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Samenvatting

Op grond van de Europese Vogel- en Habitatrichtiyorden in de EU waardevolle
natuurgebieden aangewezen en beschermd die gegmneenl Europees ecologisch netwerk
moeten vormen, Natura 2000 genaamd. Per Natura -@88ied worden
instandhoudingsdoelstellingen geformuleerd. Hetgedried behalen van deze doelstellingen
moet er toe leiden dat op landelijk niveau een ggastaat van instandhouding van bepaalde
soorten en habitattypen behouden of hersteld wémdNederland kennen we in totaal 162
Natura 2000-gebieden

Stikstof vormt een van de grootste belemmeringeor @& realisatie van de Natura 2000-
instandhoudingsdoelstellingen. Deze stikstof isrmamelijk afkomstig uit de landbouw en
voor een klein deel uit het verkeer en de industriehet overgrote deel van de Nederlandse
Natura 2000-gebieden bevinden zich stikstofgevedtigbitattypen, zoals stroomdalgrasland,
heide en duinen. In ruim vijftig gebieden is eraiqgr van een fors overbelaste situatie. Daar
bestaat een groot verschil tussen het huidige depogeau en het ecologisch gewenste
depositieniveau.

De huidige depositieniveaus leiden tot problemep d& vergunningverlening, bij het
vaststellen van bestemmingsplannen en binnen hieebglanproces als het gaat om
activiteiten in en rond Natura 2000-gebieden djdrbgen aan de stikstofdepositie. Om deze
problemen aan te pakken is in de Natuurbeschermitg$998 (Nbwet) voorzien in een
landelijke programmatische aanpak van de stiksbblpmatiek (PAS). Het doel van de PAS
is om de achteruitgang van de biodiversiteit iksttfgevoelige habitats een halt toe te roepen
door reductie van de stikstofbelasting te realisareet een samenstel van maatregelen op
landelijk, regionaal en gebiedsniveau zonder dadeiduurzame economische dynamiek in
gevaar te brengen.

Op 1 juli 2010 is het Voorlopig Programma Stikstah de Tweede Kamer aangeboti&re
Vaste Kamercommissie voor Landbouw, Natuur en Vekdaliteit (LNV) heeft de Minister
van LNV bij brief van 28 september 2310erzocht om enkele, voor een belangrijk deel
rechtsvergelijkende vragen inzake de programmagisempak stikstof te laten beantwoorden.
Dit was de aanleiding voor het voorliggende rapmat gemeenschappelijk geschreven is
door onderzoekers van de Universiteit MaastrichAkarra. In deze samenvatting geven wij
kort en bonding antwoord op de drie gestelde vralyjehet rapport worden deze antwoorden
uiteraard nader onderbouwd. De uitkomsten van didewoek zullen onder meer worden
betrokken bij de invulling van het definitieve pragima stikstof dat uiterlijk op 1 augustus
2012 wordt vastgesteld (art. 19kg Nbwet).

! Kenmerk: PDN.2010/261.
2 Kenmerk: 2010Z13562/2010D374109.



Vraag 1: In hoeverre is de kritische depositiewaa(EDW) nodig om de neerwaartse trend
van stikstofdepositie juridisch te verankeren ihkegler van de vergunningverlening?

In de huidige Nederlandse omstandigheden wordtveiteit van een habitattype bepaald
door drie factoren:

- stikstofdepositie;
- hydrologie (hoeveelheid en kwaliteit van het wgte
- beheer.

De KDW van een habitattype geeft aan hoeveel sfikit type kan verdragen. Als de KDW
langdurig wordt overschreden, leidt dit tot eenligeraan soorten. Dit verlies treedt enerzijds
op doordat de bodem zo zuur wordt dat deze onddsebrdt voor veel soorten. Anderzijds
treedt het verlies op door groeistimulatie van grodiende soorten die de oorspronkelijke,
aan stikstofarme omstandigheden aangepaste enaknggroeiende soorten verdringen.
Stikstofdepositie is €één van de factoren die de liksitavan het habitattype bepalen.
Daarnaast bestaan andere factoren. Het behaletevidDBW is dus geen doel op zichzelf.

