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in Bijlage I worden genoemd, verbaast dan ook geenszins. 
Nu zou kunnen worden betoogd dat als de Europese wet-
gever van mening zou zijn dat ook zonneparken mer-(be-
oordelings)plichtig moeten zijn, dat hij dan bij een van de 
vele wijzigingen van de MER-richtlijn wel een afzonderlijke 
categorie met betrekking tot zonneparken zou hebben toe-
gevoegd aan Bijlage I en/of II. Net zoals in het verleden is 
gebeurd met betrekking tot windturbineparken. Aanneme-
lijk is echter dat er nog geen afzonderlijke categorie voor 
zonneparken is, omdat de realisatie van zonneparken pas 
vrij recent een hoge vlucht heeft genomen (zo waren er in 
Nederland in 2017 nog maar 22 zonneparken van meer dan 
1 megawatt, terwijl dat er thans meer dan 80 zijn; zie: F. 
van Dam, L. Pols & H. Elzenga, Zorg voor landschap. Naar een 
landschapsinclusief omgevingsbeleid, Den Haag: Planbureau 
voor de Leefomgeving 2019, p. 8). Gelet hierop acht ik het 
bepaald niet uitgesloten dat de bijlagen bij de MER-richtlijn 
in de nabije toekomst ook een afzonderlijke categorie voor 
zonneparken zullen bevatten. Dat is bijvoorbeeld in Frank-
rijk al het geval. Zo volgt uit de Annexe behorende bij artikel 
R122-2 van de Code de l’environnement dat grondinstallaties 
voor het produceren van energie op basis van zonne-ener-
gie met een vermogen van minimaal 250 kilowattpiek mer-
plichtig zijn (categorie 30) (zie:
https://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do;jsessionid=-
2FDC13DB3E4C60DC1CBDD53293663756.tplgfr31s_3?id-
SectionTA=LEGISCTA000006108640&cidTexte=LEGIT-
EXT000006074220&dateTexte=20191110). Wat hiervan 
ook zij, het had mijns inziens voor de hand gelegen dat de 
Afdeling categorie D 22.1 had geïnterpreteerd op een wijze 
die aansluit bij het huidige tijdsgewricht. Ergo: dat zij zou 
hebben geoordeeld dat een zonnepark een industriële in-
stallatie voor de productie van elektriciteit, stoom en warm 
water is. 
7. Tot slot: uitspraken als onderhavige zullen waar-
schijnlijk niet (vaak) meer voorkomen. Dit omdat het niet 
langer aantrekkelijk is om voor de realisatie van een zonne-
park een tijdelijke omgevingsvergunning aan te vragen. Dit 
heeft te maken met het feit dat eind 2018 een vierde lid aan 
artikel 2 van de Algemene uitvoeringsregeling stimulering 
duurzame energieproductie is toegevoegd. Hieruit volgt dat 
tijdelijke omgevingsvergunningen ex artikel 2.12, eerste lid, 
aanhef en onder a, onder 2º, Wabo niet meer in aanmerking 
worden genomen bij de beoordeling van een aanvraag om 
SDE+-subsidie. Dat laat natuurlijk onverlet dat voor de rea-
lisatie van een zonnepark nog steeds een mer-beoordeling 
aan de orde kan zijn. Zoals onder 2 opgemerkt kan immers 
bepaald niet worden uitgesloten dat de realisatie van een 
zonnepark met een aanzienlijk grotere omvang wél als een 
landinrichtingsproject als bedoeld in categorie D 9 moet 
worden aangemerkt. Nu de in onderhavige uitspraak aan de 
orde zijnde ‘short cut’ niet meer loont, lijkt het dan ook wijs-
heid dat een initiatiefnemer van een zonnepark van enige 
omvang zekerheidshalve toch een mer-beoordeling laat 
verrichten. Uit een uitspraak van 9 juli 2019 volgt immers 
dat het verzuim om een mer-beoordeling te verrichten tot 
gevolg kan hebben dat het besluit waarvoor die beoorde-
ling had moeten worden opgesteld, wordt vernietigd (zie: 

ABRvS 9 juli 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2298, TBR 2019/113, 
m.nt. Soppe).
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(art. 5.4 Wet natuurbescherming, art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn)
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Verzoek intrekking onherroepelijke Wnb-vergunning. 
Maatregelen om te zorgen dat de kwaliteit van natuurlijke 
habitats en habitats van soorten in Natura 2000-gebieden 
niet verslechtert. 

‘Artikel 6, tweede lid, van de Habitatrichtlijn bepaalt dat Nederland 
(en de andere EU staten) passende maatregelen treffen 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 optreden voor de soorten waarvoor deze 
zones zijn aangewezen, voor zover die factoren, gelet op de doel-
stellingen van deze richtlijn, een significant effect zouden kunnen 
hebben. Als een activiteit een dergelijk effect zou kunnen hebben, 
heeft verweerder, gelet op de dwingende formulering van artikel 6, 
tweede lid, van de Habitatrichtlijn, geen keuze. Dan moet hij ver-
leende vergunningen intrekken. Dit is ook geregeld in artikel 5.4, 
tweede lid van de Wnb. Er is in dat geval geen ruimte voor een af-
weging tussen de belangen van het betrokken Natura 2000-gebied 
en de belangen van vergunninghoudster. Dat neemt echter niet 
weg dat verweerder bij de toepassing van artikel 6.2 van de Ha-
bitatrichtlijn enige beoordelingsruimte heeft, zolang gewaarborgd 
is dat er geen verslechtering of verstoring plaatsvindt. Verweer-
der mag kiezen welke maatregelen worden getroffen, maar deze 
maatregelen moeten zonder uitstel worden uitgevoerd als ver-
slechteringen of verstoringen met significante gevolgen dreigen.’

1. Stichting Brabantse Milieufederatie, te Tilburg,
2. Vereniging tot behoud van Natuurmonumenten, te 

’s-Graveland, eisers
en
het college van gedeputeerde staten van de provincie 
Noord-Brabant, verweerder
Als derde-partij heeft aan het geding deelgenomen: [be-
drijf] B.V., te [vestigingsplaats], vergunninghoudster,

  Procesverloop

Bij besluit van 27 juli 2018 (het primaire besluit) heeft ver-
weerder het verzoek van eisers tot het intrekken van de op 
18 januari 2017 afgegeven verklaring van geen bedenkingen 
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(vvgb) en de op 19 december 2013 aan vergunninghoud-
ster verleende vergunning op basis van de Natuurbescher-
mingswet 1998 (hierna: de natuurvergunning) voor de acti-
viteiten aan de [adres] (de projectlocatie) afgewezen.
Bij besluit van 14 februari 2019 (het bestreden besluit) heeft 
verweerder het bezwaar van eisers tegen de afwijzing van 
het verzoek om intrekking van de vvgb niet-ontvankelijk 
verklaard en het bezwaar van eisers tegen de afwijzing van 
het verzoek om intrekking van de natuurvergunning onge-
grond verklaard.

[…]

  Overwegingen

  Inleiding
 1. Deze zaak hangt nauw samen met de andere za-
ken die ook op de zitting van 18 juni 2019 zijn behandeld. 
De uitspraak in deze zaak gaat alleen over het verzoek om 
intrekking van de natuurvergunning en intrekking van de 
vvgb, met gebruikmaking waarvan de omgevingsvergun-
ning van 30 mei 2018 van het college van burgemeester en 
wethouders van de gemeente Oirschot (verder: B&W) is ver-
leend.

In de uitspraak komen de volgende zaken aan de orde:

– Eerst wordt een overzicht gegeven van de feiten.
– Dan wordt het verzoek om intrekking van de vvgb be-

handeld.
– Daarna zal de rechtbank aangeven hoe zij het verzoek 

om intrekking van de natuurvergunning zal beoorde-
len.

– Hierna volgt de beoordeling van verweerders besluit-
vorming op dat verzoek.

– Aan het einde van de uitspraak staan de belangrijkste 
conclusies.

– In een bijlage bij deze uitspraak worden de belangrijkste 
regelgeving weergegeven. De gerechtelijke uitspraken 
van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van 
State (verder: Afdeling) en het Hof van Justitie van de 
Europese Unie (HvJ) staan op www.rechtspraak.nl.

  Feiten
 2. De rechtbank gaat uit van de volgende feiten.

– Vergunninghoudster is in het jaar 2008 eigenaar ge-
worden van de projectlocatie aan de [adres]. Op deze 
projectlocatie is een varkenshouderij gevestigd. Voor 
de inrichting is op 26 september 1978 een vergunning 
krachtens de Hinderwet verleend voor het houden van 
80 stuks vrouwelijk jongvee en 1.000 vleesvarkens in 
twee stallen. Bij besluit van 8 mei 2001 heeft het college 
ten behoeve van de inrichting een revisievergunning 
verleend voor het houden van 60 stuks vrouwelijk jong-
vee en 360 vleesvarkens in een bestaande stal (stal 1), 
720 vleesvarkens in een bestaande stal (stal 2) en 2.280 
vleesvarkens in een nieuwe stal. Vervolgens heeft het 

college bij besluit van 14 juni 2005 een revisievergun-
ning verleend voor het houden van 12 stuks vrouwelijk 
jongvee, 105 vleesvarkens en 440 gespeende biggen in 
een bestaande stal (stal 1), 720 vleesvarkens in een be-
staande stal (stal 2), en 2.280 vleesvarkens, 300 guste 
en dragende zeugen, 2 dekberen, 100 kraamzeugen 
en 1.000 gespeende biggen in drie nieuwe stallen. Op 
3 juli 2012 heeft de gemeente Oirschot een revisiever-
gunning op grond van artikel 8.4 van de Wet milieube-
heer (Wm) voor de varkenshouderij verleend voor het 
houden van 19.008 gespeende biggen tot 25 kg. 

