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Beweiden en bemesten kan project zijn. Pro-
grammatische aanpak in beginsel mogelijk in-
dien redelijkerwijs geen twijfel bestaat dat geen
van de plannen of projecten schadelijke gevolgen
heeft.

Het weiden van vee en het op of in de bodem bren-
gen van meststoffen in de nabijheid van Natu-
ra 2000-gebieden kunnen onder omstandigheden
worden aangemerkt als project in de zin van deze
bepaling, ook al zou er geen sprake zijn van een
project in de zin van art. 1 lid 2 onder a) MER-richt-
lijn aangezien het daarbij niet zou gaan om een fy-
sieke ingreep in het natuurlijk milieu. Is er ten aan-
zien van het periodiek op of in de bodem brengen
van meststoffen geen sprake van continuiteit en
volledige overeenstemming, met name wat betreft
de plaatsen waar en de voorwaarden waaronder
deze activiteit wordt uitgevoerd, dan kan de activi-
teit niet worden aangemerkt als één en hetzelfde
project voor de toepassing van art.6 lid 3 Habi-
tatrichtlijn. In dat geval kan het gaan om nieuwe
projecten waarvoor een passende beoordeling moet
worden gemaakt.

Art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn staat niet in de weg
aan een nationale regeling op grond waarvan de
bevoegde instanties in het kader van een program-
matische aanpak een vergunning voor projecten
kunnen verlenen op basis van een passende beoor-
deling, zoals bedoeld in deze bepaling, die in een
eerder stadium is uitgevoerd en volgens welke een
bepaalde totale hoeveelheid stikstofdepositie ver-
enigbaar is met de instandhoudingsdoelstellingen
van die regeling. Dat is echter slechts het geval wan-
neer na een grondige en volledige toetsing van de
wetenschappelijke deugdelijkheid van die beoorde-
ling kan worden gegarandeerd dat er wetenschap-
pelijk gezien redelijkerwijs geen twijfel bestaat dat
geen van de plannen of projecten schadelijke gevol-
gen heeft voor de natuurlijke kenmerken van het
betrokken gebied. De mogelijkheden om een ver-
gunning te verlenen voor activiteiten die in een la-
ter stadium een nadelige invloed kunnen hebben op
de ecologische situatie van de betrokken gebieden,
zijn noodzakelijkerwijs gering wanneer de staat

van instandhouding van een natuurlijke habitat
ongunstigis. Art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn staat niet in
de weg aan een nationale regeling, op grond waar-
van 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, die in een eerder sta-
dium 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. Art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn heeft
voorts tot gevolg dat instandhoudingsmaatregelen
in de zin van lid 1 van dat artikel, preventieve
maatregelen in de zin van lid2 van dat artikel,
maatregelen die specifiek voor een programma
worden getroffen, of zogenoemde autonome maat-
regelen, dus maatregelen die losstaan van dat pro-
gramma, niet mogen worden betrokken in een pas-
sende beoordeling als bedoeld in deze bepaling
indien de verwachte voordelen van die maatregelen
niet vaststaan ten tijde van die beoordeling. De
maatregelen die zijn opgenomen in het PAS, waar-
onder 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, zijn voldoen-
de om te voldoen aan art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn.

1. Codperatie Mobilisation for the Environment
UA,

2. Vereniging Leefmilieu,

tegen

1. College van gedeputeerde staten van Limburg,
2. College van gedeputeerde staten van Gelderland,
in tegenwoordigheid van:

1. G.H.Wildenbeest e.a. (C-293/17),

en

2. Stichting Werkgroep Behoud de Peel,

tegen

College van gedeputeerde staten van Noord-Bra-
bant,

in tegenwoordigheid van:

Maatschap Gebr. Lammers e.a., (C-294/17).

Arrest

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

2 Deze verzoeken zijn ingediend in het kader
van twee gedingen, het ene tussen de Co0peratie

AB Afl. 46 - 2018 2869



AB 2018/436

AB RECHTSPRAAK BESTUURSRECHT

Mobilisation for the Environment UA en de
Vereniging Leefmilieu enerzijds en het College van
gedeputeerde staten van Limburg (Nederland) en
het College van gedeputeerde staten van Gelderland
(Nederland) anderzijds (zaak C-293/17), en het an-
dere tussen de Stichting Werkgroep Behoud de
Peel en het College van gedeputeerde staten van
Noord-Brabant (Nederland) (zaak C-294/17), 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 habi-

tatrichtlijn luidt als volgt:
“Overwegende dat elk plan of programma dat
een significant effect kan hebben op de in-
standhoudingsdoelstellingen van een aange-
wezen gebied of een gebied dat in de toe-
komst 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 na-
tuurlijke habitat: de som van de invloeden die
op de betrokken natuurlijke habitat en de
daar voorkomende typische soorten inwerken
en op lange termijn een verandering kunnen
bewerkstelligen in de natuurlijke versprei-
ding, de structuur en de functies van die habi-
tat of die van invloed kunnen zijn op het
voortbestaan op lange termijn van de betrok-
ken typische soorten op het in artikel 2 be-
doelde grondgebied.
De ‘staat van instandhouding’ van een natuur-
lijke habitat wordt als ‘gunstig’ beschouwd
wanneer:
- het natuurlijke verspreidingsgebied
van de habitat en de oppervlakte van die habi-
tat binnen dat gebied stabiel zijn of toenemen,
en
- de voor behoud op lange termijn no-
dige specifieke structuur en functies bestaan
en in de afzienbare toekomst vermoedelijk
zullen blijven bestaan, en
— [...]
[...]
1) speciale beschermingszone: een door
de lidstaten bij een wettelijk, bestuursrechte-
lijk en/of op een overeenkomst berustend be-
sluit aangewezen gebied van communautair
belang waarin de instandhoudingsmaatrege-
len worden toegepast die nodig zijn om de na-
tuurlijke habitats en/of de populaties van de
soorten waarvoor het gebied is aangewezen,

in een gunstige staat van instandhouding te
behouden of te herstellen;

5 Artikel 2 van de richtlijn luidt:
“1 Deze richtlijn heeft tot doel bij te dra-
gen tot het waarborgen van de biologische di-
versiteit door het instandhouden van de na-
tuurlijke habitats en de wilde flora en fauna
op het Europese grondgebied van de lidstaten
waarop het Verdrag van toepassing is.
2. De op grond van deze richtlijn geno-
men maatregelen beogen de natuurlijke habi-
tats en de wilde dier- en plantensoorten van
communautair belang in een gunstige staat van
instandhouding te behouden of te herstellen.
3. In de op grond van deze richtlijn ge-
nomen maatregelen wordt rekening gehou-
den met de vereisten op economisch, sociaal
en cultureel gebied, en met de regionale en lo-
kale bijzonderheden.”

6 Artikel 3, lid 1, van de habitatrichtlijn be-

paalt:
“Er wordt een coherent Europees ecologisch
netwerk gevormd van speciale beschermings-
zones, Natura 2000 genaamd. Dit netwerk,
dat bestaat uit gebieden met in bijlage I ge-
noemde typen natuurlijke habitats en habi-
tats van in bijlage Il genoemde soorten, moet
de betrokken typen natuurlijke habitats en
habitats van soorten in hun natuurlijke ver-
spreidingsgebied in een gunstige staat van in-
standhouding behouden of in voorkomend
geval herstellen.

7 Artikel 6 van de richtlijn luidt:
“1. De lidstaten treffen voor de speciale be-
schermingszones de nodige instandhoudings-
maatregelen; deze behelzen zo nodig passende
specifieke of van ruimtelijke-ordeningsplannen
deel uitmakende beheersplannen en passende
wettelijke, bestuursrechtelijke of op een over-
eenkomst berustende maatregelen, die beant-
woorden aan de ecologische vereisten van de
typen natuurlijke habitats van bijlage I en de
soorten van bijlage II die in die gebieden voor-
komen.
2. De lidstaten treffen passende maatre-
gelen 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 storende factoren op-
treden voor de soorten waarvoor de zones zijn
aangewezen voor zover die factoren, gelet op
de doelstellingen van deze richtlijn een signifi-
cant effect zouden kunnen hebben.
3. Voor elk plan of project dat niet direct
verband houdt met of nodig is voor het beheer
van het gebied, maar afzonderlijk of in combi-
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natie met andere plannen of projecten signifi-
cante gevolgen kan hebben voor zo'n gebied,
wordt een passende beoordeling gemaakt van
de gevolgen voor het gebied, rekening hou-
dend met de instandhoudingsdoelstellingen
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 toestemming voor dat plan of project
nadat zij de zekerheid hebben verkregen dat
het de natuurlijke kenmerken van het betrok-
ken gebied niet zal aantasten en nadat zij in
voorkomend geval inspraakmogelijkheden
hebben geboden.
4, Indien een plan of project, ondanks
negatieve conclusies van de beoordeling van
de gevolgen voor het gebied, bij ontstentenis
van alternatieve oplossingen, om dwingende
redenen van groot openbaar belang, met inbe-
grip van redenen van sociale of economische
aard, toch moet worden gerealiseerd, neemt de
lidstaat alle nodige compenserende maatrege-
len om te waarborgen dat de algehele samen-
hang van Natura 2000 bewaard blijft. De lid-
staat 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 prioritaire soort is, kunnen alleen argu-
menten die verband houden met de menselij-
ke gezondheid, de openbare veiligheid of met
voor het milieu wezenlijke gunstige effecten
dan wel, na advies van de Commissie, andere
dwingende redenen van groot openbaar be-
lang worden aangevoerd.”
8 Richtlijn 85/337/EEG van de Raad van
27 juni 1985 betreffende de milieueffectbeoorde-
ling van bepaalde openbare en particuliere pro-
jecten (PB 1985, L 175, blz. 40) was de voorloper
van richtlijn 2011/92/EU van het Europees Parle-
ment en de Raad van 13 december 2011 betref-
fende de milieueffectbeoordeling van bepaalde
openbare en particuliere projecten (PB 2012, L 26,
blz. 1; hierna: ‘MER-richtlijn’).
9 In artikel 1, lid 2, onder a), van de
MER-richtlijn, dat gelijkluidend is aan artikel 1,
lid 2, van richtlijn 85/337, wordt het begrip ‘pro-
ject’ gedefinieerd als ‘de uitvoering van bouwwer-
ken of de totstandbrenging van andere installaties
of werken’, of als ‘andere ingrepen in natuurlijk
milieu of landschap, inclusief de ingrepen voor de
ontginning van bodemschatten’.

Nederlands recht

(!
2 Zowel uit artikel 3.7.8.1 van de Omge-
vingsverordening Gelderland als uit artikel 3.2.1

van de Omgevingsverordening Limburg, welke
omgevingsverordeningen in werking zijn getre-
den op respectievelijk 3 februari 2017 en 26 april
2017, blijkt dat het verbod bedoeld in artikel 2.7,
lid 2, van de Wnb niet van toepassing is op ‘het
weiden van vee’ en ‘het op of in de bodem bren-
gen van meststoffen’.

