tijde van die
beoordeling plaatsvonden — uitgesloten is dat deze
activiteiten significante gevolgen hebben, en dat
gemiddeld genomen een stijging van stikstofdepo-
sitie door deze activiteiten kan worden uitgesloten.
Beweiden en bemesten zijn ongeacht de plaats waar
deze activiteiten plaatsvinden en ongeacht de depo-
sitie die daardoor wordt veroorzaakt, uitgezonderd
van de Wnb-vergunningplicht. Volgens het Hof kan
een gemiddelde waarde in beginsel echter niet ga-
randeren “dat bemesting of beweiding voor geen en-
kel beschermd gebied significante gevolgen zal hebben,
aangezien dergelijke gevolgen met name lijken af te
hangen van de omvang en mogelijke intensiteit van die
activiteiten, de eventuele omstandigheid dat de plaats
waar de activiteiten worden verricht zich in de nabij-
heid van het betrokken beschermde gebied bevindt, en
bijzondere omstandigheden waardoor dat gebied zich
mogelijk kenmerkt, bijvoorbeeld de omstandigheid dat
sprake is van de combinatie met andere stikstof bron-
nen.” Een algemene uitzondering op de Wnb-ver-
gunningplicht voor beweiden en bemesten is naar
het oordeel van het Hof dan ook alleen toegestaan
als op grond van objectieve omstandigheden met
zekerheid kan worden uitgesloten dat die activitei-
ten afzonderlijk of in combinatie significante gevol-
gen kunnen hebben voor Natura 2000-gebieden.
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De Raad van State zal moeten beoordelen of aan dit
criterium wordt voldaan.

Slot

Het Hof is in het arrest van 7 november 2018 kri-
tisch over het PAS en over de uitzondering op de
Wnb-vergunningplicht voor beweiden en bemes-
ten. Het is nu aan de PAS-partners om zorg te dra-
gen voor een nadere onderbouwing van het PAS en
aan de Raad van State om mede aan de hand hier-
van en het arrest van het Hof een uitspraak te doen.
Vergunningverlening blijft vooralsnog mogelijk
voor zover er nog ruimte is binnen de 60% van de
vrije ontwikkelingsruimte voor de eerste helft van
het tijdvak van het PAS. Het is voor bedrijven die
willen ontwikkelen raadzaam om te beoordelen in
hoeverre de ontwikkeling mogelijk kan worden ge-
maakt door intern salderen.

F.H. Damen
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Rechtbank Amsterdam
12 september 2018

(Pelsdierhouderijen)

(mr. N.J. Koene)

Metnoot F.H. Damen
Openbaarmaking gegevens.

[Wet milieubeheer, art. 19.1a, Algemene wet be-
stuursrecht, art. 7:12 lid 1, art. 8:29 lid 5, Wet open-
baarheid van bestuur, art. 10]

Dierenaantallen en aantallen huisvestingsplaatsen in
dit geval geen emissiegegeven. Naar aanleiding van
een verzoek om informatie op grond van de Wob heeft
de minister van Landbouw, Natuur en Voedselkwali-
teit 55 rapporten over pelsdierhouderijen gedeeltelijk
openbaar gemaakt. De rechtbank diende onder meer
te beoordelen of de dierenaantallen en aantallen huis-
vestingsplaatsen in de rapporten milieu-informatie
betreft die betrekking heeft op emissies in het milieu.
De rechtbank is van oordeel dat deze gegevens zijn aan
te merken als milieu-informatie in de zin van artikel
19.1a, eerste lid, van de Wet milieubeheer. Het betreffen
geen factoren die elementen van het milieu aantasten,
maar het betreffen wel gegevens over een activiteit
die een uitwerking kan hebben op de in dat artikel ge-
noemde factoren. Zie ook de uitspraak van de Afdeling
van 4 november 2009 (ECLI:NL:RVS:2009:BK1977). De
rechtbank is echter met verweerder van oordeel dat de
dierenaantallen en aantallen huisvestingsplaatsen in
dit geval niet als emissiegegevens zijn aan te merken.
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Er bestaat geen verband tussen de gevraagde gegevens
en de besluitvorming van een bestuursorgaan waarbij
daadwerkelijke en voorzienbare emissies ter beoorde-
ling voorlagen. Het gaat in dit geval niet om informa-
tie om te kunnen beoordelen of een aan besluitvorming
ten grondslag liggende beoordeling juist was. De rap-
portages zijn opgemaakt door de Nederlandse Voed-
sel- en Warenautoriteit die controles uitvoert, dat wil
zeggen in een toezichthoudende functie. De genoteerde
aantallen houden geen verband met besluitvorming
waaraan een beoordeling over emissies in het milieu
ten grondslag lag. Dat dit wel een voorwaarde is om
als emissiegegevens te kunnen worden aangemerkt,
volgt uit het arrest van het Hof van Justitie in de zaak
Commissie/ACC (ECLI:EU:C:2016:889). Het Hof van Jus-
titie heeft daarin als volgt geoordeeld: “Teneinde zich
ervan te kunnen vergewissen dat de beslissingen van de
op milieugebied bevoegde autoriteiten gerechtvaardigd
zijn en om doeltreffend deel te nemen aan het besluit-
vormingsproces inzake milieuaangelegenheden, dient
het publiek echter toegang te hebben tot de informatie
die het in staat stelt na te gaan of de emissies correct zijn
beoordeeld, en dient het in staat te worden gesteld rede-
lijkerwijs te begrijpen hoe bedoelde emissies het milieu
negatief kunnen beinvloeden.” Het betoog van eiseres-
sen dat de dierenaantallen en aantallen huisvestings-
plaatsen in de rapporten aangemerkt moeten worden
als emissiegegevens slaagt daarom niet.

uitspraak van de enkelvoudige kamer in de zaak
tussen

[eiseres], gevestigd te [vestigingsplaats], eiseres, [ei-
seres| , gevestigde te [vestigingsplaats] , eiseres,
tezamen te noemen: eiseressen

(gemachtigde: mr. M. van Duijn),

en

de minister van Landbouw, Natuur en Voedselkwa-
liteit, verweerder

(gemachtigde: mr. B.M. Kleijs).

Procesverloop

Bij besluit van 10 november 2016 (het primaire be-
sluit) heeft verweerder het verzoek van eiseressen
om informatie op grond van de Wet openbaarheid
van bestuur (Wob) gedeeltelijk toegewezen, door 55
documenten gedeeltelijk openbaar te maken. Eise-
ressen hebben tegen het primaire besluit bezwaar
gemaakt.

Bij besluit van 2 maart 2018 (het bestreden be-
sluit) heeft verweerder het bezwaar ongegrond
verklaard. Eiseressen hebben tegen het bestreden
besluit beroep ingesteld. Naar aanleiding van dit
beroep heeft verweerder een verweerschrift inge-
diend.

Het onderzoek ter zitting heeft plaatsgevonden op
28 juni 2018. Partijen hebben zich laten vertegen-
woordigen door hun gemachtigden. Namens [eise-
res] is tevens verschenen [naam], [naam)].

Overwegingen

Waar gaat de zaak over?

1. Eiseressen hebben op 2 mei 2016 aan de minister
van Economische Zaken verzocht om afschriften te
overleggen van alle rapportages van bevindingen/
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