– In de uitspraak van 18 december 2013 
(ECLI:NL:RVS:2013:2432) in het beroep tegen de revi-
sievergunning van 3 juli 2012 heeft de Afdeling de ver-
gunde situatie in kaart gebracht direct voorafgaand 
aan de verlening van een revisievergunning op 3 juli 
2012. De revisievergunning van 14 juni 2005, voor zo-
ver hierin 3 nieuwe stallen zijn vergund, is vervallen 
voor wat betreft de drie nieuwe stallen omdat die nooit 
zijn gebouwd. Omdat de voor een luchtwasser in stal 
2 benodigde bouwvergunning nooit is verleend, is de 
revisievergunning van 14 juni 2005 nooit in werking 
getreden. Dat betekent volgens de Afdeling dat het res-
terende deel van de revisievergunning van 2005 ook 
nooit is vervallen. De Afdeling oordeelt ook dat de re-
visievergunning van 8 mei 2001, voor zover hierbij een 
derde nieuwe stal is vergund met 2280 vleesvarkens, is 
vervallen omdat die nieuwe stal nooit is gebouwd. De 
revisievergunning uit 2001 voor het overige deel van de 
inrichting is in werking getreden omdat voor het (nooit 
gerealiseerde) koeldeksysteem geen bouwvergunning 
nodig was en omdat in de bestaande twee stallen wel 
dieren werden gehouden. De revisievergunning van 
8 mei 2001 voor stallen 1 en 2 was de geldende milieu-
vergunning op 2004. Ten tijde van het bestreden besluit 
was de revisievergunning van 3 juli 2012 de geldende 
milieuvergunning.

– Op 19 december 2013 heeft verweerder aan vergun-
ninghoudster de natuurvergunning verleend op grond 
van de artikelen 16 en 19d van de Natuurbeschermings-
wet 1998 voor de inrichting die is vergund in de revisie-
vergunning van 3 juli 2012. Deze natuurvergunning is 
onherroepelijk.

– Op 19 december 2017 heeft B&W de revisievergunning 
ingetrokken, alsmede de bouwvergunning voor de 
stallen waar de revisievergunning betrekking op had. Dit 
besluit is op verzoek van vergunninghoudster geschorst 
bij uitspraak van de voorzieningenrechter van deze 
rechtbank van 5 april 2018 (ECLI:N:RBOBR:2018:1527). 
Op het beroep van vergunninghoudster heeft deze 
rechtbank een tussenuitspraak gedaan op 26 oktober 
2018 (ECLI:NL:RBOBR:2018:5237). Hierna heeft B&W 
het intrekkingsbesluit ingetrokken. Onder andere ei-
sers hebben hiertegen op hun beurt beroep ingesteld. 

– Op 30 mei 2018 heeft B&W aan vergunninghoudster 
een omgevingsvergunning verleend voor het wijzigen 
van het aantal dieren naar 15.168 gespeende biggen en 
870 vleesvarkens en een wijziging van het stalsysteem. 
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Voor deze omgevingsvergunning heeft verweerder een 
vvgb afgegeven op 18 januari 2017. Eisers en anderen 
hebben tegen deze omgevingsvergunning beroep inge-
steld bij deze rechtbank.

 3.1 In de directe nabijheid van de projectlocatie (on-
geveer 650 meter) ligt het Natura 2000-gebied ‘Kampina 
& Oisterwijkse Vennen’. De referentiedatum voor het be-
treffende Natura 2000-gebied voor stikstofdepositie in 
kader van de Habitatrichtlijn is 7 december 2004. Voor de 
Vogelrichtlijn is dit 10 juni 1994. Het gebied bestaat uit 
bossen, zandduinen, vennen met hoogveenvorming, droge 
en vochtige heide, akkertjes, blauwgraslanden, struweel en 
een vrij meanderende beek.
 3.2 In de natuurvergunning heeft verweerder een stik-
stofdepositie vergund van 5,62 mol N/ha/jr. Op basis van de 
vvgb is met de omgevingsvergunning van 30 mei 2018 een 
toename van de stikstofdepositie van 0,04 mol N/ha/jr ver-
gund ten opzichte van de Natuurbeschermingswetvergun-
ning van 19 december 2013. De vvgb is verleend op basis 
van de passende beoordeling in het Programma Aanpak 
Stikstof 2015-2021 (het PAS).

  Beoordeling van het verzoek om intrekking van de 
vvgb

[…]

  Het beoordelingskader van het verzoek om 
intrekking van de natuurvergunning.

 5. De natuurvergunning geldt na de inwerkingtre-
ding van de Wnb als een vergunning op basis van artikel 
2.7, tweede lid van de Wnb (zie artikel 9.4, eerste lid, van de 
Wnb).
 6.1 Artikel 5.4 van de Wnb geeft verweerder de be-
voegdheid om vergunningen in te trekken. Op basis van het 
eerste lid kan verweerder een vergunning intrekken of wij-
zigen als:

a. de houder van een vergunning in strijd handelt met de 
hem verleende vergunning of de daaraan verbonden 
voorschriften;

b. de gegevens op grond waarvan de vergunning is ver-
leend zodanig onjuist of onvolledig blijken te zijn dat 
een andere beslissing zou zijn genomen als de juiste ge-
gevens bekend waren geweest,

c. de vergunning in strijd met wettelijke voorschriften is 
verleend

d. de omstandigheden sinds de verlening van de vergun-
ning zodanig zijn gewijzigd, dat deze niet, niet zonder 
beperkingen of voorwaarden, of onder andere beper-
kingen of voorwaarden zou zijn verleend, als deze om-
standigheden zouden hebben bestaan toen de vergun-
ning werd verleend.

Op basis van het tweede lid is verweerder verplicht een ver-
gunning in te trekken of te wijzigen, indien dat nodig is ter 
uitvoering van artikel 6, tweede lid, van de Habitatrichtlijn.
 7.1 Hoe heeft verweerder het verzoek van eisers be-
oordeeld? Verweerder benadrukt dat de natuurvergunning 
onherroepelijk en van kracht is en daarmee vergunning-

houdster het recht verschaft om hiervan gebruik te maken. 
Dit recht moet worden gerespecteerd. Dat is volgens ver-
weerder alleen anders, als naderhand de vergunde activi-
teiten, in strijd met artikel 6 van de Habitatrichtlijn, toch 
een verslechtering of verstoring blijken mee te brengen. 
Verweerder heeft vervolgens bekeken of er zich dergelijke 
gewijzigde omstandigheden hebben voorgedaan. Die waren 
er volgens verweerder niet zodat verweerder zich niet be-
voegd acht om de vergunning van 19 december 2013 in te 
trekken op grond van artikel 5.4, tweede lid van de Wnb. De 
omstandigheden als bedoeld in de onderdelen van artikel 
5.4, eerste lid van de Wnb) doen zich volgens verweerder 
niet voor.
 7.2. De rechtbank is van oordeel dat verweerder be-
voegd is, maar niet verplicht is om een vergunning in te 
trekken op basis van artikel 5.4, eerste lid, van de Wnb, als 
de daarin genoemde omstandigheden zich voordoen. Ver-
weerder zal moeten motiveren of deze omstandigheden 
zich voordoen en, als dat het geval is, of dit aanleiding is om 
gebruik te maken van zijn bevoegdheid tot intrekking. Ver-
weerders motivering en de reactie daarop van eisers zullen 
verderop in deze uitspraak worden besproken.
 7.3 Kan artikel 6.2 van de Habitatrichtlijn verweerder 
verplichten om verleende vergunningen in te trekken en be-
staande rechten niet te respecteren?

Artikel 6, tweede lid, van de Habitatrichtlijn bepaalt dat 
Nederland (en de andere EU staten) passende maatrege-
len treffen om ervoor te zorgen dat de kwaliteit van de na-
tuurlijke habitats en de habitats van soorten in de speciale 
beschermingszones niet verslechtert en er geen storende 
factoren optreden voor de soorten waarvoor deze zones 
zijn aangewezen, voor zover die factoren, gelet op de doel-
stellingen van deze richtlijn, een significant effect zouden 
kunnen hebben. Als een activiteit een dergelijk effect zou 
kunnen hebben, heeft verweerder, gelet op de dwingende 
formulering van artikel 6, tweede lid, van de Habitatricht-
lijn, geen keuze. Dan moet hij verleende vergunningen in-
trekken. Dit is ook geregeld in artikel 5.4, tweede lid van 
de Wnb. Er is in dat geval geen ruimte voor een afweging 
tussen de belangen van het betrokken Natura 2000-gebied 
en de belangen van vergunninghoudster.
 7.4 Dat neemt echter niet weg dat verweerder bij de 
toepassing van artikel 6.2 van de Habitatrichtlijn enige be-
oordelingsruimte heeft, zolang gewaarborgd is dat er geen 
verslechtering of verstoring plaatsvindt. Verweerder mag 
kiezen welke maatregelen worden getroffen, maar deze 
maatregelen moeten zonder uitstel worden uitgevoerd als 
verslechteringen of verstoringen met significante gevolgen 
dreigen. Deze beoordelingsruimte wordt begrensd door de 
Europese en nationale rechtspraak.