Hoofdgedingen en prejudiciéle vragen

Overwegingen betreffende de zaken C-293/17 en
C-294/17 tezamen
26 De hoofdgedingen betreffen toestem-
mingsregimes voor agrarische activiteiten die
stikstofdepositie veroorzaken in gebieden die be-
schermd zijn krachtens de habitatrichtlijn.
27 De verwijzende rechter geeft aan dat in
118 van de 162 Nederlandse Natura 2000-gebie-
den sprake is van overbelasting van stikstofdepo-
sitie, en dat de belangrijkste nationale bron van
uitstoot van stikstof de veehouderij is.
28 Hij wijst erop dat de overbelasting een
probleem vormt voor de verwezenlijking van de
instandhoudingsdoelstellingen voor de stikstof-
gevoelige natuurwaarden in de Natura 2000-ge-
bieden. 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 depositiewaarde voor de aangewezen
habitattypen ruim wordt overschreden. Vanwege
de overschrijding van de kritische depositiewaar-
de kan niet zonder meer worden uitgesloten dat
het risico bestaat dat de kwaliteit van de habitat-
typen te lijden heeft onder de verzurende en/of
vermestende invloed van stikstofdepositie.
29 De verwijzende rechter merkt op dat het
probleem van de overbelasting van de natuur-
waarden voor het Koninkrijk der Nederlanden
aanleiding is geweest voor de ontwikkeling van
een programmatische aanpak. Het Programma
Aanpak Stikstof 2015-2021 (hierna: “PAS”), dat
op 1juli 2015 in werking is getreden, vormt een
onderdeel daarvan.
30 Het PAS kent een zogenoemde dubbel-
doelstelling, te weten enerzijds het behoud en,
waar nodig, het herstel van de in het PAS opgeno-
men Natura 2000-gebieden om op landelijk ni-
veau een gunstige staat van instandhouding te
bereiken en anderzijds het mogelijk maken van
economische ontwikkelingen die stikstofdeposi-
tie veroorzaken op deze gebieden. Het program-
ma is ook gebaseerd op de aanname dat de stik-
stofdepositie zal dalen, waarbij de daling voor de
helft zal worden ingezet als zogenoemde deposi-
tieruimte voor nieuwe economische activiteiten.
31 Bij het PAS wordt uitgegaan van kritische
depositiewaarden die voor alle Natura 2000-ge-
bieden en voor de geinventariseerde habitatty-
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pen worden bepaald. Het betreft de grens waar-
boven het risico bestaat dat de kwaliteit van de
habitat significant wordt aangetast door de ver-
zurende of vermestende invloed van stikstofde-
positie.

32 Voor ieder in het PAS opgenomen Natura
2000-gebied is een afzonderlijke gebiedsanalyse
gemaakt. De gebiedsanalyses, die op hectareni-
veau worden uitgevoerd, vormen samen met het
algemene deel van de passende beoordeling van
het PAS op gebiedsniveau de passende beoorde-
ling in de zin van artikel 6, lid 3, van de habi-
tatrichtlijn. Vanaf de inwerkingtreding van het
PAS kan bij de verlening van toestemming voor
activiteiten die stikstofdepositie veroorzaken, ge-
bruik worden gemaakt van het PAS, de daaraan
ten grondslag liggende passende beoordeling en
de bij dit programma behorende regelgeving.

33 De verwijzende rechter geeft aan dat het
PAS ook voorziet in gebiedsspecifieke herstel-
maatregelen, zoals hydrologische maatregelen en
extra vegetatiemaatregelen, alsmede in bron-
maatregelen, zoals stalmaatregelen, maatregelen
voor emissiearme bemesting en voer- en ma-
nagementmaatregelen. Met deze maatregelen
zal er sprake zijn van een verbetering van de
draagkracht van de natuur en een extra daling
van de stikstofdepositie ten opzichte van de da-
ling die reeds is ingezet op grond van maatrege-
len die buiten het PAS zijn getroffen en een auto-
nome daling veroorzaken.

34 Hij merkt tevens op dat het PAS en de bij-
behorende regelgeving voor de toestemmings-
procedures drie categorieén projecten kennen.
Ten eerste is er geen toestemming nodig wanneer
het gaat om projecten en andere handelingen die
een stikstofdepositie veroorzaken die lager is dan
0,05 mol N/ha/jaar. Ten tweede zijn ook projecten
en andere handelingen 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 een mel-
dingsplicht. Ten derde zijn projecten en andere
handelingen die stikstofdepositie veroorzaken
boven de grenswaarde van 1 mol N/ha/jaar on-
verkort vergunningplichtig.

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 deposi-
tie dan de depositie waarvoor eerder een vergun-
ning is verleend, of tot een hogere depositie dan de
feitelijk veroorzaakte hoogste depositie in de peri-
ode 1 januari 2012-31 december 2014. Als het pro-
ject of de andere handeling waarvoor een vergun-
ning wordt gevraagd, niet leidt tot een toename
van stikstofdepositie, 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 andere handeling tot een toename
van stikstofdepositie, dan kan de vergunning wor-
den verleend als het bevoegd gezag daarvoor ont-
wikkelingsruimte toedeelt.

36 Uit een berekening van de effecten van de
genoemde maatregelen komt naar voren dat de
stikstofdepositie tot 2020 met ongeveer 13,4 kilo-
ton per jaar zal dalen in vergelijking met een situ-
atie waarin een programma als het PAS niet zou
worden uitgevoerd. Het PAS houdt rekening met
onzekerheidsmarges en gaat daarom uit van een
daling van slechts 6,4 kiloton per jaar. Van de ont-
wikkelingsruimte 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 bepa-
len, de ontwikkeling van de stikstofdepositie te
monitoren en ten aanzien van de vergunningver-
lening een beoordeling te maken, er instrumen-
ten zijn ontwikkeld, waaronder het via de web-
site www.aerius.nl toegankelijke softwarepakket
AERIUS.

38 Een van de zes modules van dit pakket is
AERIUS Calculator. Dit rekeninstrument maakt een
deels geautomatiseerde besluitvorming mogelijk.
Het berekent de depositiebijdrage van emissie-
bronnen die een gebruiker in het systeem invoert
of importeert, en wordt gebruikt voor de vaststel-
ling of een project of een andere handeling door
het veroorzaken van stikstofdepositie op een voor
stikstof gevoelige habitat in een Natura 2000-ge-
bied een verslechterend of significant verstorend
effect kan hebben. Het registreert bovendien voort-
durend hoeveel depositieruimte en ontwikkelings-
ruimte aanwezig is per PAS-gebied.

39 Ten slotte is het zo dat indien uit de mo-
nitoring blijkt dat dit noodzakelijk is, bron- en
herstelmaatregelen kunnen worden vervangen
of toegevoegd aan het PAS en de uit te geven ont-
wikkelingsruimte kan worden bijgesteld.

Zaak C-294/17

40 Op 14 december 2015 heeft het College
van gedeputeerde staten van Noord-Brabant zes
vergunningen verleend voor de oprichting of uit-
breiding van agrarische bedrijven die onder meer
in de Natura 2000-gebieden Groote Peel en
Deurnsche Peel & Mariapeel stikstofdepositie ver-
oorzaken. Die gebieden zijn aangewezen voor het
habitattype hoogveen, welk type natuurlijke ha-
bitat stikstofgevoelig is. De genomen besluiten
impliceren met uitzondering van één geval dat
vergunning wordt verleend voor een toename
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van stikstofdepositie in al die bedrijven. Bij de toe-
name is sprake van verschillende gradaties.

1 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 programma-
tische aanpak stikstof is opgenomen.

42 Wat één bedrijf betreft, heeft het College
de vergunning verleend omdat de realisering van
het project er niet toe leidt dat de stikstofdeposi-
tie van dat bedrijf toeneemt ten opzichte van de
feitelijk veroorzaakte depositie voorafgaand aan
het PAS. De depositie van bestaande activiteiten is
voor het PAS passend beoordeeld als onderdeel
van de achtergronddepositie. De vergunning is
verleend onder verwijzing naar de passende
beoordeling die voor het PAS is gemaakt.

43 Bij de overige bedrijven zijn vergunnin-
gen aan de orde voor activiteiten die leiden tot
een toename van stikstofdepositie ten opzichte
van de feitelijk veroorzaakte of de vergunde de-
positie voorafgaand aan het PAS. Voor zover deze
activiteiten stikstofdepositie veroorzaken die de
voor het desbetreffende Natura 2000-gebied gel-
dende drempel- of grenswaarde (0,05 of 1 mol N/
ha/jaar) overschrijdt, is voor de toename van stik-
stofdepositie ontwikkelingsruimte toegedeeld.
De vergunningen zijn verleend onder verwijzing
naar de passende beoordeling die voor het PAS is
gemaakt.

44 De Stichting Werkgroep Behoud de Peel
heeft tegen de zes aan de orde zijnde besluiten
beroep ingesteld omdat zij meent dat het College
van gedeputeerde staten van Noord-Brabant de
vergunningen niet kon verlenen met toepassing
van de nationale regeling, aangezien niet is ge-
waarborgd dat op een juiste wijze uitvoering
wordt gegeven aan artikel 6 van de habitatricht-
lijn.

45 Deze milieuorganisatie meent om te be-
ginnen dat een programma niet de plaats van een
individuele beoordeling kan innemen, welke in-
dividuele beoordeling artikel 6, lid 3, van die
richtlijn vereist voor projecten die significante ge-
volgen kunnen hebben voor Natura 2000-gebie-
den. Verder betoogt zij dat deposities die onder
de in de nationale regeling 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 instandhoudingsmaatregelen
en passende maatregelen zijn betrokken die op
grond van artikel 6, leden 1 en 2, van de habi-
tatrichtlijn moeten worden getroffen. Daarnaast
zijn in de passende beoordeling bron- en herstel-
maatregelen betrokken die volgens de milieuor-

ganisatie het karakter van compensatie hebben.
Ten slotte vindt zij het in het licht van artikel 6
van de richtlijn bezwaarlijk dat de ontwikkelings-
ruimte kan worden toegedeeld voordat de posi-
tieve gevolgen van de maatregelen zich hebben
voorgedaan.
46 Volgens het College van gedeputeerde
staten van Noord-Brabant geven het PAS en de
daarbij behorende regelgeving op een juiste wij-
ze 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 instandhou-
dingsdoelstellingen in alle Natura 2000-gebieden
met stikstofgevoelige natuurwaarden, zoals dat
artikel vereist.
47 In de gebiedsanalyses is, aldus het College,
voor alle locaties met stikstofgevoelige natuur-
waarden beoordeeld of er wetenschappelijk gezien
redelijkerwijs geen twijfel is dat met het beschik-
baar stellen van depositie- en ontwikkelingsruimte
voor projecten en andere handelingen, rekening
houdend met de bron- en herstelmaatregelen van
het PAS, de instandhoudingsdoelstellingen voor de
stikstofgevoelige natuurwaarden worden gehaald
en tevens het behoud van die natuurwaarden is ge-
borgd. De hoeveelheid depositie- en ontwikke-
lingsruimte die beschikbaar is gesteld voor alle
projecten en andere 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 verslechteren en dat de natuurlijke kenmerken
van de Natura 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
habitatrichtlijn niet is toegestaan.
49 Tegen deze achtergrond heeft de Raad
van State (Nederland) de behandeling van de
zaak geschorst en het Hof de volgende prejudicié-
le vragen voorgelegd:
“1) Staat artikel 6, tweede en derde lid,
van [de habitatrichtlijn] in de weg aan een
wettelijke regeling die ertoe strekt dat projec-
ten en andere handelingen die stikstofdeposi-
tie veroorzaken die een drempel- of grens-
waarde niet overschrijdt, zijn uitgezonderd
van de vergunningplicht en daardoor zonder
individuele toestemming zijn toegestaan, er-
van uitgaande dat de gevolgen van alle projec-
ten en andere handelingen tezamen die ge-
bruik kunnen maken van de wettelijke
regeling voor de vaststelling van die wettelijke
regeling passend zijn beoordeeld?
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2) Staat artikel 6, tweede en derde lid,
van [de habitatrichtlijn] eraan in de weg dat
een passende beoordeling voor een program-
ma waarin een bepaalde totale hoeveelheid
stikstofdepositie is beoordeeld ten grondslag
wordt gelegd aan de verlening van een ver-
gunning (individuele toestemming) voor een
project of andere handeling, die stikstofdepo-
sitie veroorzaakt die binnen de in het kader
van het programma beoordeelde depositie-
ruimte past?

3) Mogen in de passende beoordeling
als bedoeld in artikel 6, derde lid, van [de habi-
tatrichtlijn], die voor een programma, zoals
het [PAS], is gemaakt, de positieve gevolgen
van instandhoudingsmaatregelen en passen-
de maatregelen voor bestaande arealen van
habitattypen en leefgebieden worden betrok-
ken, 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 be-
antwoord: kunnen de positieve gevolgen van
instandhoudingsmaatregelen en passende
maatregelen in een passende beoordeling voor
een programma 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
beoordeling 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 ge-
volgen ongunstiger zijn dan waarvan is uitge-
gaan in de passende beoordeling, bijsturing,
indien nodig, plaatsvindt?

4) Mogen de positieve gevolgen van de
autonome daling van stikstofdepositie die
zich zal gaan manifesteren in de periode
waarin het [PAS] geldt, in de passende beoor-
deling als bedoeld in artikel 6, derde lid, van
|de habitatrichtlijn], worden betrokken?