De Habitatrichtlijn kent drie verplichtingen aangda Natura 2000-gebieden die hier kort
opgesomd worden:

- Art. 6 lid 1 Habitatrichtlijn: de lidstaat treft standhoudingsmaatregelen om een gunstige
staat van instandhouding te bewerkstelligen;

- Art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn: de lidstaat treft psende maatregelen zodat geen
verslechtering van habitattypen en verstoring viansdorten optreedt;

- Art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn: een plan of projeatag alleen doorgang vinden als dit niet
leidt tot significant negatieve gevolgen voor dstamdhoudingsdoelstellingen van een
Natura 2000-gebied. Uitzondering hierop is de ADE (geen alternatieven, wel een
dwingende reden van groot openbaar belang en Hefterir van compenserende
maatregelen) uit het vierde lid.

De verplichting om een gunstige staat van instandimy van de habitats en soorten te

verzekeren heeft ons inziens betrekking op het id&2000-netwerk en geldt dus niet voor elk

habitat en elke soort in elk gebied. Elk gebied he@® bijdrage leveren aan het behalen van
dit doel. De Europese Commissie is overigens thamders dan voorheen, van opvatting dat
de verplichting tot het verzekeren van een gundigat van instandhouding betrekking heeft
op het niveau van elke lidstaat.

In het onderzoek hebben wij onderscheid gemaaksetusde drie bepalingen uit de
Habitatrichtlijn.

Voor het antwoord op de vraag welke rol de KDW neptlen om aan de verplichtingen uit
art. 6 lid 1 en lid 2 Habitatrichtlijn te kunnenldoen, onderscheiden wij drie categorieén van
gebieden met stikstofgevoelige habitattypen waadeaKDW wordt overschreden:



Categorie 1 Door het treffen van beheer- of hydrologischeatregelen wordt het
verslechterende effect dat de stikstof in de botieeft, teniet gedaan. Dit kan bijvoorbeeld
het geval zijn indien door het treffen van hydrosoe maatregelen kalkhoudende kwel in
het gebied ontstaat of versterkt wordt. Deze kvegfheen bufferende werking, waardoor de
effecten van de stikstof in de bodem worden geabsgerd. Aan de eisen van art. 6 lid 1 en
lid 2 Habitatrichtlijn wordt dan, wat de invlioedrvatikstofdepositie betreft, voldaan, ook bij
een voortdurende overschrijding van de KDW.

Categorie 2Beheer- of hydrologische maatregelen zorgen erdaber een verbetering van
de kwaliteit van het habitattype optreedt. Dezébgtaring moet er ten minste toe leiden dat
de verslechtering van de kwaliteit die ontstaatrduoai teveel aan stikstof in de bodem stopt.
Ook dan wordt aan de eisen van art. 6 lid 2 Haistatijn voldaan. Er vindt immers geen
verslechtering plaats. Indien de kwaliteit in hetbgd moet verbeteren teneinde de
noodzakelijke bijdrage aan een gunstige staat wmatamdhouding van de desbetreffende
soorten en habitats in het netwerk te kunnen vereeken daarmee te voldoen aan de eisen
uit art. 6 lid 1 Habitatrichtlijn, zal vaak op ddour wel een neerwaartse trend in de depositie
moeten worden bereikt.

Categorie 3 Beheer- of hydrologische maatregelen kunnen Hettevan het teveel aan
stikstof uit de atmosfeer niet teniet doen. Duspusitieve effect van deze maatregelen weegt
niet op tegen de verslechtering die optreedt deostikstof. In deze categorie van gebieden
moeten stikstofmaatregelen getroffen worden, zoaéxhnische maatregelen aan
emissiebronnen of het verminderen van het aantadugien dieren in een veehouderij in het
gebied of in de omgeving daarvan.