De rechtbank leidt uit de arrest van het HvJ van 14 januari 
2016 (ECLI:EU:C:2016:10 Grüne Liga, Sachsen), het arrest 
van het HvJ van 7 november 2018 (ECLI:EU:C:2018:882, het 
PAS-arrest) en de uitspraak van de Afdeling van 29 mei 2019 
(ECLI:NL:RVS:2019:1603, verder de PAS-vergunningenuit-
spraak) de volgende criteria af:
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– Van belang is of voor (het vergunnen van) een project 
een passende beoordeling is verricht volgens de eisen 
van artikel 6.3 van de Habitatrichtlijn Als zonder de uit-
voering van het vergunde project al sprake is van een 
verslechtering of verstoring van de instandhoudings-
doelstellingen van het Natura 2000 gebied, kan intrek-
king van reeds verleende vergunningen een passende 
maatregel zijn, die zonder uitstel moet worden geno-
men, tenzij de verslechtering of verstoring op andere 
wijze kan worden voorkomen’ (overweging 38-45 van 
het arrest van het HvJ van 14 januari 2016).

– Het project zelf mag alleen worden uitgevoerd, als is 
gegarandeerd dat deze uitvoering niet leidt tot een ver-
storing die significante gevolgen kan hebben voor de in-
standhoudingsdoelstellingen van het Natura 2000-ge-
bied. Garanderen wil zeggen dat de waarschijnlijkheid 
of het gevaar van de verstoring kan worden uitgesloten. 
Met andere woorden: het is niet gegarandeerd als de 
waarschijnlijkheid of het gevaar van zo’n verstoring 
niet kan worden uitgesloten (overweging 85 van het 
PAS arrest).

– Als het niet is gegarandeerd, dan moet onderzoek wor-
den verricht naar de gevolgen van de uitvoering van 
het project voor de instandhoudingsdoelstellingen van 
het Natura 2000-gebied. De nationale rechter kan zelfs 
bepalen dat als passende maatregel ingevolge artikel 
6.2 van de Habitatrichtlijn een passende beoordeling 
als bedoeld in artikel 6.3 van de Habitatrichtlijn moet 
worden verricht (overweging 45 van het HvJ-arrest van 
14 januari 2016). Als op grond van deze passende be-
oordeling niet kan worden verzekerd dat de natuurlijke 
kenmerken niet worden aangetast, kan vergunningver-
lening alleen plaatsvinden met toepassing van art. 6, 
lid 4, HRL.

– De kritische depositiewaarde is geen absolute grens-
waarde voor het bepalen van de gunstige staat van in-
standhouding van stikstofgevoelige habitattypen. De 
mate en duur van de overschrijding van de kritische de-
positiewaarde zijn wel belangrijke indicatoren of pas-
sende maatregelen noodzakelijk zijn voor het behoud 
en het voorkomen van verslechtering van de stikstof-
gevoelige natuurwaarden. Maatregelen in gebieden die 
liggen in categorie 1b (gebieden waar de maatregelen 
in kader van het PAS primair zijn gericht op het voor-
komen van verslechtering van natuurwaarden) zijn al 
snel noodzakelijke maatregelen als bedoeld in artikel 
6.1 en 6.2 van de Habitatrichtlijn. (overweging 14.5 van 
de PAS-vergunningenuitspraak).

 7.5 Verweerder had daarom niet uitsluitend moeten 
kijken naar de vraag of omstandigheden van na de vergun-
ningverlening zouden kunnen noodzaken tot intrekking, 
maar had de volgende vragen moeten beantwoorden:

– Heeft bij de verlening van de natuurvergunning een 
passende beoordeling als bedoeld in artikel 6.3 van de 
Habitatrichtlijn plaatsgevonden?

– Is in het Natura 2000- gebied sprake van een proces van 
verslechtering of verstoring gaande met significante 

gevolgen voor de instandhoudingsdoelstellingen en 
leidt de uitvoering van het project zelf tot een verdere 
verslechtering of verstoring met significante gevolgen 
voor de instandhoudingsdoelstellingen?

– Kunnen deze verslechteringen/of verstoring worden 
voorkomen door andere passende maatregelen, on-
danks de uitvoering van het project?

– Als de laatste vraag negatief moet worden beantwoord, 
dan zal verweerder zonder uitstel moeten overgaan 
tot intrekking van de natuurvergunning, tenzij uit een 
nieuwe passende beoordeling blijkt dat uitvoering van 
het project al dan niet met toepassing van art. 6, lid 4, 
van de Habitatrichtlijn toch mogelijk is.

 7.6 Verweerder moet bij het beantwoorden van deze 
vragen rekening houden met de mate waarin de activiteit 
waarvoor vergunning is verleend is uitgevoerd of is gestart 
en het tijdstip waarop de vergunning is verleend. Naar mate 
er meer tijd is verstreken, kan zich sneller een situatie voor-
doen waarin de vergunning ingetrokken behoord te wor-
den. Ten aanzien van een activiteit die nog niet is uitgevoerd 
of gestart zal eerder een situatie kunnen ontstaan dat in-
trekking van de vergunning kan worden beschouwd als een 
passende maatregel. Het zou vreemd zijn als verweerder 
een vergunning verleent met een passende beoordeling als 
bedoeld in artikel 6.3 van de Habitatrichtlijn en zich de vol-
gende dag zou moeten afvragen of deze vergunning moet 
worden ingetrokken met artikel 6.2 van de Habitatrichtlijn. 
Hoe ouder de een passende beoordeling des te groter het ri-
sico dat deze passende beoordeling niet langer voldoende is.
 7.7 Verweerder heeft dit beoordelingskader onvol-
doende onderkend en het bestreden besluit bevat daardoor 
een onvolledige afweging. Aan de hand van bovenstaande 
vragen zal de rechtbank beoordelen of verweerder had 
moeten overgaan tot intrekking van de natuurvergunning 
als passende maatregel als bedoeld in artikel 6.2 van de Ha-
bitatrichtlijn.

Is er bij vergunningverlening een passende beoordeling als 
bedoeld in artikel 6.3 van de Habitatrichtlijn geschiedt?
 8.1 Eisers hebben gesteld dat bij de verlening van de 
natuurvergunning geen volledige passende beoordeling 
heeft plaatsgevonden omdat bij de vergunning de gevolgen 
van stikstofdepositie als gevolg van het project niet zijn be-
trokken. De natuurvergunning is verleend met toepassing 
van artikel 19kd van de Nbw 1998 en deze toepassing was 
in strijd met artikel 6.3 van de Habitatrichtlijn.
 8.2 Verweerder merkt in dit verband op dat de natuur-
vergunning resulteert in een forse afname van de stikstof-
depositie zodat verweerder durft aan te nemen dat er geen 
significante verstoringen aan de orde zijn.
 8.3 In de natuurvergunning heeft verweerder toepas-
sing gegeven aan artikel 19kd van de Nbw 1998. De natuur-
vergunning bevat wel een beoordeling van de afname van 
stikstofdepositie ten opzichte van de Wm-vergunde situa-
tie, maar heeft de gevolgen van stikstofdepositie op het 
Natura 2000-gebied niet uitputtend beoordeeld. Overi-
gens is bij vergunningverlening uitgegaan van de volle-
dige rechten vergund in de milieuvergunning van 8 mei 
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2001. Die vergunning was in 2004 gedeeltelijk in werking 
getreden en is voor wat betreft stal 3 vervallen, al was dit 
nog niet gebeurd op de referentiedatum van 7 december 
2004. In de natuurvergunning is, in reactie op zienswijzen, 
overwogen dat significante gevolgen kunnen worden uit-
gesloten, als sprake is van een afname van stikstofdepo-
sitie op de referentiedatum. Verweerder herhaalt dit met 
zoveel woorden in het bestreden besluit in reactie op de 
stelling van eisers. Hiermee geeft verweerder echter geen 
gevolg aan de uitspraak van de Afdeling van 7 september 
2011 (ECLI:NL:RVS:2011:BR6898). In deze uitspraak heeft 
de Afdeling overwogen dat het gehele artikel 19kd van de 
Nbw1998 een verkeerde implementatie is van de verplich-
tingen op basis van de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn. 
De beoordeling van een vergunningaanvraag moet betrek-
king hebben op de exploitatie van de gehele intensieve vee-
houderij zoals die zal plaatsvinden na wijziging of uitbrei-
ding daarvan. Hierin moet worden bezien of op grond van 
objectieve gegevens kan worden uitgesloten of de wijziging 
of uitbreiding afzonderlijk, of in combinatie met andere 
projecten of plannen, significante gevolgen heeft voor het 
betrokken gebied. Dergelijke gevolgen kunnen worden uit-
gesloten, voor zover het gaat om de ammoniakdepositie op 
de betrokken gebieden, als de wijziging of uitbreiding van 
de intensieve veehouderij niet leidt tot een verhoging van 
de ammoniakdepositie ten opzichte van de vergunde situa-
tie op de referentiedatum. De natuurvergunning bevat een 
gebrekkige beoordeling van de stikstofdepositie en bevat 
geen beoordeling van de gevolgen van de stikstofdepositie 
in combinatie met andere projecten. De rechtbank conclu-
deert op grond van het voorgaande dan ook dat dat bij de 
verlening van de vergunning van 19 december 2013 geen 
passende beoordeling in overeenstemming met artikel 6.3 
van de Habitatrichtlijn is uitgevoerd.