Is daarbij, ervan uitgaande dat de passende
beoordeling definitieve bevindingen bevat
over deze ontwikkelingen die gebaseerd zijn
op de beste wetenschappelijke kennis ter
zake, van belang dat de autonome daling van
stikstofdepositie wordt gemonitord, en indien
daaruit volgt dat de daling ongunstiger is dan
waarvan is uitgegaan in de passende beoorde-
ling, bijsturing, indien nodig, plaatsvindt?

5) Mogen herstelmaatregelen die in het
kader van het [PAS] worden getroffen en waar-
mee wordt voorkomen dat een bepaalde na-
tuur belastende factor, zoals stikstofdepositie,

schadelijke gevolgen kan hebben voor bestaan-
de arealen van habitattypen of leefgebieden,
geduid worden als beschermingsmaatregel als
bedoeld in punt 28 van het arrest [van 15 mei
2014, Briels e.a. (C-521/12, EU:C:2014:330)], die
in een passende beoordeling als bedoeld in arti-
kel 6, derde lid, van [de habitatrichtlijn] mogen
worden betrokken?

5a) Indien vraag 5 bevestigend wordt be-
antwoord: kunnen de positieve gevolgen van
beschermingsmaatregelen 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 ver-
wezenlijkt?

Is daarbij, ervan uitgaande dat de passende
beoordeling definitieve bevindingen bevat
over de gevolgen 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 ge-
volgen ongunstiger zijn dan waarvan is uitge-
gaan in de passende beoordeling, bijsturing,
indien nodig, plaatsvindt?”

Zaak C-293/17

50 Bij besluit van 23 juni 2015 heeft het
College van gedeputeerde staten van Gelderland
het bezwaar van bepaalde milieuorganisaties,
namelijk de Codperatie Mobilisation for the
Environment UA en de Vereniging Leefmilieu, te-
gen het besluit om niet handhavend op te treden
tegen activiteiten van een veehouderij die stik-
stofdepositie veroorzaken in Natura 2000-gebie-
den, ongegrond verklaard. Bij drie besluiten van
14 juli 2015 heeft ook het College van gedeputeerde
staten van Limburg vergelijkbare bezwaren met
betrekking tot soortgelijke activiteiten ongegrond
verklaard. De bij de verwijzende rechter aan-
hangig gemaakte beroepen hebben betrekking
op die vier besluiten.

51 De uitzondering op de vergunningplicht
voor het weiden van vee en het op of in de bodem
brengen van meststoffen is na die besluiten eerst
krachtens 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 be-
roepen inderdaad worden beoordeeld op basis
van de Omgevingsverordening van de provincie
Gelderland en de Omgevingsverordening van de
provincie Limburg. Hij wijst er verder nog op dat
de passende beoordeling die ten grondslag is ge-
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legd aan de in die verordeningen opgenomen uit-
zondering op de vergunningplicht, de passende
beoordeling is die voor het PAS als geheel is ge-
maakt.

52 De Co0peratie Mobilisation for the
Environment UA en de Vereniging Leefmilieu be-
togen voor de verwijzende rechter dat de activitei-
ten van de agrarische bedrijven de habitatkwaliteit
kunnen verslechteren en daarom vergunning-
plichtig zijn op grond van artikel 19, lid 1, van de
Nbw 1998.

53 Volgens het College van gedeputeerde
staten van Limburg en het College van gedepu-
teerde staten van Gelderland is het weiden van
vee en het bemesten van gronden weliswaar een
“andere handeling” als bedoeld in artikel 19d,
lid 1, van de Nbw 1998, maar volgt uit dit artikel-
lid geen vergunningplicht voor het verrichten van
deze andere handelingen, omdat het niet de ver-
wachting is dat deze andere handelingen gevol-
gen zullen hebben voor de Natura 2000-gebie-
den.

54 Zij wijzen erop dat in de passende beoor-
deling van het PAS is vastgesteld dat uitgesloten is
dat het weiden en bemesten op het niveau van
2014 significante gevolgen heeft en dat gemid-
deld genomen een stijging van de stikstofdeposi-
tie als gevolg van het weiden en bemesten na
2014 kan worden uitgesloten.

55 Het College van gedeputeerde staten van
Limburg gaat er blijkbaar met name van uit dat
zowel het weiden als het bemesten is op te vatten
als bestaand gebruik als bedoeld in de Nbw 1998,
en dus rechtmatig plaatsvond voordat artikel 6
van de habitatrichtlijn van toepassing werd voor
de betrokken Natura 2000-gebieden.

56 De verwijzende rechter geeft aan dat, af-
gezien van hetgeen in zaak C-294/17 aan de orde
is gesteld, in de verwijzingsprocedure in zaak
C-293/17 de vraag aan de orde is of het weiden en
bemesten zijn te duiden als project als bedoeld in
artikel 6, lid 3, van de habitatrichtlijn, en of een
uitzondering waardoor dergelijke activiteiten
zonder individuele toestemming 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 opgeno-
men bevoegdheid tot het opleggen van verplich-
tingen, ervan uitgaande dat dit de enige passende
maatregel is waarmee ingegrepen kan worden in
bestaande en toekomstige handelingen die ver-
slechterende of significant verstorende gevolgen
kunnen hebben, volstaat om te voldoen aan arti-
kel 6, lid 2, van de habitatrichtlijn.

57 Tegen deze achtergrond heeft de Raad
van State de behandeling van de zaak geschorst
en het Hof de volgende prejudiciéle vragen ge-
steld:

"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 ingreep in het natuur-
lijk milieu is, een project als bedoeld in artikel
6, derde lid, van [de habitatrichtlijn] zijn om-
dat de activiteit significante gevolgen voor een
Natura 2000-gebied kan hebben?

2) Als ervan wordt uitgegaan dat het op
of in de bodem brengen van meststoffen een
project is, moet dan, in het geval dit rechtma-
tig plaatsvond voordat artikel 6, derde lid, van
[de habitatrichtlijn] van toepassing 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 perce-
len, in dezelfde hoeveelheden en met dezelfde
technieken heeft plaatsgevonden?

Is voor de beoordeling of sprake is van één en
hetzelfde project relevant dat de stikstofdepo-
sitie door het op of in de bodem brengen van
meststoffen niet is toegenomen, nadat artikel
6, derde lid, van [de habitatrichtlijn] van toe-
passing werd voor het Natura 2000-gebied?
3) Staat artikel 6, derde lid, van [de habi-
tatrichtlijn] in de weg aan een wettelijke rege-
ling die ertoe strekt dat een activiteit die on-
losmakelijk samenhangt met een project en
daarom ook als project moet worden beoor-
deeld, zoals het weiden van vee door een
melkveehouderij, wordt uitgezonderd van de
vergunningplicht, waardoor voor die activiteit
geen individuele toestemming is vereist, er-
van uitgaande dat de gevolgen van de zonder
vergunning toegestane activiteit voor de vast-
stelling van die wettelijke regeling passend
zijn beoordeeld?

3a) Staat artikel 6, derde lid, van [de habi-
tatrichtlijn] in de weg aan een wettelijke rege-
ling die ertoe strekt dat een bepaalde catego-
rie van projecten, zoals het op of in de bodem
brengen van meststoffen, wordt uitgezonderd
van de vergunningplicht en daardoor zonder
individuele toestemming is toegestaan, ervan
uitgaande dat de gevolgen van de zonder ver-
gunning toegestane projecten voor de vast-
stelling van die wettelijke regeling passend
zijn beoordeeld?

4) Voldoet de passende beoordeling die
ten grondslag is gelegd aan de uitzondering
op de vergunningplicht voor het weiden van
vee en het op of in de bodem brengen van
meststoffen, waarin is uitgegaan van de feite-
lijke en verwachte omvang en intensiteit van
deze activiteiten en waarvan de uitkomst is
dat gemiddeld genomen een stijging van stik-
stofdepositie door deze activiteiten kan wor-
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den uitgesloten, aan de eisen die artikel 6, der-
de lid, van [de habitatrichtlijn] daaraan stelt?
4a) Is daarbij van belang dat de uitzonde-
ring op de vergunningplicht samenhangt met
het [PAS] waarin wordt uitgegaan van een da-
ling van de totale stikstofdepositie op de stik-
stofgevoelige natuurwaarden in de Natura
2000-gebieden en dat de depositieontwikke-
ling in de Natura 2000-gebieden in het kader
van het [PAS] jaarlijks wordt gemonitord,
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 habi-
tatrichtlijn], die voor een programma zoals
het [PAS] is gemaakt, de positieve gevolgen
van instandhoudingsmaatregelen en passen-
de maatregelen voor bestaande arealen van
habitattypen en leefgebieden worden betrok-
ken, die worden getroffen in verband met de
verplichtingen die voortvloeien uit artikel 6,
eerste en tweede lid, van [de habitatrichtlijn]?
5a) Indien vraag 5 bevestigend wordt be-
antwoord: kunnen de positieve gevolgen van in-
standhoudingsmaatregelen en passende maat-
regelen in een passende beoordeling voor een
programma worden betrokken als deze ten tijde
van de passende beoordeling nog niet zijn uitge-
voerd en het positieve effect daarvan nog niet is
verwezenlijkt?

Is daarbij, ervan uitgaande dat de passende
beoordeling 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 ge-
volgen ongunstiger zijn dan waarvan is uitge-
gaan in de passende beoordeling, bijsturing,
indien nodig, plaatsvindt?

6) Mogen de positieve gevolgen van de
autonome daling van stikstofdepositie die zich
zal gaan manifesteren in de periode waarin
het [PAS] geldt, in de passende beoordeling als
bedoeld in artikel 6, derde lid, van [de habi-
tatrichtlijn], worden betrokken?

Is daarbij, ervan uitgaande dat de passende
beoordeling definitieve bevindingen bevat
over deze ontwikkelingen die gebaseerd zijn
op de beste wetenschappelijke kennis ter
zake, van belang dat de autonome daling van
stikstofdepositie wordt gemonitord, en indien
daaruit volgt dat de daling ongunstiger is dan
waarvan is uitgegaan in de passende beoorde-
ling, bijsturing, indien nodig, plaatsvindt?

7) Mogen herstelmaatregelen die in het
kader van een programma, zoals het [PAS],
worden getroffen en waarmee wordt voorko-
men dat een bepaalde natuur belastende fac-
tor, zoals stikstofdepositie, schadelijke gevol-
gen kan hebben voor bestaande arealen van
habitattypen of leefgebieden, aangemerkt
worden als beschermingsmaatregel als be-
doeld in punt 28 van het arrest [van 15 mei
2014, Briels e.a. (C-521/12, EU:C:2014:330)],
die in een passende beoordeling als bedoeld
in artikel 6, derde lid, van [de habitatrichtlijn]
mogen worden betrokken?
7a) Indien vraag 7 bevestigend wordt be-
antwoord: kunnen de positieve gevolgen van
beschermingsmaatregelen 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 ver-
wezenlijkt?
Is daarbij, ervan uitgaande dat de passende
beoordeling definitieve bevindingen bevat
over de gevolgen van deze maatregelen die ge-
baseerd 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 ge-
volgen ongunstiger zijn dan waarvan is uitge-
gaan in de passende beoordeling, bijsturing,
indien nodig, plaatsvindt?
8) Is de bevoegdheid tot het opleggen
van verplichtingen als bedoeld in artikel 2.4
van de [Wnb], waaraan de bevoegde instantie
toepassing dient te geven indien dat gelet op
de instandhoudingsdoelstellingen nodig is
voor een Natura 2000-gebied, een voldoende
preventief instrument om ten aanzien van het
weiden van vee en het op of in de bodem
brengen van meststoffen uitvoering te kun-
nen 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 C-293/17 en
C-294/17 gevoegd voor de schrifteliike en de
mondelinge behandeling alsmede voor het ar-
rest, en is voorts het door de verwijzende rechter
gedane verzoek om behandeling bij voorrang in-
gewilligd.