Voor het antwoord op de vraag of vergunningverlgniwoor projecten mogelijk is in
overeenstemming met art. 6 lid 3 Habitatrichtlighjiten wij eveneens aan bij de hiervoor
gemaakte indeling in drie categorieén van gebiedende eerste categorie situaties is
vergunningverlening mogelijk. Een negatief effeah\de te hoge depositie treedt immers niet
op. Of ook in de tweede categorie gevallen vergugwerlening (zonder toepassing van art. 6
lid 4 Habitatrichtlijn) mogelijk is, is voor disceg vatbaar. In die gebieden treden immers
negatieve gevolgen door de te hoge depositie opr mi@ de positieve gevolgen van herstel-
of beheermaatregelen dusdanig groot dat de kwaldei het gebied niet achteruitgaat. Het is
de vraag of de beheer- en herstelmaatregelen igeljke situaties kunnen worden
beschouwd als mitigerende maatregelen, dan wel enoewvorden beschouwd als
compenserende maatregelen. Als dat laatste juists izergunningverlening slechts met
toepassing van art. 6 lid 4 Habitatrichtlijn mogelHet is nog niet duidelijk hoe het Hof van
Justitie EU over deze afgrenzing tussen mitigatice@npensatie zou oordelen. In de derde
categorie gevallen is vergunningverlening zondep&ssing van art. 6 lid 4 Habitatrichtlijn
niet mogelijk indien niet voldoende brongerichteatnegelen worden genomen die tot gevolg
hebben dat de extra depositie geen negatieve gavbleeft.

Algemeen moet worden opgemerkt dat het scheppeonnankkelruimte door het nemen van
beheer- of herstelmaatregelen alleen aanvaardbads igeborgd is dat de positieve effecten
van die maatregelen zich ook daadwerkelijk voordddet mag dus niet slechts gaan om



mogelijke effecten en papieren berekeningen. Wdedbntwikkelruimte al eerder gebruikt

dan dat de positieve effecten daadwerkelijk zijgeipeden en wordt dus vooruitgelopen op te
verwachten effecten, dan hoort daarbij een strktetrole achteraf met de mogelijkheid en
verplichting tot het nemen van corrigerende maateyindien de daadwerkelijke effecten
van de maatregelen tegen blijken te vallen (zoalepgleveringstoets in het advies ‘Sneller en
beter’ van de Commissie Elverding).

Als onder de juiste voorwaarden wordt gezorgd dat galdo geen toename ontstaat van
stikstofdepositie op een bepaald habitattype in legpaald Natura 2000-gebied, is dit ons
inziens in beginsel toegestaan op grond van alid 8 Habitatrichtlijn. Ook als de KDW
wordt overschreden. Per saldo is namelijk geerkspran een ingreep met negatieve effecten
en dus ook niet van negatieve effecten op de idbtmndingsdoelstelling. Als saldering als
mitigerende maatregel wordt beschouwd waarmee maeevordt gehouden in het kader van
een passende beoordeling, is daar ons inziensgmeigen in te brengen. Het gaat dan om het
verrekenen van nieuwe emissies bij de ene bronfeielijke emissiereducties door een
andere bron. Europeesrechtelijke bedenkingen zhtee wel mogelijk tegen art. 19kd Nbwet
omdat de desbetreffende activiteiten op grond vamrtikel worden toegelaten zonder dat
een integrale passende beoordeling van projecteanmmogelijk significante effecten heeft
plaatsgevonden.

De verplichtingen uit art 6 lid 2 en art. 6 lid 3abitatrichtlijn hangen samen. Aan de
verplichtingen uit art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn €dbepalingen over nieuwe projecten en
plannen) wordt al voldaan als op grond van eenesalg van een toename van de emissies
van de ene bron en de afname van emissies vanneeneabron in totaal is verzekerd dat
geen toename van de depositie plaatsvindt. Herigamlat in een dergelijke situatie op grond
van de te hoge depositie nog steeds een verslegh@aatsvindt. Ook het met behulp van
saldering toegelaten project draagt dan bij aare dezslechtering. Dan moet de lidstaat op
grond van art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn dat probhe@plossen. Art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn staat
echter niet in de weg aan de toelating van dekgepyojecten omdat een project alleen dan
een significant effect kan hebben als het, rekehimgdend met cumulatieve effecten, tot een
verslechtering leidt ten opzichte van de bestaaitdatie. Nu de depositie ten opzichte van de
bestaande situatie niet toeneemt is dat niet hetlgi het licht van de verplichtingen uit art.
6 lid 1 en lid 2 Habitatrichtlijn verdient het eehtaanbeveling om, zeker in gevallen van de
hiervoor onderscheiden categorie 3, een deel vardegmsitieruimte die ontstaat door
saldering af te romen. ‘Ontwikkelruimte’, zoals @it het Voorlopige Programma Stikstof
wordt genoemd, is in de categorie 3-gevallen allmegelijk voor zover technische of andere
maatregelen tot een reductie van de emissie iroed het gebied leiden en zo tot minder
depositie op de voor stikstof gevoelige habitattyg@m uiteindelijk een gunstige ecologische
kwaliteit van een habitattype te kunnen bereikeheisnamelijk noodzakelijk dat alle drie de
factoren doorgaans een gunstige waarde hebben: D& Mvordt niet overschreden, de
hydrologie is op orde en er wordt een goed beheavayd.