Is in het Natura 2000-gebied sprake van een proces van 
verslechtering of verstoring met significante gevolgen 
voor de instandhoudingsdoelstellingen?
 9.1 Eisers stellen dat het niet goed gaat met het Natura 
2000-gebied Kampina. Kort samengevat wijzen zij erop dat 
sprake is van een langdurige overschrijding van de kritische 
depositiewaarde voor verschillende habitattypes. Zij maken 
zich vooral zorgen over de habitattypes Blauwgraslanden 
(H6410), Oude Eikenbossen (H9190) en de actieve Hoog-
venen (H7110B). Deze types komen voor in de directe om-
geving van de varkenshouderij.

Zij onderbouwen hun vrees met een verwijzing naar het rap-
port van B-ware van 3 juni 2019 (het B-ware-rapport). In dit 
rapport wordt geconcludeerd dat een decennia lange over-
schrijding van de kritische depositiewaarden kan leiden tot 
een blijvend verlies van (kenmerkende) biodiversiteit. Hoe 
hoger en hoe langer de stikstofbelasting voortduurt, hoe 
groter de negatieve gevolgen voor deze habitattypen zijn. 
Een bijna stand-still in hoge stikstofdepositie betekent vol-
gens de onderzoekers niet een stand-still in negatieve effec-
ten door de cumulatieve gevolgen. Eisers stellen dat hier-
mee hun conclusie wordt ondersteund dat de natuurlijke 

kenmerken worden aangetast en dat er voor de conclusie 
van het college in het verweer, dat de natuurlijke kenmer-
ken met zekerheid niet worden aangetast, geen grond be-
staat. Zij wijzen er verder op dat op het Natura 2000-gebied 
sinds 2015 weer sprake is van een toename van ammoniak-
depositie en niet van een daling van ammoniakdepositie. Zij 
leiden dit af uit het Meetnet Ammoniak in Natuurgebieden 
(MAN) van het Rijksinstituut voor volksgezondheid en mi-
lieu (RIVM).
 9.2 Verweerder is uitgegaan van de PAS-gebiedsana-
lyse van 15 december 2017 (de PAS-gebiedsanalyse). Dit is 
een actualisatie van de daarvoor beschikbare analyses en 
voortgangsrapportages en van de uitkomsten van AERIUS 
Monitor 2016. Uit de PAS-gebiedsanalyse leidt verweerder 
kort samengevat af dat er geen significante verstorende ef-
fecten zijn die de instandhouding van het gebied aantasten 
en dat er – met inachtneming van de bestedingsruimte van 
projecten waarvoor toestemming is verleend – ruimte is 
voor nieuwe initiatieven, ook wel ontwikkelingsruimte ge-
noemd. Het bestaan hiervan wordt niet weersproken door 
de daaropvolgende gebiedsrapportages. Desgevraagd heeft 
verweerder ter zitting aangegeven dat het niet beter gaat 
met de Kampina, maar ook niet slechter. Uit de gebieds-
rapportage en bezoekverslagen na de PAS-gebiedsanalyse 
komt geen verbetering van het gebied naar voren.
 9.3 De rechtbank stelt op basis van de stukken en het-
geen is besproken op de zitting het volgende vast:

De instandhoudingsdoelstellingen voor de door eisers ge-
noemde habitattypes en de meeste overige habitattypes 
zijn: behoud van de oppervlakte en verbetering van de kwa-
liteit.

– Er is sprake van een jarenlange overschrijding van de 
kritische depositiewaarde op diverse habitattypes bin-
nen het Natura 2000-gebied. Deze overschrijding leidt 
tot een toenemende vergrassing en een toename van 
woekerende andere gewassen zoals bramen en Ame-
rikaanse vogelkers. Dit wordt als knelpunt genoemd bij 
de instandhoudingsdoelstellingen van bijna alle habi-
tattypes. 

– Het gehele Natura 2000-gebied is ingedeeld in catego-
rie 1b. Dat wil zeggen dat wetenschappelijk gezien er 
redelijkerwijs geen twijfel is dat de instandhoudings-
doelstellingen op termijn kunnen worden gehaald, dat 
behoud is geborgd en dat verslechtering wordt voor-
komen in de periode tot 2020. Maar dit betekent ook 
dat verbetering van de kwaliteit of uitbreiding van de 
oppervlakte van de habitattypen of leefgebieden pas na 
2020 kan aanvangen;

– Partijen verschillen van mening over de vraag of op dit 
moment sprake is van een stikstofdepositiedaling of 
een toename van stikstofdepositie. In de PAS-gebieds-
analyse is gesteld dat de absolute stikstofdepositie op 
het gebied daalt. Wel wordt hierbij (op pagina 21) de 
kanttekening gemaakt dat de verwachte depositieda-
ling in het eerste PAS-tijdvak (2014-2020) minder hoog 
is geworden dan vooraf gedacht. Uit monitoringsresul-
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taten van de daadwerkelijk gemeten stikstofdepositie 
zou een beperkte daling van stikstofdepositie over het 
gehele gebied kunnen blijken, maar per habitattype en 
deelgebied blijft het aandeel overbelast gelijk. Eisers 
stellen daarentegen dat er helemaal geen depositie-
daling is. Zij worden hierin gesteund door een advies 
‘vergunningverlening voor megastallen aan de [adres] 
en het Natura 2000-regime’ van 10 september 2018 van 
prof. C. Bastmeijer (het advies van Bastmeijer) aan ver-
weerder. Bastmeijer stelt dat sprake is van een toename 
van stikstofemissies bij de projectlocatie. Deze toena-
me wordt niet weersproken door verweerder. De recht-
bank concludeert dat niet zeker is dat er op dit moment 
sprake is van een stikstofdepositiedaling en dat er ver-
moedelijk sprake is van een toename in het gebied nabij 
de projectlocatie.

– Tot slot leidt de rechtbank uit het advies van Bastmeijer 
af dat er onzekerheid bestaat over de effectiviteit van 
de PAS-herstelmaatregelen binnen de Kampina (gekop-
peld aan de kritische kanttekening dat veel PAS-maat-
regelen pas in 2017 zijn getroffen en maar beperkt zijn 
uitgevoerd). Ook dit is niet weersproken.

– De rechtbank sluit niet uit dat door het uitblijven van 
een substantiële stikstofdepositiedaling op korte ter-
mijn een (gevaar op) verslechtering of verstoring van 
de instandhoudingsdoelstellingen kan optreden. Ver-
slechtering houdt iedere vorm van achteruitgang van 
een habitat in. Dit blijkt uit het rapport van B-ware. De 
enkele omstandigheid dat er sprake is van een langdu-
rige overschrijding van de kritische depositiewaarde 
kan resulteren in een blijvend verlies aan biodiversiteit. 
Dat is een achteruitgang en daarmee een verslechte-
ring. De instandhoudingsdoelstellingen zijn niet alleen 
gericht op behoud maar ook op verbetering en herstel. 
Verweerder heeft op de zitting aangegeven dat hij het 
niet eens is met deze conclusies, maar hiermee heeft 
verweerder de conclusies uit het rapport van B-ware 
onvoldoende weersproken.

– De rechtbank is verder van oordeel dat verweerder 
ten onrechte de resultaten van het MAN-netwerk niet 
heeft betrokken bij de beoordeling van het gevaar op 
verslechtering of verstoring van de instandhoudings-
doelstellingen. De resultaten van het MAN-Netwerk 
staan in de grafiek hieronder.

Naar het oordeel van de rechtbank kan niet worden uitge-
sloten dat door de toename van ammoniakconcentraties 
nabij de projectlocatie (gelet op het meetpunt De Logt 5a) 
sprake is van een groter risico op verstoring of verslechte-

ring van de instandhoudingsdoelstellingen van het nabij-
gelegen deel van het Natura 2000–gebied dan verweerder 
heeft aangenomen.
     9.4 De rechtbank concludeert dat er in ieder geval 
geen positieve gevolgen zijn voor de instandhoudings-
doelstellingen in omgeving van de projectlocatie. Van ver-
betering of herstel op korte termijn is in ieder geval geen 
sprake. Door de jarenlange overschrijding van de kritische 
depositiewaarde en de toename bestaat een gevaar op ver-
slechtering of verstoring met significante gevolgen voor de 
instandhoudingsdoelstellingen.