Beantwoording van de prejudiciéle vragen

Eerste vraag in zaak C-293/17

59 Met de eerste vraag in zaak C-293/17
wenst de verwijzende rechter in essentie te ver-
nemen of artikel 6, lid 3, van de habitatrichtlijn al-
dus moet worden uitgelegd dat het weiden van
vee en het op of in de bodem brengen van mest-
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stoffen in de nabijheid van Natura 2000-gebie-
den kunnen worden aangemerkt als project in de
zin van deze bepaling omdat de genoemde activi-
teiten significante gevolgen 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 aangezien het niet gaat
om een fysieke ingreep in het natuurlijk milieu.
60 In de eerste plaats moet erop worden ge-
wezen dat de habitatrichtlijn weliswaar geen de-
finitie van het begrip “project” bevat, maar dat uit
de rechtspraak van het Hof blijkt dat het begrip
‘project’ als bedoeld in artikel 1, lid 2, onder a),
van de MER-richtlijn relevant is om het begrip in
de habitatrichtlijn te verduidelijken (zie in die zin
arrest van 14 januari 2010, Stadt Papenburg,
C-226/08, EU:C:2010:10, punt 38 en aldaar aan-
gehaalde rechtspraak).

61 In casu vraagt de verwijzende rechter zich
af of het weiden van vee en het op of in de bodem
brengen van meststoffen onder het begrip “pro-
ject” in de zin van artikel 6, lid 3, van de habi-
tatrichtlijn vallen, aangezien het Hof in punt 24 van
het arrest van 17 maart 2011, Brussels Hoofdstedelijk
Gewest e.a. (C-275/09, EU:C:2011:154), heeft aan-
gegeven dat de vernieuwing van een bestaande
vergunning, zonder dat er sprake is van werken of
ingrepen die de materiéle toestand van de plaats
veranderen, niet kan worden aangemerkt als pro-
ject in de zin van de voorloper van artikel 1, lid 2,
onder a), van de MER-richtlijn.

62 Dienaangaande moet worden opge-
merkt dat het Hof in dat arrest, door de eis te stel-
len dat er sprake is van werken of ingrepen die de
materiéle toestand van de plaats veranderen, na-
dere invulling heeft gegeven aan de definitie van
het begrip “project” in de zin van artikel 1, lid 2,
van richtlijn 85/337, en met name aan het daarin
genoemde vereiste van een ingreep in het na-
tuurlijk milieu.

63 Vastgesteld moet evenwel worden dat er
van eisen ter zake van werken, ingrepen die de
materiéle toestand veranderen, of ingrepen in na-
tuurlijk milieu geen sprake is in artikel 6, lid 3,
van de habitatrichtlijn, 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-richt-
lijn definieert het begrip “project” als bedoeld in
die richtlijn dus door er voorwaarden aan te ver-
binden die niet worden genoemd in de desbetref-
fende bepaling van de habitatrichtlijn.

65 Evenzo blijkt uit de rechtspraak van het
Hof dat een activiteit die onder de werkings-
sfeer van richtlijn 85/337 valt, a fortiori onder
de habitatrichtlijn valt, aangezien de definitie
van het begrip “project” in richtlijn 85/337 en-

ger is dan de uit de habitatrichtlijn voortvloei-
ende invulling van dat begrip (zie in die zin ar-
rest van 7 september 2004, Waddenvereniging
en Vogelbeschermingsvereniging, C-127/02,
EU:C:2004:482, punten 26 en 27).

66 Hieruit volgt dat de activiteit die is aan te
merken als een project in de zin van de
MER-richtlijn, een project in de zin van de habi-
tatrichtlijn kan zijn. Het enkele feit dat een activi-
teit niet kan worden aangemerkt als project in de
zin van de MER-richtlijn, is echter op zich niet
voldoende om daaruit af te leiden dat de activiteit
niet onder het begrip “project” als bedoeld in de
habitatrichtlijn kan vallen.

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 aange-
merkt als project in de zin van artikel 6, lid 3, van
de habitatrichtlijn, worden nagegaan of die acti-
viteiten significante gevolgen kunnen hebben
voor een beschermd gebied.

68 Volgens de tiende overweging van de ha-
bitatrichtlijn 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
worden, immers op passende wijze worden be-
oordeeld. Deze overweging komt tot uitdrukking
in artikel 6, lid 3, van deze richtlijn, dat onder
meer bepaalt dat voor een plan of project dat sig-
nificante gevolgen kan hebben voor het betrok-
ken gebied, slechts toestemming kan worden ge-
geven nadat een passende beoordeling is
gemaakt van de gevolgen daarvan voor het ge-
bied (arrest van 12 april 2018, People Over Wind
en Sweetman, C-323/17, EU:C:2018:244, punt 28
en aldaar aangehaalde rechtspraak).

69 In casu blijkt uit de in punt 27 van dit ar-
rest genoemde bevindingen van de verwijzende
rechter dat er in veel Nederlandse Natura 2000-ge-
bieden sprake is van overbelasting van stikstofde-
positie, 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 mest-
stoffen en het weiden van vee verenigbaar zijn
met de instandhoudingsdoelstellingen van de be-
schermde gebieden in de provincies Gelderland
en Limburg, dan wel significante gevolgen kun-
nen hebben voor die gebieden.

71 Bovendien valt, zoals de advocaat-gene-
raal in punt 118 van haar conclusie in wezen heeft
aangegeven, niet uit te sluiten dat het weiden van
vee en het op of in de bodem brengen van mest-
stoffen in elk geval onder het begrip “project” in de
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zin van artikel 1, lid 2, onder a), van de MER-richt-
lijn vallen.

72 Bemesting kan immers de eigenschap-
pen van de bodem veranderen, aangezien de bo-
dem met voedingsstoffen wordt verrijkt, en dus
een ingreep in de zin van dat artikel 1, lid 2, onder
), zijn waardoor de materiéle toestand van de
plaats wijzigt. Wat beweiding betreft, kan het
aanleggen van een weide overeenkomen met “de
uitvoering van bouwwerken of de totstandbren-
ging van andere installaties of werken” als be-
doeld in die bepaling, met name indien er in het
onderhavige geval bij die uitvoering sprake is van
de onvermijdelijke of geplande ontwikkeling van
een dergelijke weide, hetgeen de verwijzende
rechter dient na te gaan.

73 Gelet op het voorgaande dient op de eer-
ste vraag in zaak C-293/17 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 meststof-
fen in de nabijheid van Natura 2000-gebieden
kunnen 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 de MER-richtlijn aangezien het daarbij
niet zou gaan om een fysieke ingreep in het na-
tuurlijk milieu.

Tweede vraag in zaak C-293/17

74 Met de tweede vraag in zaak C-293/17
wenst de verwijzende rechter in essentie te ver-
nemen of artikel 6, lid 3, van de habitatrichtlijn al-
dus moet worden uitgelegd dat een periodieke
activiteit zoals het op of in de bodem brengen van
meststoffen, waarvoor naar nationaal recht toe-
stemming was verleend véér de inwerkingtre-
ding van die richtlijn, voor de toepassing van deze
bepaling kan worden aangemerkt als één en het-
zelfde project, met als gevolg dat die activiteit
niet onder de werkingssfeer van de genoemde
bepaling valt.

75 Ter beantwoording van de vraag van de
verwijzende rechter moet in herinnering worden
geroepen dat krachtens artikel 6, lid 3, eerste vol-
zin, van de habitatrichtlijn voor een project dat
significante gevolgen kan hebben voor het be-
trokken gebied, slechts toestemming kan worden
gegeven nadat een passende beoordeling is ge-
maakt van de gevolgen daarvan voor het gebied.
76 Aangezien het op of in de bodem bren-
gen van meststoffen in de nabijheid van Natura
2000-gebieden kan worden aangemerkt als pro-
ject in de zin van artikel 6, lid 3, van de habi-
tatrichtlijn, moet worden nagegaan welke gevol-
gen er voor de toepasselijkheid van die bepaling
zijn verbonden aan de omstandigheid dat voor de
periodieke activiteit naar nationaal recht toe-

stemming was verleend véor de inwerkingtre-
ding van die richtlijn.

77 Het Hof heeft er reeds op gewezen dat
een dergelijke omstandigheid op zich niet belet
dat de activiteit bij elke latere ingreep als een af-
zonderlijk project in de zin van de habitatrichtlijn
kan worden beschouwd, aangezien die activiteit
anders permanent zou zijn onttrokken aan iedere
voorafgaande beoordeling van haar gevolgen
voor het betrokken gebied in de zin van artikel 6,
lid 3, van de richtlijn (zie in die zin arrest van
14januari 2010, Stadt Papenburg, C-226/08,
EU:C:2010:10, punten 41 en 42).

78 Indien bepaalde activiteiten, met name
gelet op het feit dat zij telkens opnieuw moeten
worden uitgevoerd, op hun aard of op de voor-
waarden waaronder zij worden uitgevoerd, ech-
ter als één enkele verrichting zijn te beschouwen,
kunnen zij worden geacht één en hetzelfde pro-
ject in de zin van artikel 6, lid 3, van de habi-
tatrichtlijn te zijn (zie in die zin arrest van 14 janu-
ari 2010, Stadt Papenburg, C-226/08, EU:C:2010:10,
punt 47).

79 In het onderhavige geval heeft het perio-
diek bemesten van agrarische gronden, zoals de
advocaat-generaal in de punten 132 tot en met
134 van haar conclusie heeft opgemerkt, in de re-
gel één enkel gemeenschappelijk doel, namelijk
het verbouwen van gewassen in het kader van
een agrarisch bedrijf, zodat er sprake kan zijn van
één enkele verrichting waarbij het gemeenschap-
pelijke doel wordt nagestreefd door die activiteit
continu op dezelfde plaatsen en onder dezelfde
voorwaarden uit te voeren.

80 In dat geval kan het bij een dergelijke
verrichting die was goedgekeurd en periodiek
werd uitgevoerd voordat artikel 6, lid 3, van de
habitatrichtlijn 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 doorlopen.

81 De verwijzende rechter vraagt zich even-
wel af wat voor de toepasselijkheid van artikel 6,
lid 3, van de habitatrichtlijn, en dus voor het daar-
in neergelegde vereiste van een passende beoor-
deling, de gevolgen zijn van, ten eerste, het feit
dat het bemesten plaatsvindt op wisselende per-
celen, in wisselende hoeveelheden en met wisse-
lende technieken die in de loop der jaren zijn ge-
wijzigd vanwege technische en wettelijke
veranderingen, en, ten tweede, het feit dat de
stikstofdepositie door het bemesten over het ge-
heel genomen niet is toegenomen na de inwer-
kingtreding van die bepaling.

82 In dit verband moet erop worden gewezen
dat in artikel 6, lid 3, van de habitatrichtlijn het
voorzorgsbeginsel besloten ligt, zodat op efficiénte
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wijze kan worden voorkomen dat beschermde ge-
bieden worden aangetast als gevolg van plannen of
projecten [arrest van 17 april 2018, Commissie/Polen
(oerbos van Biatowieza), C-441/17, 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 Is er ten aanzien van het periodiek op of
in de bodem brengen van meststoffen derhalve
geen sprake van continuiteit en volledige over-
eenstemming, met name wat betreft de plaatsen
waar en de voorwaarden waaronder deze activi-
teit wordt uitgevoerd, dan kan de activiteit niet
worden aangemerkt als één en hetzelfde project
voor de toepassing van artikel 6, lid 3, van de ha-
bitatrichtlijn. In dat geval kan het gaan om nieu-
we projecten waarvoor een passende beoorde-
ling moet worden gemaakt in de zin van die
bepaling, waarbij voor de beslissing of een pas-
sende 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 wijzigingen heeft
ondergaan.