Vraag 2: Op welke wijze wordt in andere EU-landemgegaan met de juridische knelpunten
die zich in Nederland voordoen bij de implementaa@ Natura 2000 op het gebied van



aantal en grootte van de gebieden en de wijze watfarmulering waaronder het beleid ten
opzichte van stikstof en ammoniak?

Om deze vraag en vraag 3 te kunnen beantwoordepehelij onderzoek gedaan in zes
landen waar ook een belangrijke overschrijding darkritische depositiewaarden plaatsvindt.
Dit zijn Belgié (in concreto Vlaanderen), DuitslanBenemarken, Frankrijk, Italié en

Zwitserland.

Wat betreft aantal en grootte van de Natura 20@0egen wordt in Nederland wel gesteld dat
wij in verhouding meer gebieden hebben aangeweaaraddere lidstaten en dat wij relatief
kleine gebieden hebben aangewezen die tot problésden doordat de externe werking van
deze kleine gebieden ver kan reiken. Nederlandt wipsdit moment (deels opnieuw) 162
Natura 2000-gebieden aan. Vogelrichtlijngebiedenden alleen aangewezen als zij 100
hectare of groter zijn. In de andere landen igdbijaanwijzing geen minimumnorm voor de
grootte van een gebied gehanteerd. In verhoudireft i¢ederland zelfs grote gebieden
aangewezen. Ook zijn er in verhouding in Nederlaret meer gebieden aangewezen als
Natura 2000-gebied. Qua relatief opperviakte landvater dat is aangewezen als Natura
2000-gebied scoort Nederland ®1@abitatrichtlijngebieden) en®gVogelrichtlijngebieden)
binnen de EU.

Dat de externe werking van een gebied in Nedenamgeval tot geval wordt bekeken en
soms ver kan reiken (de aanleg van de Tweede Mddsvkon effecten hebben op Natura
2000-gebied Waddenzee) geldt in de andere onddezottistaten ook. Nederland
interpreteert dit begrip dus niet breder dan antiéseaten.

Wat betreft de wijze van doelformulering, waaronbet beleid ten opzichte van stikstof en
ammoniak, moet allereerst worden opgemerkt datedechillende landen nog volop bezig
zijn met de aanwijzing van gebieden en het fornamevan instandhoudingsdoelstellingen.
Bovendien geldt in deze landen de systematiek,rarabn in Nederland, dat in ieder Natura
2000-gebied een gunstige staat van instandhouddhgabd moet worden. In Frankrijk en
Italié bestaat bij de aanwijzing en doelformuleringgeinig aandacht voor de
stikstofproblematiek. De KDW speelt nu nog geerabgtijke rol in de formulering van hun
instandhoudingsdoelstellingen. In beide landenaagstel generiek beleid om de uitstoot van
stikstof te verminderen, maar dit is niet specifggkicht op Natura 2000-gebieden. In Belgié,
Denemarken en Duitsland is wel aandacht voor siilest Natura 2000-gebieden. De KDW
speelt in die landen een rol bij het aanwijzingspsd en bij het formuleren van de
instandhoudingsdoelstellingen. Een overschrijdiag de KDW betekent ook in die landen
echter niet automatisch dat sprake zou zijn van @egunstige staat van instandhouding.
Alleen in Denemarken leidt alleen al de overscimgdvan de KDW in sommige gevallen tot
de kwalificatie ‘ongunstige staat van instandhogditn Duitsland is sprake van generiek
beleid aangaande stikstof. In Belgié en Denemaikdret beleid specifieker gericht op de
natuurgebieden en dan met name op de veehoudedipmo deze gebieden. In het niet tot de
EU behorende Zwitserland wordt al sinds 1996 lajideéleid gevoerd om de stikstofemissie
te verminderen. In 2008 is dit beleid voor de lamdlsector aangescherpt. Bovendien is een
rapport verschenen waarin staat welke reductieghizdom de KDW te bereiken. De KDW



spelen dus ook in dat land een belangrike fundtie het vormgeven van het
stikstofreductiebeleid.