Leidt de uitvoering van het project zelf tot een proces van 
verslechtering of verstoring met significante gevolgen 
voor de instandhoudingsdoelstellingen, dan wel tot een 
risico op verdere verslechtering of verstoring?
 10.1 Op basis van de stukken en het verhandelde ter zit-
ting stelt de rechtbank vast dat uitvoering van het project 
en het volledige gebruik van de natuurvergunning niet is 
meegenomen in AERIUS, het rekenprogramma dat ver-
weerder heeft gebruikt ten behoeve van de bepaling van 
de stikstofdepositie in de PAS-gebiedsanalyse en de voort-
gangrapportages. Er wordt alleen uitgegaan van de feitelijke 
stikstofdepositie. Omdat er op dit moment feitelijk geen 
stikstofemissie vanaf de projectlocatie plaatsvindt, zal uit-
voering van het project automatisch leiden tot een toename 
van de stikstofdepositie op het gebied met de stikstofdepo-
sitie die is vergund op 19 december 2013.
 10.2 Verweerder lijkt er van uit te gaan dat de uitvoering 
van het project is verdisconteerd in de autonome ontwikke-
ling. De rechtbank is echter, in navolging van rechtsoverwe-
ging 25 van de PAS-vergunningsuitspraak, van oordeel dat 
de voordelen van de autonome ontwikkeling niet kunnen 
worden betrokken bij het bepalen van de staat van instand-
houding van de natuurwaarden. Dat betekent dat uitvoe-
ring van het project zal leiden tot een proces van (verdere) 
verslechtering in een gebied waar het al slecht mee gaat. 
Gelet op de omvang van de vergunde stikstofdepositie kan 
de uitvoering van het project significant negatieve gevolgen 
hebben voor de instandhoudingsdoelstellingen van in ieder 
geval het gedeelte van het Natura 2000-gebied dat ligt in de 
nabije omgeving van de projectlocatie (waar overigens veel 
van de door eisers genoemde Habitattypes voorkomen). Dat 
betekent dat intrekking van de natuurvergunning voor het 
project een passende maatregel kan zijn als bedoeld in arti-
kel 6, tweede lid, van de Habitatrichtlijn.

Kan deze verslechtering/verstoring worden voorkomen 
door andere passende maatregelen ondanks de uitvoe-
ring van het project?
 11.1 Verweerder verwijst in het bestreden besluit vooral 
naar de PAS-gebiedsanalyse en denkt dat er met de uitgifte 
van ontwikkelruimte in het gebied met zekerheid geen aan-
tasting plaatsvindt van de natuurlijke kenmerken van het 
gebied en dat de instandhoudingsdoelstellingen kunnen 
worden gehaald, ondanks de uitgifte van ontwikkelings-
ruimte. Uit de gebiedsrapportage uit juli 2018 blijkt volgens 
verweerder zelfs dat er nog voldoende ontwikkelingsruimte 
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voorhanden is (er is 48% van de beschikbare ontwikkelings-
ruimte benut tot en met voorjaar 2018) om toe te delen aan 
nieuwe of gewijzigde initiatieven. Zelfs als alle beschikbare 
ontwikkelingsruimte zou worden gebruikt, is er nog sprake 
van een daling van stikstofdepositie op dat Natura 2000-ge-
bied. De rechtbank begrijpt hieruit dat verweerder, met de 
verwijzing naar de PAS-gebiedsanalyse, tevens stelt dat het 
project kan worden uitgevoerd, zolang er nog ontwikke-
lingsruimte is.
 11.2 In de PAS-gebiedsanalyse is aangegeven dat met 
het maatregelenpakket in de eerste beheerplanperiode 
wordt beoogd om verdere achteruitgang tegen te gaan. 
Hierbij is uitgegaan van een bepaald depositieverloop. Op 
basis van rechtsoverweging 14.5 van de PAS-vergunnings-
uitspraak moet dit maatregelenpakket ook als een passende 
maatregel als bedoeld in artikel 6.2 van de Habitatrichtlijn 
worden gekwalificeerd. Is het maatregelenpakket in de PAS-
gebiedsanalyse dan genoeg om de gevolgen van uitvoering 
van het project ook op te vangen? Deze vraag is eenvoudig 
te beantwoorden: het maatregelenpakket is in de eerste pe-
riode niet gericht op verbetering maar op borging van be-
houd. Uitvoering van het project kan alleen maar leiden tot 
minder behoud en zeker niet tot verbetering (wat toch ook 
een instandhoudingsdoelstelling is). Bovendien blijkt uit 
het advies van Bastmeijer dat het maatregelenpakket maar 
gedeeltelijk is uitgevoerd en dat er twijfel bestaat over de 
effectiviteit van de maatregelen. De rechtbank is van oor-
deel dat met uitvoering van het maatregelenpakket in de 
PAS-gebiedsanalyse niet is gegarandeerd dat een gevaar 
voor verslechtering of verstoring van de instandhoudings-
doelstellingen als gevolg van uitvoering van de natuurver-
gunning wordt voorkomen.
 11.3 Kunnen de negatieve effecten dan worden opge-
vangen door de ontwikkelingsruimte op basis van de PAS-
gebiedsanalyse?

In de PAS gebiedsanalyse staat aangegeven dat er over de pe-
riode tot 2020 gemiddeld 72 mol N/ha/j depositieruimte is, 
verdeeld over de verschillende segmenten van het PAS. Hier-
bij is uitgegaan van het stikstofdepositieverloop berekend 
met AERIUS Monitor 2016. In de berekening is de verwachte 
ontwikkeling van de stikstofdepositie gedurende de drie 
tijdvakken bepaald, rekening houdende met de autonome 
ontwikkelingen, het uitvoeren van de extra brongerichte 
PAS-maatregelen en het uitgeven van ontwikkelingsruimte 
(pagina 20 van de gebiedsanalyse). Verder is aangegeven dat 
de afnemende stikstofbelasting, gekoppeld aan de uitvoe-
ring van de herstelmaatregelen, zou moeten leiden tot het 
behalen van de instandhoudingsdoelstellingen. Daarmee 
is de conclusie van de gebiedsanalyse mede gebaseerd op 
de verwachte resultaten van het PAS. De rechtbank is van 
oordeel dat na de PAS-vergunningsuitspraak niet zomaar 
uit kan worden gegaan van de verwachte resultaten van het 
PAS. De rechtbank volstaat met een verwijzing naar rechts-
overweging en 19, 20 en 23 en overweging 27.3 tot en met 
27.5 van deze uitspraak. De rechtbank deelt de twijfel van 
de Afdeling bij de PAS-herstelmaatregelen en de PAS-bron-
maatregelen en de twijfel over de autonome ontwikkeling 

van de stikstofdepositie. De Afdeling oordeelt dat hieruit 
geen depositieruimte en ontwikkelingsruimte kan worden 
toebedeeld. De rechtbank oordeelt dat de verwachtingen 
omtrent stikstofdepositiedaling in de komende jaren in de 
PAS-gebiedsanalyse niet zeker zijn en dus dat hiervan niet 
kan worden uitgegaan. Evenmin is er ontwikkelingsruimte 
die zou kunnen worden ingevuld door uitvoering van het 
project.
 11.4 Verweerder kan in dit verband ook niet verwijzen 
naar de stikstofdepositiedaling in de natuurvergunning ten 
opzichte van de (milieu)vergunde situatie daarvoor. Ver-
gunninghoudster kan geen gebruik meer maken van de 
Hinderwetvergunning van 26 september 1978 en de milieu-
vergunning van 2001, want die zijn vervallen met de verle-
ning van de revisievergunning in 2012. Gebruik van de oude 
bestaande stallen is in strijd met deze revisievergunning en 
dus in strijd met artikel 2.1, eerste lid onder e, van de Wabo.
 11.5 Verweerder heeft op de zitting aangegeven dat hij 
al druk bezig is met een vervolg op het PAS. Ook dit kan ver-
weerder niet baten. De enkele mededeling dat er een vervolg 
op het PAS zal komen, is geen garantie dat de waarschijnlijk-
heid of het gevaar van verstoring als gevolg van het project 
kan worden uitgesloten. Ook verweerders verwachting dat 
een groot aantal agrarische bedrijven op korte termijn zal 
stoppen, is geen garantie. De verwachte emissiedaling op de 
Kampina door stoppende agrarische bedrijven kan niet met 
de vereiste zekerheid in kaart worden gebracht. Dit kan ver-
der alleen relevant zijn als vast staat dat deze emissiedaling 
op de Kampina op dezelfde locatie plaatsvindt als de locatie 
in De Kampina waar emissies van eiseres terecht komen. Dit 
wordt in het AERIUS rekenmodel (AERIUS Calculator) het-
zelfde hexagoon genoemd. Daarom valt niet uit te sluiten 
dat, ook al zouden er veel agrarische bedrijven stoppen, in 
de omgeving van de projectlocatie geen bedrijven stoppen. 
In dat geval blijft het dichtst bijgelegen gedeelte van het Na-
tura 2000-gebied De Kampina nog steeds geconfronteerd 
met dezelfde stikstofbelasting en niet met een dalende stik-
stofbelasting. De Afdeling oordeelde in overweging 26.5 
van de PAS-vergunningsuitspraak al dat aan de verwachte 
emissiedaling die aan stoppende agrarische bedrijven 
wordt toegeschreven geen ontwikkelingsruimte kan wor-
den toebedeeld. De rechtbank trekt hieruit de conclusie dat 
aan deze verwachting evenmin de garantie kan worden ont-
leend dat het proces van verslechtering en verstoring van de 
instandhoudingsdoelstellingen van het Natura 2000-gebied 
door de uitvoering van het vergunde project kan worden 
opgevangen.
 11.6 Dit alles betekent dat verweerder niet kan volstaan 
met een verwijzing naar de PAS-gebiedsanalyse. Verweer-
der had in het bestreden besluit concreet moeten aangeven 
welke andere passende maatregelen in de zin van artikel 6, 
tweede lid, van de Habitatrichtlijn, worden getroffen om het 
proces van verslechtering en verstoring van de instandhou-
dingsdoelstellingen van het Natura 2000-gebied door de 
uitvoering van het vergunde project op te vangen. Dat heeft 
verweerder niet gedaan in het bestreden besluit.
 11.7 De rechtbank concludeert het volgende:
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– De beoordeling van de gevolgen van de stikstofdepo-
sitie op het nabijgelegen Natura 2000-gebied in de 
natuurvergunning voldoet niet aan de eisen van artikel 
6.3, derde lid, van de Habitatrichtlijn.