84 Dat de stikstofdepositie door het op of in
de bodem brengen van meststoffen over het ge-
heel genomen niet is toegenomen na de inwer-
kingtreding van artikel 6, lid 3, van de habi-
tatrichtlijn, is dan ook niet relevant voor de vraag
of voor een nieuw project een passende beoorde-
ling moet worden verricht, daar die omstandig-
heid niet uitsluit dat de stikstofdepositie in de be-
trokken beschermde gebieden 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 vergun-
ning is verleend voordat de beschermingsrege-
ling van de habitatrichtlijn toepasselijk werd op
het betrokken gebied en dus voor een dergelijk
project de voorschriften inzake de procedure
voor voorafgaande beoordeling volgens artikel 6,
lid 3, van deze richtlijn niet gelden, de uitvoering
van dat project toch onder artikel 6, lid 2, van
deze richtlijn valt. Meer specifiek is een activiteit
slechts in overeenstemming met artikel 6, lid 2,
van de habitatrichtlijn indien is gegarandeerd dat
zij niet leidt tot een verstoring die significante ge-
volgen kan hebben voor de doelstellingen van
deze richtlijn, met name de daarmee nagestreef-
de instandhoudingsdoelstellingen. De omstan-
digheid dat een activiteit in een beschermd ge-
bied waarschijnlijk zal resulteren in significante
verstoringen, of dat het risico bestaat dat dit het

geval zal zijn, kan reeds schending opleveren van
dat artikel (zie in die zin arrest van 14 januari
2016, Griine Liga Sachsen e.a., C-399/14,
EU:C:2016:10, punten 33, 41 en 42 en aldaar aan-
gehaalde rechtspraak).

86 Gelet op het voorgaande dient op de
tweede vraag in zaak C-293/17 te worden geant-
woord dat artikel 6, lid 3, van de habitatrichtlijn
aldus moet worden uitgelegd dat een periodieke
activiteit zoals het op of in de bodem brengen van
meststoffen, waarvoor naar nationaal recht toe-
stemming was verleend v66r de inwerkingtre-
ding van die richtlijn, voor de toepassing van deze
bepaling kan worden aangemerkt als één en het-
zelfde project waarvoor geen nieuwe toestem-
mingsprocedure hoeft te worden doorlopen, mits
het daarbij gaat om één enkele verrichting die
zich kenmerkt door een gemeenschappelijk doel,
continuiteit en volledige overeenstemming, met
name wat betreft de plaatsen waar en de voor-
waarden waaronder de activiteit wordt uitge-
voerd. Ook al is voor een dergelijk project een
vergunning verleend voordat de beschermings-
regeling van die bepaling toepasselijk werd op
het betrokken gebied, de uitvoering van dat pro-
ject kan toch onder artikel 6, lid 2, van die richtlijn
vallen.

Tweede vraag in zaak C-294/17

87 Om te beginnen moet worden opge-
merkt dat met de leden 2 en 3 van artikel 6 van
de habitatrichtlijn weliswaar hetzelfde bescher-
mingsniveau wordt beoogd (arrest van 12 april
2018, People Over Wind en Sweetman, C-323/17,
EU:C:2018:244, punt 24 en aldaar aangehaalde
rechtspraak), maar dat deze bepalingen niet het-
zelfde doel hebben aangezien lid 2 is gericht op
het invoeren van preventieve maatregelen, ter-
wijl lid 3 voorziet in een beoordelingsprocedure
die is bedoeld om door middel van een vooraf-
gaande 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 gevol-
gen kan hebben, alleen toestemming wordt ver-
leend voor zover het de natuurlijke kenmerken
van dat gebied niet zal aantasten [arrest van
17 april 2018, Commissie/Polen (oerbos van
Biatowieza), C-441/17, EU:C:2018:255, punt 108 en
aldaar aangehaalde rechtspraak].

88 In casu heeft de vraag van de verwijzen-
de rechter betrekking op de verlening van een
vergunning aan agrarische bedrijven waarvan de
stikstofdepositie in de beschermde gebieden
wordt beoordeeld onder verwijzing naar de pas-
sende beoordeling van de gevolgen van een pro-
gramma, zoals het PAS, welke passende beoorde-
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ling eerder is uitgevoerd, bij de vaststelling van
dat programma.

89 Zijn vraag betreft dus artikel 6, lid 3, van
de habitatrichtlijn.

90 Met de tweede vraag in zaak C-294/17
wenst de verwijzende rechter in essentie te ver-
nemen of artikel 6, lid 3, van de habitatrichtlijn al-
dus moet worden uitgelegd dat het in de weg
staat aan een nationale regeling op grond waar-
van de bevoegde instanties in het kader van een
programmatische aanpak een vergunning voor
projecten kunnen verlenen op basis van een pas-
sende beoordeling, zoals bedoeld in deze bepa-
ling, die in een eerder stadium is uitgevoerd en
volgens welke een bepaalde totale hoeveelheid
stikstofdepositie verenigbaar is met de instand-
houdingsdoelstellingen van die regeling.

91 Zoals in punt 87 van dit arrest is aangege-
ven, voorziet artikel 6, lid 3, van de habitatricht-
lijn in een beoordelingsprocedure die is bedoeld
om door middel van een voorafgaande controle
te garanderen dat voor een project dat niet direct
verband houdt met of nodig is voor het beheer
van het betrokken gebied, maar dat voor het ge-
bied significante gevolgen kan hebben, alleen
toestemming wordt verleend voor zover het de
natuurlijke kenmerken van dat gebied niet zal
aantasten.

92 In de eerste fase van de beoorde-
lingsprocedure, 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 signi-
ficante gevolgen voor dit gebied heeft (arrest van
21 juli 2016, Orleans e.a., C-387/15 en C-388/15,
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 nodig is voor het beheer van een gebied en
dat de instandhoudingsdoelstellingen van dit ge-
bied in gevaar dreigt te brengen, worden be-
schouwd als een plan of project dat significante
gevolgen kan hebben voor het betrokken gebied.
Dit moet met name worden beoordeeld in het
licht van de specifieke milieukenmerken en —
omstandigheden van het gebied waarop het plan
of project betrekking heeft [arrest van 17 april
2018, Commissie/Polen (oerbos van Biatowieza),
C-441/17,EU:C:2018:255, punt 112 en aldaar aan-
gehaalde 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 gevol-
gen 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 instandhoudingsdoelstellingen van dat gebied
in gevaar kunnen brengen, moeten worden gein-
ventariseerd (arrest van 25 juli 2018, Grace en
Sweetman, C-164/17, EU:C:2018:593, punt 40 en
aldaar aangehaalde rechtspraak).

96 Zoals de advocaat-generaal in dit ver-
band in de punten 42 tot en met 44 van haar con-
clusie heeft opgemerkt, maakt een in een eerder
stadium uitgevoerde integrale effectbeoordeling,
zoals de effectbeoordeling die bij de vaststelling
van het PAS is uitgevoerd, het mogelijk om te kij-
ken naar eventuele cumulatieve gevolgen van de
deposities van stikstof in de betrokken gebieden.
97 De omstandigheid dat een dermate alge-
mene beoordeling beter geschikt is om te kijken
naar de cumulatieve gevolgen van meerdere pro-
jecten, betekent echter niet dat een nationale re-
geling als die in het hoofdgeding noodzakelijker-
wijs voldoet aan alle eisen die uit artikel 6, lid 3,
van de habitatrichtlijn voortvloeien.

98 De overeenkomstig artikel 6, lid 3, eerste
volzin, van de habitatrichtlijn verrichte beoordeling
mag namelijk geen leemten vertonen en moet vol-
ledige, nauwkeurige en definitieve constateringen
en conclusies bevatten die elke redelijke weten-
schappelijke twijfel over de gevolgen van de plan-
nen of projecten voor het betrokken beschermde
gebied wegnemen (arrest van 25 juli 2018, Grace en
Sweetman, C-164/17, EU:C:2018:593, punt 39 en al-
daar aangehaalde rechtspraak).

99 Bovendien stelt de in artikel 6, lid 3,
tweede volzin, van de habitatrichtlijn bedoelde
tweede fase van de beoordelingsprocedure, die
volgt op de passende beoordeling van de gevol-
gen van een plan of project voor het betrokken
gebied, voor de toestemming 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 Biatowieza), C-441/17,
EU:C:2018:255, punt 115 en aldaar aangehaalde
rechtspraak].

100  Indeze bepaling ligt aldus het voorzorgs-
beginsel besloten, zodat op efficiénte wijze kan
worden voorkomen dat beschermde gebieden
worden aangetast als gevolg van plannen of pro-
jecten. Met een minder streng toestemmingscri-
terium zou de met deze bepaling beoogde ver-
wezenlijking van de doelstelling van bescherming
van de gebieden niet even goed kunnen worden
gegarandeerd [arrest van 17 april 2018, Commissie/
Polen (oerbos van Biatowieza), C-441/17,
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EU:C:2018:255, punt 118 en aldaar aangehaalde
rechtspraak].

101 Teneinde erop toe te zien dat voldaan
wordt aan alle genoemde eisen, dient de nationa-
le rechter over te gaan tot een grondige en volle-
dige toetsing van de wetenschappelijke deugde-
lijkheid van de passende beoordeling, zoals
bedoeld in artikel 6, lid 3, van de habitatrichtlijn,
die onderdeel is van een programmatische aan-
pak 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 na-
tionale rechter ervan overtuigd is dat die in een
eerder stadium uitgevoerde beoordeling voldoet
aan die eisen, mogen de bevoegde nationale in-
stanties op basis van die beoordeling een vergun-
ning verlenen voor individuele projecten.

102 Dienaangaande moet erop worden ge-
wezen dat blijkens artikel 1, onder e), van de ha-
bitatrichtlijn, de staat van instandhouding van
een natuurlijke habitat als ‘gunstig’ wordt be-
schouwd wanneer met name het natuurlijke ver-
spreidingsgebied van de habitat en de oppervlak-
te van die habitat binnen dat gebied stabiel zijn of
toenemen, en de voor behoud op lange termijn
nodige specifieke structuur en functies bestaan
en in de afzienbare toekomst vermoedelijk zullen
blijven bestaan.

103  (...)

104  Gelet op het voorgaande dient op de
tweede vraag in zaak C-294/17 te worden geant-
woord dat artikel 6, lid 3, van de habitatrichtlijn
aldus moet worden 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 be-
paling, die in een eerder stadium is uitgevoerd en
volgens welke een bepaalde totale hoeveelheid
stikstofdepositie verenigbaar is met de instand-
houdingsdoelstellingen van die regeling. Dat is
echter slechts het geval wanneer na een grondige
en volledige toetsing van de wetenschappelijke
deugdelijkheid van die beoordeling kan worden
gegarandeerd dat er wetenschappelijk gezien re-
delijkerwijs geen twijfel bestaat dat geen van de
plannen of projecten schadelijke gevolgen heeft
voor de natuurlijke kenmerken van het betrok-
ken gebied, hetgeen door de nationale rechter
moet worden nagegaan.

Eerste vraag in zaak C-294/17

105  Met de eerste vraag in zaak C-294/17
wenst de verwijzende rechter in essentie te ver-
nemen of artikel 6, leden 2 en 3, van de habi-
tatrichtlijn aldus moet worden uitgelegd dat het

in de weg staat aan een nationale regeling als die
in het hoofdgeding, op grond waarvan voor be-
paalde projecten die een bepaalde drempel- of
grenswaarde voor stikstofdepositie niet over-
schrijden, in het kader van een programmatische
aanpak geen individuele toestemming is vereist
omdat de gevolgen van alle plannen en projecten
tezamen die stikstofdepositie kunnen veroorza-
ken, in een eerder stadium passend zijn beoor-
deeld 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 beantwoording van deze vraag slechts uitge-
gaan van artikel 6, lid 3, van de habitatrichtlijn.
107 In het hoofdgeding is blijkens de stukken
geen vergunning vereist als het gaat om een pro-
ject dat een stikstofdepositie veroorzaakt die la-
ger is dan 0,05 mol N/ha/jaar. Voorts zijn ook pro-
jecten 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 meldingsplicht.

108 In casu zijn de projecten in die twee ge-
vallen weliswaar uitgezonderd van de vergun-
ningplicht, maar is het toestemmingsregime voor
die projecten niettemin gebaseerd op de passen-
de beoordeling, zoals bedoeld in artikel 6, lid 3,
van de habitatrichtlijn, die bij de vaststelling van
het PAS is uitgevoerd en waarin is gekeken naar
de gevolgen van plannen en projecten van die
omvang.