Vraag 3: Hoe wordt in andere EU-landen de neerwsattend van stikstofdepositie juridisch
verankerd in vergunningen?

In Frankrijk en ltalié is de KDW en de bijdrage veen project tot (verdere) overschrijding
van de KDW geen tot nhagenoeg geen toetsingscmteviaor plannen en projecten. In een
eventueel noodzakelijke milieueffectrapport (MER)aten de gevolgen van stikstof in Italié
wel beschreven worden. In Belgié is de toetsindsayatiek nog in ontwikkeling. In
Denemarken en Duitsland speelt de KDW en een njkgelerdere overschrijding wel een
belangrijke rol bij de vergunningverlening. In Demrken kan een verdere overschrijding
van de KDW tot gevolg hebben dat in principe geergunning kan worden verleend. Een
uitgewerkt toetsingskader bestaat echter alleerr veehouderijen. Binnen een bepaalde
afstand van een voor stikstof gevoelig Natura 2éBied mogen maar een bepaald aantal
veehouderijen worden gevestigd. Daarbovenop bestkat ‘veiligheidsklep’ dat een
vergunning alsnog geweigerd kan worden als blijat Het project leidt tot significante
effecten. In Duitsland wordt sinds een uitspraak da hoogste Duitse rechter in 2007 veel
aandacht besteed aan de stikstofemissie van eenoplaroject. Als de KDW al wordt
overschreden heeft dit in beginsel tot gevolg dat gergunning voor een project moet
worden geweigerd als dit project leidt tot extrgpagtie. Echter, in de praktijk is een de
minimis-regel uitgewerkt. Deze houdt in dat progecdie niet meer dan 3% van de KDW
veroorzaken, geacht worden geen significante effet# hebben. Ons inziens is deze aanpak
Europeesrechtelijk tamelijk risicovol, omdat onwwdede rekening wordt gehouden met
cumulatieve effecten. In Zwitserland kunnen eisenwetrder gaan dan de best beschikbare
technieken (BBT) alleen worden geéist ten aanzaénimstallaties die op zich, dus alleen al,
leiden tot overschrijding van grenswaarden of deVWKDDat is in de praktijk, zeker bij
agrarische inrichtingen, nooit het geval. Indien endere emissiebronnen samen een
overschrijding van grenswaarden tot gevolg heblzentkn aanzien van concrete installaties
geen gebruik worden gemaakt van de bevoegdhededmetdigedeeltelijk) weigeren van de
vergunning of oplegging van eisen die nog strezgerdan BBT. Dan verplicht het Zwitserse
recht de kantons wel tot het opstellen van een pharde emissies en reductiemogelijkheden
in samenhang te bezien. Dat leidt in de praktijk @© sommige gebieden met zeer hoge
deposities, bijvoorbeeld rond Luzern, tot een vdrioon meer dieren te huisvesten en tot
verplichtingen om extra maatregelen te nemen zoalgwassers (“biotrickling filters”).

Salderingsregelingen zoals wij die in Nederlandrgi&en, komen in de onderzochte landen
nauwelijks voor. Nederland heeft ons inziens he¢shgeavanceerde systeem voor de aanpak
van het stikstofprobleem. Ten eerste is de Nedaskmregeling, net als de Duitse, van
toepassing op alle bronnen van emissie. Ten tweeddt in Nederland, in tegenstelling tot
de andere landen, volledig rekening gehouden nteturaulatieve effect van alle bronnen.
Ten derde wordt de toelating van projecten gekappah de algehele ontwikkeling van de
depositie en aan maatregelen om de gevolgen vade dege depositie ongedaan te maken.
Dat gebeurt in de andere landen niet. Indien de ofgge Commissie een
ingebrekestellingsprocedure zou willen starten, anikderland niet voldoende zou doen om
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de kwaliteitsverslechtering van de habitattypenetede gaan, levert dit gegeven extra
argumenten op voor een verweer.