– Uitvoering van het project kan leiden tot significant 
negatieve gevolgen voor de instandhoudingsdoelstel-
lingen van de Kampina.

– Verweerder heeft niet voldoende onderbouwd dat deze 
gevolgen kunnen worden opgevangen door andere pas-
sende maatregelen.

Onder deze omstandigheden is de rechtbank van oordeel 
dat verweerder in het bestreden besluit met een individuele 
passende beoordeling had moeten aantonen dat uitvoering 
van het project toch mogelijk is. De PAS-gebiedsanalyse kan 
niet als passende beoordeling dienen. Verweerder heeft het 
verzoek van eisers om intrekking van de natuurvergunning 
op basis van artikel 5.4, tweede lid van de Wnb verkeerd 
beoordeeld. Het bestreden besluit is onvoldoende gemoti-
veerd. Deze beroepsgrond slaagt.

Moet verweerder de natuurvergunning intrekken op 
basis van artikel 5.4, eerste lid van de Wnb?
 12. Hierna worden beroepsgronden van eisers behan-
deld die betrekking hebben op de weigering van verweer-
der om gebruik te maken van zijn bevoegdheid op basis van 
artikel 5.4, eerste lid van de Wnb. De rechtbank benadrukt 
dat het eventueel bestaan van een bevoegdheid op basis van 
artikel 5.4, eerste lid, van de Wnb niet meteen wil zeggen 
dat verweerder de natuurvergunning moet intrekken. Bij 
het gebruik van deze bevoegdheid zal verweerder een be-
langenafweging moeten maken.
 13.1 Eisers voeren aan dat er sprake is van tegenval-
lende resultaten van combi luchtwassers. Dit is een om-
standigheid die tot weigering of slechts gedeeltelijke ver-
gunningverlening zou hebben moeten leiden, indien die 
omstandigheid op het tijdstip van vergunningverlening zou 
hebben bestaan. Vanwege het gebleken tegenvallende ver-
wijderingsrendement van combiwassers kloppen, achteraf 
bezien, de gegevens op basis waarvan de vergunning van 
19 december 2013 is verleend volgens eisers niet. Zij ver-
wijzen onder andere naar het rapport ‘Evaluatie geurver-
wijdering door luchtwassystemen bij stallen’ van 3 april 
2018 (verder: de Evaluatie) van Wageningen University & 
Research (WUR) en het rapport van de Commissie Deskun-
digen Meststoffenwet (CDM) en het RIVM van 3 december 
2018 (verder: het CDM-rapport). Op basis van deze rap-
porten kan volgens eisers niet uit worden gegaan van het 
rendement voor ammoniakreductie dat wordt afgeleid uit 
de bijlage bij de Regeling ammoniak en veehouderij (Rav).
 13.2 Verweerder heeft in het bestreden besluit overwo-
gen, dat de Evaluatie zich vooral richt op het geurverwij-
deringsrendement van gecombineerde luchtwassers. Indi-
catief is ook gekeken naar het verwijderingsrendement voor 
ammoniak. De Evaluatie heeft geleid tot aanpassing van de 
Regeling geurhinder en veehouderij, maar niet tot aanpas-
sing van de Rav. Ook het CDM-rapport heeft nog niet geleid 
tot aanpassing van de Rav. Als uit nader onderzoek blijkt dat 
de rendementseisen van de gecombineerde luchtwassyste-

men inderdaad niet gehaald worden en dat er sprake is van 
meer emissie dan waarmee destijds rekening is gehouden 
in de aanvraag, kan de vergunning voor dit aspect worden 
gewijzigd, zodat er geen sprake meer is van een negatief ef-
fect op een instandhoudingsdoelstelling van het betrokken 
Natura 2000-gebied.
 13.3 In de Evaluatie (bestaande uit twee onderzoeken) 
is vooral gekeken naar de hoeveelheid geur die met toepas-
sing van combiluchtwassers kan worden gereduceerd. De 
Evaluatie was geen aanleiding voor aanpassing van de Rav. 
Volgens de rechtbank heeft verweerder zich op het stand-
punt kunnen stellen dat op basis van alleen de Evaluatie niet 
kan worden gezegd dat de ammoniakreductiefactoren in de 
Rav voor combiluchtwassers niet kloppen. Met alleen de 
Evaluatie in de hand kan niet worden gezegd dat de natuur-
vergunning op verkeerde uitgangspunten is gebaseerd.
 13.4 Het CDM-rapport is een onderzoek naar de ver-
schillen in de trends van berekende ammoniakemissies en 
de gemeten ammoniakconcentraties. Er worden 3 factoren 
genoemd die verantwoordelijk zouden kunnen zijn voor 
deze verschillen. Een van de factoren is de daadwerkelijke 
ammoniakreductie door emissiearme stallen. In het CDM-
rapport wordt in ieder geval de aanbeveling gedaan om 
vervolgonderzoek uit te voeren. Het CDM-rapport geeft als 
verdere aanbevelingen het verzamelen van gegevens over 
mestfraude en een betere inventarisatie van mesttoedie-
ningstechnieken.
     13.5 De rechtbank leest in het CDM-rapport niet de 
conclusie dat voor de typen combiluchtwassers die zijn 
vergund in de natuurvergunning een onjuiste ammoniak-
reductiefactor is toegepast. De rechtbank is van oordeel 
dat onvoldoende vaststaat dat de natuurvergunning is 
verleend op een onjuist uitgangspunt, namelijk een ver-
keerde ammoniakreductiefactor. Deze onzekerheid mag 
verweerder, ten voordele van vergunninghoudster, betrek-
ken bij zijn afweging om al dan niet gebruik te maken van 
de bevoegdheid om de natuurvergunning in te trekken. Dit 
neemt echter niet weg dat uit het CDM-rapport kan wor-
den afgeleid dat niet met zekerheid kan worden vastge-
steld dat een dalende trend in ammoniakemissies zich in 
de toekomst zal voortzetten. De Afdeling heeft hierover in 
rechtsoverweging 23.9 van de PAS-vergunningsuitspraak 
overwogen dat de verwachte voordelen van de ammoniak-
emissiedaling door de autonome ontwikkelingen ten tijde 
van de passende beoordeling niet vaststonden en daarom 
niet in de passende beoordeling van het PAS konden worden 
betrokken. De Afdeling heeft vervolgens in rechtsoverwe-
ging 39.5 van de PAS-vergunningsuitspraak de aanwijzing 
gegeven om dieper in te gaan op dit aspect. In zoverre kan 
het CDM-rapport nog wel een rol spelen bij de beoordeling 
van passende maatregelen op basis van artikel 6.2 van de 
Habitatrichtlijn.
 14.1 Eisers zeggen verder dat de natuurvergunning fou-
ten bevat. De stikstofemissies van transportbewegingen 
zijn niet meegenomen en de natuurvergunning is ten on-
rechte gebaseerd op de milieuvergunning van 8 mei 2001.
14.2 Verweerder merkt op dat de emissie van vervoers-
bewegingen niet is berekend, maar dat dit effect maar zeer 
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beperkt is. Bovendien moet ervan uit worden gegaan dat ook 
in de oude situatie sprake was van vervoersbewegingen. Al 
zouden de vervallen rechten op basis van de milieuvergun-
ning van 8 mei 2001 buiten beschouwing worden gelaten, 
dan nog is volgens verweerder sprake van een afname van 
de stikstofdepositie.
 14.3 Het is niet in geschil dat de stikstofemissie van-
wege vervoersbewegingen niet bij vergunningverlening is 
betrokken. De rechtbank snapt niet waarop verweerder de 
stelling baseert dat het aantal dieren in de natuurvergun-
ning zou zijn afgenomen en dat daarmee ook de stikstof-
emissie van de vervoersbewegingen afneemt. Op basis van 
de oude Hinderwetvergunning mochten 1.080 vleesvarkens 
in stallen 1 en 2 worden gehouden en 60 stuk vrouwelijk 
jongvee. In de natuurvergunning wordt het houden van 
19.008 biggen vergund die meerdere malen per jaar zul-
len worden aangevoerd en afgevoerd. Een forse stijging van 
vervoersbewegingen kan volgens de rechtbank niet worden 
uitgesloten. Verweerder gaat hier te kort door de bocht en 
had in ieder geval de stikstofemissie vanwege de vervoers-
bewegingen in verband met de aanvoer en afvoer van de 
biggen in kaart moeten brengen. In de natuurvergunning 
wordt weliswaar het vervallen van de milieuvergunning uit 
2001 onderkend, maar wordt ook gezegd dat deze nog niet 
was vervallen op de referentiedatum. Wat daar verder ook 
van zij, het klopt dat de stikstofemissie vanwege het hou-
den van 1.080 vleesvarkens in de oude stallen lager is dan de 
stikstofemissie in de stallen die zijn vergund in de natuur-
vergunning. Dit is in zoverre geen verkeerd uitgangspunt 
in de natuurvergunning. Dat neemt echter niet weg dat de 
stikstofdepositie in de natuurvergunning is vergund zonder 
toereikende passende beoordeling.
 14.4 De rechtbank concludeert dat verweerder niet 
goed in kaart heeft gebracht of in de natuurvergunning wel 
is uitgegaan van de juiste stikstofemissies. Dat heeft tot ge-
volg dat de belangenafweging berust op een onvoldoende 
onderbouwing. Deze beroepsgrond slaagt.