109 Het Hof heeft reeds geoordeeld dat, wan-
neer een lidstaat een toestemmingsregime in-
voert dat niet voorziet in een beoordeling van het
risico op basis van met name de kenmerken en
specifieke milieuomstandigheden van het be-
trokken gebied, het aan deze lidstaat staat om
aan te tonen dat op basis van de door hem vast-
gestelde bepalingen, op grond van objectieve ge-
gevens kan worden uitgesloten dat plannen of
projecten waarvoor dat toestemmingsregime
geldt, afzonderlijk of in combinatie met andere
plannen of projecten significante gevolgen heb-
ben voor een Natura 2000-gebied. Uit artikel 6,
lid 3, van de habitatrichtlijn kan immers worden
afgeleid dat de bevoegde nationale autoriteiten
enkel kunnen afzien van de verrichting van een
beoordeling van de gevolgen van een plan of pro-
ject dat niet direct verband houdt met of nodig is
voor het beheer van een Natura 2000-gebied,
wanneer op grond van objectieve gegevens kan
worden uitgesloten dat dit plan of project afzon-
derlijk of in combinatie met andere plannen of
projecten significante gevolgen heeft voor dat ge-
bied (zie in die zin arrest van 26 mei 2011,
Commissie/Belgié, C-538/09, EU:C:2011:349, pun-
ten 52 en 53 en aldaar aangehaalde rechtspraak).
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110 Zoals in punt 101 van dit arrest is aange-
geven, dient de nationale rechter over te gaan tot
een grondige en volledige toetsing van de weten-
schappelijke deugdelijkheid van de passende
beoordeling, zoals bedoeld in artikel 6, lid 3, van
de habitatrichtlijn, die onderdeel is van een pro-
grammatische 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 eer-
der stadium uitgevoerde beoordeling voldoet aan
de eisen van de genoemde bepaling.

m 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 gebie-
den kunnen aantasten.

112 Gelet op het voorgaande dient op de eer-
ste vraag in zaak C-294/17 te worden geantwoord
dat artikel 6, lid 3, van de habitatrichtlijn aldus
moet worden uitgelegd dat het niet in de weg
staat aan een nationale regeling als die in het
hoofdgeding, op grond waarvan voor bepaalde
projecten die een bepaalde drempel- of grens-
waarde voor stikstofdepositie niet overschrijden,
in het kader van een programmatische aanpak
geen individuele toestemming is vereist, indien
de nationale rechter ervan overtuigd is dat de
passende beoordeling, zoals bedoeld in deze be-
paling, die in een eerder stadium is uitgevoerd,
voldoet aan het criterium dat er geen redelijke
wetenschappelijke twijfel bestaat dat die plan-
nen of projecten geen schadelijke gevolgen heb-
ben voor de natuurlijke kenmerken van de be-
trokken gebieden.

Derde en vierde vraag in zaak C-293/17

113 Met de derde en de vierde vraag in zaak
C-293/17 wenst de verwijzende rechter in essen-
tie te vernemen of artikel 6, lid 3, van de habi-
tatrichtlijn aldus moet worden uitgelegd dat het
niet in de weg staat aan een nationale regeling als
in het hoofdgeding, op grond waarvan een be-
paalde categorie van projecten, in dit geval het op
of in de bodem brengen van meststoffen en het
weiden van vee, 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, aangezien de regeling gebaseerd is op een
passende beoordeling in de zin van deze bepa-
ling.

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 projec-
ten daaraan te onttrekken op basis van criteria die
niet kunnen waarborgen dat deze plannen of pro-
jecten geen significante gevolgen kunnen hebben
voor beschermde 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 ac-
tiviteiten voor het betrokken gebied, waarborgt
immers niet dat deze activiteiten de natuurlijke
kenmerken van het beschermde gebied niet aan-
tasten. Artikel 6, lid 3, van de habitatrichtlijn kan
een lidstaat dan ook niet machtigen nationale re-
gels uit te vaardigen waardoor bepaalde plannen
of projecten op algemene wijze aan de verplichte
beoordeling van de gevolgen daarvan voor het be-
trokken gebied zouden worden onttrokken (zie in
die zin arrest van 26 mei 2011, Commissie/Belgié,
C-538/09, EU:C:2011:349, punten 41-43 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 bo-
dem brengen van meststoffen zijn aan te merken
als projecten in de zin van artikel 6, lid 3, van de
habitatrichtlijn, de vrijstelling van de verplichting
tot het verrichten van een passende beoordeling
van de gevolgen van deze projecten voor het be-
trokken gebied zich alleen met de uit die bepaling
voortvloeiende eisen verdraagt wanneer is gega-
randeerd dat deze activiteiten niet leiden tot een
verstoring die significante gevolgen kan hebben
voor de doeleinden van die richtlijn (zie in die zin
arrest van 4 maart 2010, Commissie/Frankrijk,
C-241/08, EU:C:2010:114, punt 32).

116 In casu wijst de verwijzende rechter erop
dat in de in het hoofdgeding aan de orde zijnde
passende beoordeling met name is uitgegaan van
de verwachte omvang en intensiteit van de be-
trokkende agrarische activiteiten en dat de uit-
komst is dat — op de schaal waarop zij ten tijde
van die beoordeling werden uitgevoerd — uitge-
sloten is dat dergelijke activiteiten significante
gevolgen hebben, en dat gemiddeld genomen
een stijging van stikstofdepositie door deze acti-
viteiten kan worden uitgesloten. Hij geeft voorts
aan dat de in het hoofdgeding aan de orde zijnde
categorale uitzondering betekent dat de betrok-
ken activiteiten ongeacht waar deze plaatsvinden
en ongeacht de depositie die daardoor veroor-
zaakt wordt, zijn toegestaan.

117 Volgens de in punt 98 van dit arrest aan-
gehaalde rechtspraak van het Hof mag de over-
eenkomstig artikel 6, lid 3, eerste volzin, van de
habitatrichtlijn verrichte beoordeling evenwel
geen leemten vertonen en moet zij volledige,
nauwkeurige en definitieve constateringen en
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conclusies bevatten die elke redelijke weten-
schappelijke twijfel over de gevolgen van de
plannen of projecten voor het betrokken be-
schermde 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 rede-
lijke wetenschappelijke twijfel te staan dat de in
het hoofdgeding aan de orde zijnde projecten
geen schadelijke gevolgen hebben voor de na-
tuurlijke 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 bewei-
ding voor geen enkel beschermd gebied signifi-
cante gevolgen zal hebben, aangezien dergelijke
gevolgen met name lijken af te hangen van de
omvang en mogelijke intensiteit van die activitei-
ten, de eventuele omstandigheid dat de plaats
waar de activiteiten worden verricht zich in de
nabijheid van het betrokken beschermde gebied
bevindt, en bijzondere omstandigheden waar-
door dat gebied zich mogelijk kenmerkt, bijvoor-
beeld de omstandigheid dat sprake is van de
combinatie met andere stikstofbronnen.

120  Gelet op het voorgaande dient op de der-
de en de vierde vraag in zaak C-293/17 te worden
geantwoord dat artikel 6, lid 3, van de habi-
tatrichtlijn 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 projecten, in dit geval het op of in
de bodem brengen van meststoffen en het wei-
den van vee, in het kader van een programmati-
sche aanpak wordt uitgevoerd zonder dat sprake
is van een vergunningplicht en daarmee van een
individuele passende beoordeling van de gevol-
gen van die projecten voor de betrokken gebie-
den, tenzij op grond van objectieve omstandighe-
den met zekerheid kan worden uitgesloten dat
die projecten afzonderlijk of in combinatie met
andere projecten significante gevolgen kunnen
hebben voor die gebieden, hetgeen ter beoorde-
ling van de verwijzende rechter staat.

Vijfde tot en met zevende vraag in zaak C-293/17
en derde tot en met vijfde vraag in zaak
C-294/17

121 Met de vijfde tot en met de zevende

vraag in zaak C-293/17 en de derde tot en met de

vijffde vraag in zaak C-294/17 wenst de verwij-
zende rechter in essentie te vernemen of en on-
der welke voorwaarden instandhoudingsmaatre-
gelen in de zin van artikel 6, lid 1, van de
habitatrichtlijn, preventieve maatregelen in de
zin van lid 2 van dat artikel, maatregelen die spe-
cifiek voor een programma als dat in de hoofdge-
dingen worden getroffen, of zogenoemde auto-

nome maatregelen, dus maatregelen die losstaan
van dat programma, in een passende beoordeling
als bedoeld in artikel 6, lid 3, van de habitatricht-
lijn, 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 habitatricht-
lijn, alleen rekening kan worden gehouden met
dergelijke maatregelen als die maatregelen reeds
zijn getroffen en resultaat hebben gehad.

123  Dienaangaande moet worden vastge-
steld 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 daadwer-
kelijk worden uitgevoerd, op grond van lid 3 van
dat artikel een vergunning te verlenen voor een
plan of project dat gevolgen heeft voor het be-
trokken gebied [zie in die zin arrest van 17 april
2018, Commissie/Polen (oerbos van Biatowieza),
C-441/17,EU:C:2018:255, punt 213].

124 Naar het positieve effect van de maatre-
gelen die krachtens artikel 6, leden 1 en 2, van de
habitatrichtlijn nodig zijn, kan ook niet worden
verwezen om op grond van lid 3 van dat artikel
een vergunning te verlenen voor projecten die
nadelige gevolgen hebben voor beschermde ge-
bieden.

125  Voorts moet erop worden gewezen dat,
zoals naar voren komt uit de arresten van 15 mei
2014, Briels e.a. (C-521/12, EU:C:2014:330), en
21 juli 2016, Orleans e.a. (C-387/15 en C-388/15,
EU:C:2016:583), blijkens de rechtspraak met be-
trekking tot artikel 6 van de habitatrichtlijn een
onderscheid moet worden gemaakt tussen de in
het in het geding zijnde plan of project opgeno-
men beschermingsmaatregelen waarmee wordt
beoogd de eventuele schadelijke gevolgen die
rechtstreeks uit het plan of project voortvloeien,
te voorkomen of te verminderen teneinde ervoor
te zorgen dat het plan of project de natuurlijke
kenmerken van de betrokken gebieden niet aan-
tast, welke maatregelen onder lid 3 van dat arti-
kel 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
compenseren, welke maatregelen niet in aan-
merking kunnen worden genomen bij de beoor-
deling van de gevolgen van dat plan of project
(zie in die zin arrest van 25 juli 2018, Grace en
Sweetman, C-164/17, EU:C:2018:593, punt 47 en
aldaar aangehaalde rechtspraak).

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 na-
tuurlijke kenmerken van het betrokken gebied en
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de garantie 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 aanmer-
king kan worden genomen bij de passende
beoordeling als bedoeld in artikel 6, lid 3, van de
habitatrichtlijn (zie in die zin arresten van 26 april
2017, Commissie/Duitsland, C-142/16,
EU:C:2017:301, punt 38, en 25 juli 2018, Grace en
Sweetman, C-164/17, 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 stikstofdeposi-
tie in de Natura 2000-gebieden en dat daartoe
maatregelen die langdurig effect zullen hebben,
worden getroffen in reeds door die problematiek
getroffen gebieden, waarbij bepaalde maatrege-
len pas in de toekomst kunnen worden getroffen
en andere maatregelen regelmatig moeten wor-
den 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 moni-
toring van zowel de depositieontwikkeling als de
voortgang van de uitvoering en het resultaat van
de maatregelen, en dat in het geval dat de gevol-
gen van de maatregelen ongunstiger zijn dan
waarvan in de passende beoordeling is uitgegaan,
indien nodig bijsturing plaatsvindt.

130  Hetis echter zo dat de toekomstige voor-
delen van dergelijke maatregelen niet mogen
worden betrokken in de passende beoordeling
van de gevolgen van een plan of project voor de
betrokken gebieden als die voordelen niet vast-
staan, 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 gebracht of gekwantificeerd.

131 Hieraan moet worden toegevoegd dat in
de passende beoordeling in de zin van artikel 6,
lid 3, van de habitatrichtlijn niet alleen moet wor-
den gekeken naar de te verwachten positieve ge-
volgen van die maatregelen, maar ook naar vast-
staande of mogelijke nadelige gevolgen daarvan
(zie in die zin arrest van 25 juli 2018, Grace en
Sweetman, C-164/17, EU:C:2018:593, punt 53).
132 Gelet op het voorgaande dient op de vijf-
de tot en met zevende vraag in zaak C-293/17 en
de derde tot en met de vijfde vraag in zaak
C-294/17 te worden geantwoord dat artikel 6,
lid 3, van de habitatrichtlijn aldus moet worden
uitgelegd dat instandhoudingsmaatregelen in de

zin van lid 1 van dat artikel, preventieve maatre-
gelen in de zin van lid 2 van dat artikel, maatrege-
len die specifiek voor een programma als dat in
de hoofdgedingen worden getroffen, of zoge-
noemde autonome maatregelen, dus maatrege-
len 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 C-293/17

133 Met de achtste vraag in zaak C-293/17
wenst de verwijzende rechter in essentie te ver-
nemen of artikel 6, lid 2, van de habitatrichtlijn al-
dus moet worden uitgelegd dat maatregelen die
zijn opgenomen in een nationale regeling als die
in het hoofdgeding, waaronder procedures voor
monitoring van en toezicht op agrarische bedrij-
ven waarvan de activiteiten stikstofdepositie ver-
oorzaken, 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 geoor-
deeld dat een nationale regeling op grond waar-
van de bevoegde instanties slechts reactief kun-
nen optreden en niet tevens preventief, in strijd is
met de strekking van de verplichtingen ingevolge
artikel 6, lid 2, van de habitatrichtlijn (zie in die
zin arrest van 13 december 2007, Commissie/
lerland, C-418/04, EU:C:2007:780, punten 207 en
208).

135 In het onderhavige geval kunnen de in-
stanties op grond van de in het hoofdgeding aan
de orde zijnde regeling, gelet op de instandhou-
dingsdoelstellingen, zowel preventieve als corri-
gerende maatregelen opleggen. Verder is in de
regeling ook sprake van bevoegdheden om
dwang toe te passen, waaronder ook de moge-
lijkheid om spoedmaatregelen te treffen.

136  Een dergelijke regeling is dus een pas-
sende maatregel in de zin van artikel 6, lid 2, van
de habitatrichtlijn, aangezien hiermee kan wor-
den voorkomen dat bepaalde aan de betrokken
activiteiten verbonden risico's zich voordoen.

137 Gelet op het voorgaande dient op de
achtste vraag in zaak C-293/17 te worden geant-
woord dat artikel 6, lid 2, van de habitatrichtlijn
aldus moet worden uitgelegd dat maatregelen die
zijn opgenomen in een nationale regeling als die
in het hoofdgeding, waaronder procedures voor
monitoring van en toezicht op agrarische bedrij-
ven waarvan de activiteiten stikstofdepositie ver-
oorzaken, en de mogelijkheid tot het opleggen
van sancties waarbij zelfs sprake kan zijn van slui-
ting van die bedrijven, voldoende zijn om te vol-
doen aan deze bepaling.
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Kosten
[...]
Het Hof (Tweede kamer) verklaart voor recht:
1) Artikel 6, lid 3, van richtlijn 92/43/EEGvan de
Raad van 21 mei 1992 inzake de instandhouding
van de natuurlijke habitats en de wilde flora en
fauna, moet aldus worden uitgelegd dat het wei-
den van vee en het op of in de bodem brengen van
meststoffen in de nabijheid van Natura 2000-ge-
bieden kunnen worden aangemerkt als project in
de zin van deze bepaling, ook al zou er geen spra-
ke zijn van een project in de zin van artikel 1, lid 2,
onder a), van richtlijn 2011/92/EU van het Euro-
pees Parlement en de Raad van 13 december 2011
betreffende de milieueffectbeoordeling van be-
paalde openbare en particuliere projecten aange-
zien het daarbij niet zou gaan om een fysieke in-
greep in het natuurlijk milieu.
2) Artikel 6, lid 3, van richtlijn 92/43 moet aldus
worden uitgelegd dat een periodieke activiteit
zoals het op of in de bodem brengen van mest-
stoffen, waarvoor naar nationaal recht toestem-
ming was verleend vo6r de inwerkingtreding van
die richtlijn, voor de toepassing van deze bepa-
ling kan worden aangemerkt als één en hetzelfde
project waarvoor geen nieuwe toestemmings-
procedure hoeft te worden doorlopen, mits het
daarbij gaat om één enkele verrichting die zich
kenmerkt door een gemeenschappelijk doel, con-
tinuiteit en volledige overeenstemming, met
name wat betreft de plaatsen waar en de voor-
waarden waaronder de activiteit wordt uitge-
voerd. Ook al is voor een dergelijk project een
vergunning verleend voordat de beschermings-
regeling van die bepaling toepasselijk werd op
het betrokken gebied, de uitvoering van dat pro-
ject kan toch onder artikel 6, lid 2, van die richtlijn
vallen.
3) Artikel 6, lid 3, van richtlijn 92/43 moet aldus
worden uitgelegd dat het niet in de weg staat aan
een nationale regeling op grond waarvan de be-
voegde instanties in het kader van een program-
matische 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 bepaalde totale hoeveelheid stikstof-
depositie verenigbaar is met de instandhoudings-
doelstellingen van die regeling. Dat is echter
slechts het geval wanneer na een grondige en volle-
dige toetsing van de wetenschappelijke deugdelijk-
heid 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 betrokken gebied, hetgeen
door de nationale rechter moet worden nage-
gaan.

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 hoofdgedin-
gen, op grond waarvan voor bepaalde projecten
die een bepaalde drempel- of grenswaarde voor
stikstofdepositie niet overschrijden, in het kader
van een programmatische aanpak geen individu-
ele toestemming is vereist, indien de nationale
rechter ervan overtuigd is dat de passende beoor-
deling, zoals bedoeld in deze bepaling, die in een
eerder stadium is uitgevoerd, voldoet aan het cri-
terium dat er geen redelijke wetenschappelijke
twijfel bestaat dat die plannen of projecten geen
schadelijke gevolgen hebben voor de natuurlijke
kenmerken van de betrokken gebieden.

5) Artikel 6, lid 3, van richtlijn 92/43 moet aldus
worden uitgelegd dat het in de weg staat aan een
nationale regeling als in de hoofdgedingen, 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, in het ka-
der van een programmatische aanpak wordt uit-
gevoerd zonder dat sprake is van een vergun-
ningplicht en daarmee van een individuele
passende beoordeling van de gevolgen van die
projecten voor de betrokken gebieden, tenzij op
grond van objectieve omstandigheden met ze-
kerheid kan worden uitgesloten dat die projecten
afzonderlijk of in combinatie met andere projec-
ten significante gevolgen kunnen hebben voor
die gebieden, hetgeen ter beoordeling van de ver-
wijzende rechter staat.

6) Artikel 6, lid 3, van richtlijn 92/43 moet aldus
worden uitgelegd dat instandhoudingsmaatrege-
len in de zin van lid 1 van dat artikel, 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 maat-
regelen die losstaan van dat programma, niet mo-
gen worden betrokken in een passende beoorde-
ling als bedoeld in deze bepaling indien de
verwachte voordelen van die maatregelen niet
vaststaan ten tijde van die beoordeling.

7) Artikel 6, lid 2, van richtlijn 92/43 moet aldus
worden uitgelegd dat maatregelen die zijn opge-
nomen in een nationale regeling als die in de
hoofdgedingen, waaronder procedures voor mo-
nitoring van en toezicht op agrarische bedrijven
waarvan de activiteiten stikstofdepositie veroor-
zaken, 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.
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Noot

1 Naar dit arrest werd met spanning uitge-
keken. Het bepaalt niet alleen de toekomst van
het Programma Aanpak Stikstof (als in het vervolg
de afkorting (de) PAS wordt gebruikt, wordt ge-
doeld op de programmatische aanpak stikstof) en
daaraan verbonden de kansen voor vele projecten
die veel of slechts enige stikstofdepositie veroor-
zaken op Natura 2000-gebieden, maar brengt ook
(nog) meer helderheid in belangrijke vragen over
de interpretatie van art.6 lid 3 Habitatrichtlijn.
Ten slotte laten zich uit het arrest mogelijk conse-
quenties afleiden voor de toelaatbaarheid van een
programmatische aanpak op andere terreinen,
dat wil zeggen in het kader van de toepassing van
andere EU-richtlijnen in het omgevingsrecht. De
uitkomst van de in totaal 13, met sub-vragen 19
(1), deels overlappende prejudiciéle vragen laat
zich, uiteraard sterk vereenvoudigd, in vier zinnen
samenvatten: 1. Beweiden en bemesten kunnen,
onder bepaalde omstandigheden, een project zijn
waarvoor een passende beoordeling nodig is. 2.
Een programmatische aanpak, waarbij voor pro-
jecten niet individueel een passende beoordeling
wordt gemaakt, maar wordt teruggevallen op een
passende beoordeling van een programma, is mo-
gelijk indien op grond van de passende beoorde-
ling van het programma redelijkerwijs geen twij-
fel bestaat over het uitblijven van schadelijke
effecten voor de betrokken Natura 2000-gebie-
den. 3. Onder dezelfde voorwaarde kunnen ook ca-
tegorieén van projecten, al dan niet door gebruik
van drempel- of grenswaarden, van de vergunning-
plicht en van een individuele passende beoordeling
worden uitgesloten. 4. Instandhoudingsmaatrege-
len, preventieve maatregelen, maatregelen die spe-
cifiek voor een programma worden getroffen, of zo-
genoemde autonome maatregelen mogen alleen
worden betrokken in een passende beoordeling
indien de verwachte voordelen van die maatrege-
len vaststaan ten tijde van die beoordeling. Ik ga
eerst in op de vragen met betrekking tot de kern-
elementen van de PAS (vragen 2-4) en dan op
vraag 1.

2. Eerst het positieve nieuws voor de PAS:
het Hof accepteert dat projecten en plannen niet
individueel passend worden beoordeeld, maar
dat bij de habitattoets van concrete projecten en
plannen kan worden teruggevallen op een pro-
gramma waarin de gevolgen van deze projecten
en plannen zijn meegenomen in een passende
beoordeling van het hele programma. Sterker
nog, het Hof lijkt het werken met een dergelijke
programmatische aanpak zelfs positief te waar-
deren nu dat een middel bij uitstek is om de cu-
mulatieve gevolgen van allerlei individuele pro-
jecten goed te beoordelen (r.o. 96 en 97). De