  Conclusie
 15. De rechtbank is van oordeel dat verweerder het 
verzoek van eisers om intrekking van de natuurvergunning 
op basis van artikel 5.4, tweede lid van de Wnb verkeerd 
heeft beoordeeld. Daarnaast heeft verweerder niet goed in 
kaart gebracht of in de natuurvergunning wel is uitgegaan 
van de juiste stikstofemissies en is de vereiste belangen-
afweging op basis van artikel 5.4, eerste lid van de Wnb ge-
brekkig.
 16. De beroepen van eisers tegen het bestreden besluit 
zijn gegrond. Het bestreden besluit kan, voor zover de be-
zwaren van eisers tegen de afwijzing van de intrekking van 
de vvgb niet-ontvankelijk zijn verklaard, in stand blijven. 
Het overige deel van het bestreden besluit moet worden 
vernietigd.
 17. De rechtbank ziet geen aanleiding om zelf in de 
zaak te voorzien en de natuurvergunning zelf in te trek-
ken. Dit kan pas na een passende beoordeling en dat kan de 
rechtbank niet zelf. Verweerder zou dit wel kunnen doen, 
maar de rechtbank weet niet hoe lang dit gaat duren. Daar-

om geeft de rechtbank verweerder ook niet bij tussenuit-
spraak de gelegenheid om deze passende beoordeling als-
nog te maken. De rechtbank draagt verweerder op om een 
nieuw besluit te nemen. Verweerder moet, bij de beoorde-
ling van het verzoek op basis van artikel 5.4, tweede lid van 
de Wnb, een individuele passende beoordeling maken die 
voldoet aan de eisen van artikel 2.8, derde lid van de Wnb. 
Verder zal verweerder de belangenafweging op basis van 
artikel 5.4, eerste lid, van de Wnb beter moeten onderbou-
wen met inachtneming van deze uitspraak.
 18. De rechtbank zal het primaire besluit te schorsen. 
Dat heeft tot gevolg dat andere bestuursorganen niet van 
de rechtmatigheid van het primaire besluit kunnen uitgaan. 
Ter zitting heeft vergunninghoudster aangegeven dat hij 
door ontwikkelingen maar gedeeltelijk gebruik zou kunnen 
maken van de milieuvergunning van 2012 en de natuur-
vergunning. De rechtbank sluit daarom niet uit dat ver-
gunninghoudster na deze uitspraak toch gebruik maakt van 
de natuurvergunning. Om te voorkomen dat verdere ver-
slechtering optreedt van de instandhoudingsdoelstellingen 
van het betrokken Natura 2000 gebied door de gedeeltelijke 
uitvoering van het project, verbiedt de rechtbank bij wijze 
van voorlopige voorziening dat gebruik wordt gemaakt van 
de natuurvergunning totdat verweerder een nieuw besluit 
heeft genomen op het bezwaar van eisers.
 19. Omdat de rechtbank het beroep gegrond verklaart, 
bepaalt de rechtbank dat verweerder aan eisers het door 
hun betaalde griffierecht vergoedt. De rechtbank veroor-
deelt verweerder in de door eisers gemaakte proceskosten. 
Deze kosten stelt de rechtbank, met inachtneming van het 
Besluit proceskosten bestuursrecht vast op € 1.024,00 voor 
de door een derde beroepsmatig verleende rechtsbijstand (1 
punt voor het indienen van het beroepschrift, 1 punt voor 
het verschijnen ter zitting).

  Beslissing

De rechtbank:

– verklaart het beroep van eisers gegrond;
– vernietigt het bestreden besluit, voor zover hierin het 

bezwaar tegen de weigering van de intrekking van de 
natuurvergunning ongegrond is verklaard; 

– laat het bestreden besluit voor het overige in stand;
– schorst het primaire besluit;
– treft de voorlopige voorziening dat het gebruik van de 

natuurvergunning wordt verboden totdat verweerder 
opnieuw op het bezwaarschrift van eisers heeft beslist; 

– draagt verweerder op het betaalde griffierecht van 
€ 345,00 aan eisers te vergoeden;

– veroordeelt verweerder in de proceskosten van eisers 
tot een bedrag van € 1.024,00.

  Noot

1. Deze complexe, maar belangrijke uitspraak van de 
rechtbank Oost-Brabant is, voor zover mij bekend, de eerste 
serieuze behandeling van de intrekkingsplicht uit art. 5.4 
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lid 2 Wet natuurbescherming (Wnb) en de intrekkings-
bevoegdheid uit art. 5.4 lid 1 Wnb. Beide bepalingen zijn 
belangrijke instrumenten om uitvoering te geven aan art. 6 
lid 2 Habitatrichtlijn. Ze hebben in de praktijk, maar ook in 
de juridische vakliteratuur tot nu toe, zeker in verhouding 
tot de toets van nieuwe plannen en projecten op grond van 
art. 2.7 e.v.Wnb, veel te weinig aandacht gekregen. De strijd 
om een verdere verslechtering van voor verzuring gevoelige 
Natura 2000-gebieden tegen te houden en, daar waar dat 
noodzakelijk is, verbeterdoelstellingen te realiseren zal niet 
in eerste instantie worden beslist of (hopelijk) gewonnen 
via het al dan niet weigeren van vergunningen voor nieuwe 
activiteiten, maar in belangrijke mate ook door maatregelen 
die worden genomen om de bestaande, deels veel te hoge 
stikstofdepositie te verminderen. Juridisch komt daarbij aan 
art. 5.4 Wnb een belangrijke rol toe. Het lijkt niet onwaar-
schijnlijk dat de discussies omtrent de inhoud en reikwijdte 
van deze bepaling in de nabije toekomst een veel belang-
rijkere rol gaan spelen, zeker als Rijk en provincies na het 
wegvallen van het PAS niet in staat of willens blijken om 
een duidelijk, goed onderbouwd en ook met zekerheid uit-
voerbaar programma te maken om aan de verplichtingen 
uit art. 6 lid 1 en 2 Habitatrichtljin te voldoen.
2. De rechtbank behandelt eerst de toepassing van 
art. 5.4 lid 2 Wnb (vanaf ro. 7.3). Daarna volgt vanaf ro. 12 
art. 5.4 lid 1 Wnb. Die laatste bepaling is goed vergelijk-
baar met de gebruikelijke intrekkingsbepalingen bijvoor-
beeld in art. 2.31 Wabo. Ik ga daarom niet verder hierop in. 
Anders is dit met betrekking tot art. 5.4 lid 2 Wnb. Als een 
activiteit waarvoor een onherroepelijke vergunning is ver-
leend leidt tot een verslechtering van de kwaliteit van de 
natuurlijke habitats en de habitats van soorten in de speci-
ale beschermingszones of een significante verstoring, dan 
moet die achteruitgang worden gestopt. Dat hoeft niet door 
de intrekking van de vergunning en het beëindigen van de 
vergunde activiteit. Het kan ook anders, maar het moet wel 
gebeuren en aangetoond moet worden dat de achteruitgang 
door de genomen of te nemen maatregelen zal worden ge-
stopt. Bij de toepassing van de intrekkingsbevoegdheid op 
grond van art. 2.31 Wabo is het meest belangrijke criterium 
of er wijzigingen zijn opgetreden (bijvoorbeeld in de toe-
stand van het milieu) sinds de vergunning werd verleend. 
De maatstaf bij art. 5.4 lid 2 Wnb is anders: de vraag is of 
een verslechtering van de kwaliteit plaatsvindt en of het 
noodzakelijk is om de vergunning in te trekken om die ver-
slechtering te doen beëindigen. Als het verbod uit art. 6 lid 
2 Habitatrichtlijn wordt overtreden, dan moet die over-
treding worden beëindigd. De rechtbank hanteert daarbij 
een zeer strenge maatstaf die zij afleidt uit jurisprudentie 
van het Hof van Justitie. Met name in het arrest over de 
Waldschlösschenbrücke in Dresden, beter bekend onder de 
naam Grüne Liga Sachsen (HvJ 14 januari 2016, AB 2016/191, 
m.nt. R. Ortlep, ECLI:EU:C:2016:10) had het Hof een zeer 
strenge maatstaf ontwikkeld. Een project dat is gereali-
seerd voordat de verplichtingen uit de Habitatrichtlijn ter 
plekke golden moet, als het tot een verslechtering van het 
gebied leidt, alsnog aan een passende beoordeling worden 
onderworpen en moet worden aangepast of beëindigd als 