Advocaat-Generaal had zelfs gesteld dat ‘een in-
tegrale beoordeling van alle deposities van stik-
stof in de betrokken beschermingszone niet al-
leen een geschikt, maar ook een noodzakelijk
instrument’ is. Zo ver gaat het Hof niet. Het is niet
vanzelfsprekend dat het Hof, in navolging van de
A-G, positief oordeelt over de programmatische
aanpak. De tekst van art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn
wijst daar immers niet direct op, maar lijkt uit te
gaan van een individuele beoordeling van plan-
nen en projecten (‘voor elk plan en project’). Dat
het Hof ondanks deze tekst van de richtlijn, over-
eenkomistig het voorlopig oordeel van de Afde-
ling bestuursrechtspraak ((zie ABRvS 17 mei 2017,
ECLI:NL:RVS:2017:1259, AB 2017/313) toch een
programmatische aanpak toelaat, is mijns inziens
een uiterst positief en verstandig besluit. Het ar-
rest kan op dit punt van belang zijn voor de dis-
cussie over de programmatische aanpak in het
kader van andere richtlijnen, bijvoorbeeld de Ka-
derrichtlijn water. Het is hier niet de plaats om
daar verder op in te gaan. Het Hof stelt echter één
voorwaarde: een programmatische aanpak is al-
leen mogelijk indien op grond van de passende
beoordeling van het programma redelijkerwijs
geen twijfel bestaat over het uitblijven van scha-
delijke effecten van alle projecten en plannen die
een beroep doen op het programma voor alle Na-
tura 2000-gebieden waarop die projecten en
plannen een effect zouden kunnen hebben (r.0. 97
e.v.). Het Hof spreekt van een ‘streng toetsingscri-
terium’ en verwijst onder meer naar het voor-
zorgbeginsel en naar eerdere, strenge, rechtspraak
over de eisen aan een passende beoordeling. En
hij voegt voor de zekerheid nog een waarschu-
wing toe: nu de staat van instandhouding in vele
van de betrokken gebieden niet gunstig is, zijn de
mogelijkheden om op basis van een passende
beoordeling van een programma een vergunning
te verlenen voor activiteiten die in een later stadi-
um negatieve gevolgen hebben ‘gering’ (r.0. 103).
De vraag of en onder welke voorwaarden het
thans bestaande Programma Aanpak Stikstof aan
deze strenge eisen voldoet of hoe het moet wor-
den aangepast om daaraan te voldoen zal in het
vervolg centraal komen te staan. De Afdeling be-
stuursrechtspraak had in haar verwijzingsuit-
spraak dienaangaande al twijfels geuit en deels
ook al geoordeeld dat het voorliggende program-
ma die zekerheid niet biedt (zie ABRvVS 17 mei
2017, ECLI:NL:RVS:2017:1259, AB 2017/313). Het
Programma Aanpak Stikstof is inmiddels op on-
derdelen aangepast en aangescherpt, waarbij de
ontwikkelingsruimte deels lager is geworden. De
bal ligt nu bij het ministerie en het PAS-bureau
dat Rijk en provincies gezamenlijk onderhouden.
3. De vraag of afgezien kan worden van een
vergunningplicht voor bepaalde categorieén van
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activiteiten of voor activiteiten die minder dan
een bepaalde hoeveelheid depositie veroorzaken
(drempelwaarden) wordt in vergelijkbare zin be-
antwoord als de vraag naar de toelaatbaarheid
van een programmatische aanpak. Het kan, mits
redelijkerwijs geen twijfel bestaat dat alle projec-
ten en plannen die vallen onder de van de ver-
gunningplicht uitgesloten categorieén of blijven
onder de drempelwaarden voor geen enkel deel
van de betrokken Natura 2000-gebieden schade-
lijke gevolgen kunnen hebben, ook niet in cumu-
latie. Ook dit zal moeten worden aangetoond. Dit
is mogelijkerwijs voor enkele andere lidstaten
van de EU het meest belangrijke deel van het ar-
rest. In Duitsland worden bijvoorbeeld veel hoge-
re drempelwaarden gehanteerd (0,3 kg N per
hectare per jaar, en in mindere mate ook in Dene-
marken, ten opzichte van 0,01 kg/ha/jaar (het-
geen overeenkomt met 1 mol), respectievelijk
0,0014 kg/ha/jaar (hetgeen overeenkomt met
0,05 mol), dus minstens 30 keer zo veel, uitgaan-
de van 1 mol), en wel zonder een onderbouwing
met behulp van een PAS en daaraan voorafgaan-
de gebiedsanalyses. Ik sluit niet uit dat uiteinde-
lijk de lage Nederlandse grenswaarden de strenge
toets van de Nederlandse rechter niet doorstaan,
terwijl om een veelvoud soepelere Duitse grens-
waarden de toets van de Duitse rechter wel (blij-
ven) doorstaan. Algemeen bestuursrechtelijk in-
teressant is in dit verband overigens ook de eis
die het Hof in r.o. 101 en 110 stelt: de nationale
rechter dient een grondige en volledige toetsing
van de wetenschappelijke deugdelijkheid van de
passende beoordeling uit te voeren. Dat geldt ui-
teraard niet alleen in de voorgelegde zaken en
voor de Nederlandse rechter. Een dergelijke toets
van passende beoordelingen is in het algemeen
vereist. Het is, gezien de structuur van adminis-
tratiefrechtelijke toetsing in een aantal lidstaten
en de verschillen in de mogelijkheden van natio-
nale rechters beroep te doen op technische des-
kundigheid van experts, de vraag of overal aan
die eis kan worden voldaan (zie voor een rechts-
vergelijkende analyse op dit punt het thema-
nummer ‘Scientific Knowledge in Environmental
Judicial Review: Safeguarding Effective Judicial
Protection in the EU Member States’, in: M.
Eliantonio & T. Paloniitty (red.), EEELR 274, 2018,
p. 108 e.v.).

4. Hoofdbrekens voor de toekomst van de
programmatische aanpak stikstof vloeien ook
voort uit de antwoorden van het Hof op de vra-
gen welke soort maatregelen je bij de passende
beoordeling van dit programma mag betrekken.
In het thans bestaande programma zijn dat auto-
nome emissiereducerende maatregelen die onaf-
hankelijk van het PAS worden genomen, bijvoor-
beeld de afnemende emissies van auto’s door de

strenger wordende eisen aan het wagenpark,
maatregelen om de emissies van veehouderijen
te reduceren, instandhoudings- en herstelmaat-
regelen in Natura 2000-gebieden enz. Al deze
maatregelen kunnen alleen dan in een passende
beoordeling worden betrokken als de toekomsti-
ge voordelen van dergelijke maatregelen ‘vast-
staan’ (r.0. 130). Het Hof verwijst dienaangaande
naar zijn eerdere, zeer strenge jurisprudentie in
onder meer de zaken Briels (C-512/12), Sweetman
(C-164/17) en Orleans (C-387/15). Bovendien mag
naar het positieve effect van de maatregelen die
krachtens art. 6 lid 1 en 2 Habitatrichtlijn nodig
zijn, niet worden verwezen om op grond van lid 3
van dat artikel een vergunning te verlenen (r.o.
124). Ook hier is het voor de toekomst van de PAS
positieve, en belangrijke, nieuws dat het betrek-
ken van dergelijke maatregelen bij de passende
beoordeling niet principieel uitgesloten is. De ei-
sen aan het bewijs dat dergelijke maatregelen
met zekerheid het beoogde effect zullen hebben
zijn echter zeer hoog. Aan die eisen zal waar-
schijnlijk makkelijker kunnen worden voldaan
met betrekking tot maatregelen die leiden tot een
vermindering van de emissies en dus van de de-
positie, dan voor bijvoorbeeld herstel- en beheer-
maatregelen. Het is zaak hier zorgvuldig, verstan-
dig en slim mee om te gaan.

5. Ten slotte een woord over het beweiden
en bemesten: Tot nu toe was de Afdeling be-
stuursrechtspraak er vanuit gegaan dat het begrip
‘project’ op grond van de jurisprudentie van het
Hof van Justitie EU moest worden uitgelegd in
overeenstemming met de M.e.r.-richtlijn en dus
alleen handelingen beslaat die een fysieke ingreep
tot gevolg hebben (zie bijvoorbeeld ABRvVS
6 maart 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ3382). Waar
precies de grens tussen handeling en project ligt
was niet altijd even gemakkelijk uit te maken. Of
beweiden en bemesten een project is had de Af-
deling bijvoorbeeld, als ik haar jurisprudentie
goed begrijp, nog nooit expliciet uitgemaakt (zie
ABRVS 18 januari 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV1162,
waarin het bemesten als vergunningplichtige
handeling, maar niet noodzakelijk als project
werd aangemerkt). In de literatuur zijn kritische
kanttekeningen geplaatst bij de interpretatie van
de Europese rechtspraak door de nationale rech-
ter (zie Backes e.a., Natuurbeschermingsrecht, Sdu
2017, p. 111 e.v.). Uit r.0. 65 e.v. van het onderhavi-
ge arrest blijkt dat die twijfels niet ongegrond wa-
ren. Volgens het Hof zijn projecten in de zin van
de M.e.r.-richtlijn ‘a fortiori’ projecten in de zin
van de Habitatrichtlijn. De omkeerredenering
gaat echter niet op. Het begrip ‘project’ in de Ha-
bitatrichtlijn moet worden uitgelegd in overeen-
stemming met het doel van de richtlijn. Kort ge-
zegd komt dit erop neer dat beweiden en
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bemesten in, maar ook in de omgeving van, een
Natura 2000 gebied een project kan zijn als dat
significante gevolgen voor het gebied kan heb-
ben, ook ‘al zou er geen sprake zijn van een pro-
ject in de zin 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’
(r.o.73). Deze interpretatie stoelt sterk op de doe-
len van de richtlijn (zie ook al Backes e.a., Natuur-
beschermingsrecht, Sdu, 2017, p. 111 e.v.,, waarin
een dergelijke zienswijze wordt voorgesteld),
maar werpt wel de nodige praktische problemen
op. De meest zinvolle omgang met deze eis, zon-
der het scheppen van buitensporige en moeilijk
te aanvaarden administratieve verplichtingen,
lijkt mij de koppeling van deze activiteiten aan
een programmatische aanpak stikstof. De PAS is
dus noodzakelijker dan ooit, maar de eisen daar-
aan zijn ook hoger dan ooit. Het valt daarom te
bezien of het onderhavige arrest niet ook een we-
zenlijke factor wordt voor het nemen van een de-
cennialang uitgestelde, maar waarschijnlijk om
vele redenen wel noodzakelijke en verstandige
keuze: het aanzienlijk inkrimpen van de veesta-
pel in Nederland.

Ch. W. Backes

AB 2018/437

AFDELING BESTUURSRECHTSPRAAK VAN DE
RAAD VAN STATE

14 november 2018, nr. 201710144/1/A2

(Mr. R. Uylenburg)

m.nt. R. Ortlep

Art. 12,28 WRB
ECLI:NL:RVS:2018:3668

Duidelijkheid over terminologie inzake be-
leids- en beoordelingsvrijheid en beoorde-
lingsruimte I1?

Art. 12 lid 2 aanhef en onder g, en art. 28 lid 1 aanhef
en onder ¢ WRB leiden alleen tot een beperking van
de subsidiéring van rechtsbijstand in het geval waar-
in de behartiging van een belang redelijkerwijs aan
de aanvrager zelf kan worden overgelaten, zo nodig
met bijstand van een andere persoon of instelling
van wie onderscheidenlijk waarvan de werkzaam-
heden niet vallen binnen de werkingssfeer van de
WRB. Uit art. 28 lid 1 aanhef en onder ¢ WRB volgt
dat de raad beoordelingsruimte heeft terzake van de
vraag of het geschil een rechtsprobleem betreft dat
eenvoudig kan worden afgehandeld, zodat bijstand
van een advocaat niet noodzakelijk is. De raad voert
het beleid dat geen toevoeging wordt verstrekt in-

dien de aanvraag betrekking heeft op de WAHV. Het
opleggen van de Wahv-boete, waarbij aan de over-
treder een onvoorwaardelijke verplichting tot het
betalen van een geldbedrag wordt opgelegd, is een
bestraffende sanctie en kan daarom worden aange-
merkt als een tegen betrokkene ingestelde vervolging
(‘criminal charge’) in de zin van art. 6 EVRM. De toe-
passing van art. 6 lid 3 aanhef en onder ¢ EVRM
brengt evenwel geen ongeclausuleerd recht op koste-
loze rechtsbijstand met zich. Dat recht bestaat slechts
indien de belangen van behoorlijke rechtspleging dit
eisen.

Uitspraak op het hoger beroep van appellante te-
gen de uitspraak van de Rechtbank Den Haag van
9 november 2017 in 17/1443 in het geding tus-
sen:

Appellante,

en

Het Bestuur van de Raad voor Rechtsbijstand
(hierna: de raad).

Procesverloop

Bij besluit van 27 juli 2016 heeft de raad de op
naam van appellante vastgestelde vergoeding
voor het verlenen van rechtsbijstand op grond
van een toevoeging met kenmerk 3123120 inge-
trokken.

Bij besluit van 16 januari 2017 heeft de raad
het door appellante daartegen gemaakte be-
zwaar ongegrond verklaard.

Bij uitspraak van 9 november 2017 heeft de
rechtbank het door appellante daartegen inge-
stelde beroep ongegrond verklaard. Deze uit-
spraak is aangehecht (niet opgenomen; red.).

Tegen deze uitspraak heeft appellante hoger
beroep ingesteld.

De raad heeft een schriftelijke uiteenzetting
gegeven.

De Afdeling heeft de zaak ter zitting behan-
deld op 13 september 2018, waar appellante en de
raad, vertegenwoordigd door mr. CW. Wijnstra en
C. de Jong, zijn verschenen.

Overwegingen

1 Appellante is rechtsbijstandverlener en
neemt deel aan het High Trust-programma van
de raad. Uitgangspunt van dit programma is dat
de vraag of een zaak toevoegingswaardig is niet
langer door de raad naar aanleiding van een toe-
voegingsaanvraag, maar door de rechtsbijstand-
verlener voorafgaand aan het indienen van de
aanvraag wordt beoordeeld. Afgegeven toevoe-
gingen en vastgestelde vergoedingen worden
vervolgens achteraf steekproefsgewijs gecontro-
leerd.

2888

Afl. 46 - 2018 AB