dat de enige weg is om die verslechtering te stoppen. Voor 
de brug zou dat betekenen dat deze, ongeacht de kosten, 
moet worden gesloopt. De rechtbank combineert dit ver-
volgens met de, eveneens zeer strenge, maatstaf voor een 
passende beoordeling van projecten uit het PAS-arrest. Als 
voor het toestaan van het project eerder wel een passende 
beoordeling is gemaakt, hoeft deze niet te worden herhaald. 
Mocht echter blijken dat toch een verslechtering plaatsvindt 
hoewel in de passende beoordeling destijds werd voorspeld 
dat dit niet het geval zou zijn, dan moet die verslechtering 
toch worden beëindigd en zijn ook projecten die met een 
passende beoordeling zijn vergund niet onaantastbaar. Als 
de achteruitgang niet anders kan worden beëindigd, dan 
moet de vergunning voor dergelijke projecten die schade 
veroorzaken worden aangepast (zie r.o. 7.5 en 7.6). Dit alles 
heeft, bij slot van rekening, tot gevolg dat als een verslech-
tering optreedt, er een soort bewijslastomkeer plaatsvindt. 
De overheid is dan aan zet en moet aangeven hoe de ver-
slechtering kan worden beëindigd en vooral ook verzekeren 
dat dit ook zal gebeuren. Er moet dus ten minste een plan 
zijn met maatregelen die de verslechtering zullen stoppen. 
Zolang een dergelijk plan niet bestaat kunnen op art. 5.4 lid 
2 Wnb gebaseerde verzoeken tot intrekking van vergunnin-
gen voor bedrijven die bijdragen aan de verslechtering niet 
goed gemotiveerd worden afgewezen.
3. In casu is onduidelijk of er een verslechtering van 
de habitats in het gebied optreedt. De rechtbank legt ook 
wat dat betreft de bewijslast sterk bij de overheid neer (r.o. 
9). Opmerking verdient daarbij dat de rechtbank blijkbaar er 
van uitgaat dat voor gebieden met een verbeterdoelstelling 
het niet bereiken van die verbetering ook een verslechtering 
kan betekenen (r.o. 9.4). Als de rechtbank dat inderdaad zo 
zou hebben bedoeld, lijkt mij voor discussie vatbaar of een 
dergelijke interpretatie te verenigen is met de letter van 
art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn. Vervolgens wreekt zich ook hier 
dat twijfel bestaat aan de feitelijke juistheid van de onder-
bouwing van het PAS. Verweerder had de gebiedsanalyse 
van het PAS gebruikt om te bewijzen dat geen verslech-
tering plaatsvindt. Integendeel, volgens de gebiedsana-
lyse was er zelfs nog een aanzienlijke ontwikkelingsruimte 
waarin de extra depositie van dit project makkelijk had 
kunnen worden gerealiseerd. Dat er twijfel aan de juistheid 
van de feitelijke onderbouwing van het PAS bestaat, is in de 
PAS-uitspraken vastgesteld. Het PAS en de daarin voorziene 
maatregelen waren bedoeld voor besluiten over de toelating 
van nieuwe projecten. Doordat het bevoegd gezag het PAS 
en de daarin voorzien maatregelen hier gebruikt om aan te 
tonen dat er geen verslechtering zal plaatsvinden en het hier 
bestreden bedrijf niet bijdraagt aan een dergelijke verslech-
tering, slaat die twijfel ook door in dit besluit tot afwijzing 
van het verzoek tot intrekking van de vergunning. Bedacht 
moet wel worden dat maatregelen op grond van art. 6 lid 2 
Habitatrichtlijn niet hetzelfde zijn als een passende beoor-
deling op grond van art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn. In het kader 
van art. 5.4 lid 2 Wnb kunnen alle soorten maatregelen een 
rol spelen bij het voorkomen van een verslechtering: au-
tonome ontwikkelingen en andere maatregelen die de de-
positie omlaag brengen, herstel- en instandhoudingsmaat-
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regelen. Wel zal, mede omdat de lidstaat al in overtreding is 
indien een verslechtering optreedt, moeten worden geëist 
dat het plan ook met (enige) zekerheid succes zal hebben en 
dat de overtreding zo snel mogelijk wordt beëindigd. Bij de 
invulling van deze voorwaarden zullen niet dezelfde eisen 
kunnen worden gesteld aan de vereiste zekerheid als dat 
volgens het PAS-arrest bij art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn het ge-
val is. Dat verbiedt de logica al. Zo kan bijvoorbeeld niet de 
eis gelden dat met effecten van beoogde maatregelen alleen 
rekening kan worden gehouden als de maatregelen al uit-
gevoerd zijn (zie HvJ 8 november 2018, ECLI:EU:C:2018:882, 
bijv. r.o. 123). In een situatie waarin verslechtering optreedt, 
gaat het nu juist om een maatregelenprogramma met toe-
komstige maatregelen die de verslechtering moeten be-
ëindigen. Ook zal niet kunnen worden betoogd dat er geen 
enkele stikstofuitstoot meer mag bijkomen zolang een si-
tuatie niet voldoet aan de eisen van art. 6 lid 2 Habitatricht-
lijn. Art. 23 van de Kaderrichtlijn luchtkwaliteit (Richtlijn 
2008/50/EG) schrijft voor dat een lidstaat die de grenswaar-
den voor luchtkwaliteit overschrijdt en dus in overtreding 
is van art. 13 van die richtlijn, een plan moet maken om de 
periode van overtreding ‘zo kort mogelijk’ te houden. Dat is 
in de jurisprudentie van het Hof uitgewerkt. Een dergelijke 
bepaling ontbreekt in de Habitatrichtlijn. Het lijkt mij ech-
ter zinvol om aan een plan tot het beëindigen van een ver-
slechtering soortgelijke eisen te stellen.
4. Het is een positieve ontwikkeling dat de verplich-
tingen uit art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn en de bijbehorende 
juridische instrumenten in de Wnb meer onder de aandacht 
komen. Een maatregelpakket of plan (en de uitvoering daar-
van) om verslechteringen van de kwaliteit van de Natura 
2000-gebieden te beëindigen en de instandhoudingsdoel-
stellingen op termijn te behalen is uiteindelijk van groter 
belang dan een discussie of een extra depositie van 0,5 
mol kan worden toegelaten. Een goed uitgewerkt plan met 
maatregelen die nodig zijn en genomen zullen worden om 
met zekerheid (!) te voldoen aan de verplichtingen uit art. 6 
lid 1 en lid 2 Habitatrichtlijn is echter ook een noodzakelijke 
voorwaarde voor de vormgeving van het toekomstig juri-
disch kader voor projecten en plannen. Slechts op basis van 
een dergelijk plan kan namelijk worden aangetoond welke 
beschermingsmaatregelen niet nodig zijn voor de verplich-
tingen uit art. 6 lid 1 en lid 2 Habitatrichtlijn en dus gebruikt 
kunnen worden om projecten en plannen op grond van 
art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn toe te laten.

Ch.W. Backes

M en R 2019/129

Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State 
16 oktober 2019, nr. 201806821/1/A1
(Troostwijk, Verheij, Knol)
m.nt. F.C.S. Warendorf

(art. 1 lid 5 en 15 lid 3 Boswet; art. 3:42 lid 2 Awb; art. 2 Bo-
menverordening Tiel 2014; art. 2.2 lid 1 onder g Wabo)

ECLI:NL:RVS:2019:3495

Besluit bebouwde kom Boswet niet op de voorgeschreven 
wijze bekendgemaakt. 

Op grond van de door het college in hoger beroep overge-
legde stukken en de ter zitting van de Afdeling daarop gegeven 
toelichting door het college, kan niet worden vastgesteld dat het 
raadbesluit van 17 juli 1996 tot vaststelling van de bebouwde 
kom in de zin van de Boswet op de voorgeschreven wijze is be-
kendgemaakt, ook niet na de goedkeuring van het besluit door 
het college van gedeputeerde staten van Gelderland bij besluit 
van 7 oktober 1996. In het huis-aan-huisblad van 10 april 1997 
is slechts mededeling gedaan van de vaststelling van “de Bo-
menverordening Tiel 1995, bevattende regels over het vellen 
van houtopstanden binnen de bebouwde kom van de gemeente 
Tiel ingevolge de Boswet” en niet van het raadsbesluit van 
17 juli 1996 tot vaststelling van de bebouwde kom in de zin van 
de Boswet. Dat betekent dat moet worden aangenomen dat het 
raadsbesluit van 17 juli 1996 niet overeenkomstig artikel 3:42, 
tweede lid, van de Algemene wet bestuursrecht bekend is ge-
maakt. Dit heeft tot gevolg dat het besluit van 17 juli 1996 niet 
in werking is getreden. Nu voorts niet is gebleken dat de gekapte 
bomen houtopstanden zijn als bedoeld in de artikelen 1, vierde 
lid, onder a, en 5, tweede lid, van de Boswet, heeft de recht-
bank terecht overwogen dat de verbodsbepaling van artikel 2, 
eerste lid, van de Bomenverordening in dit geval verbindende 
kracht mist en het college niet bevoegd was om handhavend op 
te treden wegens overtreding van dit artikel.

Uitspraak op het hoger beroep van:
het college van burgemeester en wethouders van Tiel,
appellant,
tegen de uitspraak van de rechtbank Gelderland van 12 juli 
2018 in zaak nr. 17/4863 in het geding tussen:
Recycling Tiel B.V. en De Kellen B.V.
en
het college van burgemeester en wethouders van Tiel.

  Procesverloop

Bij besluit van 18 januari 2017 heeft het college Recycling 
Tiel onder aanzegging van bestuursdwang een herplant-
plicht opgelegd voor 371 zonder omgevingsvergunning 
gevelde bomen op het perceel Panovenweg 21 te Tiel. Deze 
herplantplicht houdt in dat Recycling Tiel minimaal 110 bo-
men moet planten op het deel van het perceel Panovenweg 
21 te Tiel, waar het college het bevoegd gezag is, en dat zij 
voor het niet herplante aantal bomen een vergoeding van 
€ 500,00 per boom moet storten in het gemeentelijk her-
plantfonds.
Bij besluit van 8 augustus 2017 heeft het college het door 
Recycling Tiel daartegen gemaakte bezwaar ongegrond ver-
klaard en de opgelegde last in stand gelaten. Daarbij heeft 
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