Bijna alle respondenten geven overigens aan dataldijk in hun land moet veranderen om
te kunnen voldoen aan de verplichtingen uit de toge Habitatrichtlijn. In Denemarken is
in oktober 2010 een voorstel tot wetswijziging idg®d om de eisen voor
vergunningverlening voor agrarische inrichtingend®atura 2000-gebieden aan te scherpen.
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1. Inleiding

1.1 Probleemstelling

Een van de ecologisch en juridisch meest permanemielemen bij het behalen van de
doelstellingen van de EHS- en de Natura 2000-gebieth Nederland is de te hoge
stikstofdepositie op een groot aantal van dezehaeswle gebieden. Hoewel vooruitgang is
geboekt, is het in vele gebieden tot op heden gedtkt om de stikstofbelasting tot het
gewenste niveau terug te dringen. Dat levert jacidien economisch problemen op. Door de
Nederlandse rechter wordt, indien de kritische degavaarde (KDW) in een gebied al
aanzienlijk wordt overschreden, elke toename vanstilesstofdepositie als een mogelijk
significante verslechtering beschouwd met als gedalt projecten die een stikstofdepositie
tot gevolg hebben, ook al is deze gering, slechttepde randvoorwaarden van art. 6 lid 4
Habitatrichtlijn (art. 199 e.v. Natuurbescherming$w998) kunnen worden toegelaten. Ook
bij het vaststellen van beheer- en bestemmingsplataevert deze situatie problemen op.

In het advies van de Adviesgroep Huys van 19 j@8% dat voortbouwt op het advies van
de Taskforce Trojdh is gepleit voor een meer programmatische aanpak de
stikstofdepositie. Deze aanpak zou voor een dagklikbaar moeten zijn met de aanpak die
bij andere vormen van luchtverontreiniging, in bgtonder fijn stof, thans wordt gevolgd.
Mede op grond van dit advies is in de Natuurbesoheyswet 1998 een wettelijke
voorziening opgenomen die onder andere verplichieem programma ter vermindering van
de stikstofdepositie op te stellen.

In het kader van het opstellen en de verdere uiwgrvan het Voorlopig Programma
Stikstof heeft de Vaste Kamercommissie voor Langlhddatuur en Voedselkwaliteit (LNV)
de Minister van LNV bij brief van 28 september 201@rzocht om een antwoord op de
volgende drie, voor een belangrijk deel rechtsvgkgade vragen:

1. In hoeverre is de kritische depositiewaarde nodig de neerwaartse trend van
stikstofdepositie juridisch te verankeren in heddsavan de vergunningverlening?

2. Op welke wijze wordt in andere EU-landen omgega&t de juridische knelpunten die
zich in Nederland voordoen bij de implementatie Wetura 2000 op het gebied van
aantal en grootte van de gebieden en de wijze waffadmulering waaronder het beleid
ten opzichte van stikstof en ammoniak?

3. Hoe wordt in andere EU-landen de neerwaartse trned stikstofdepositie juridisch
verankerd in vergunningen?

% Adviesgroep Huys, Meer dynamiek bij de uitvoerirap nationale en Europese natuurwetgeving, petispect
van een programmatische aanpak, 19 juni 2009.
* Taskforce Trojan, Stikstoffammoniak in relatie Mattura 2000, een verkenning van oplossingsriceting0

juni 2008.
> Kenmerk: 2010Z13562/2010D374109.
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1.2 Onderzoeksmethoden

Voor het onderzoek is een combinatie van versctdbeonderzoeksmethoden gebruikt. Naast
het onderzoek van schriftelijke bronnen (ecologés@n juridische literatuur, wetgeving,
jurisprudentie en beleidsstukken) is een vragerggstuurd naar buitenlandse deskundigen in
Belgié, Denemarken, Duitsland, Frankrijk, Italié efwitserland. Deze landen zijn
geselecteerd omdat daar met Nederland vergelijkidgpositiewaarden en daarmee
verbonden ecologische problemen voorkomen. AanvdltEp de vragenlijst is informatie per
mail of door middel van telefonische interviewsamgpnnen. In de bijlage bij dit rapport is de
vragenlijst en de lijst met buitenlandse responeleie vinden.

1.3 Leeswijzer

In hoofdstuk 2 en 3 wordt antwoord gegeven op desteevraag van de Vaste
Kamercommissie in hoeverre de KDW nodig is om denweartse trend van stikstofdepositie
juridisch te verankeren in het kader van de vergqgwerlening. In hoofdstuk 2 wordt hier
ecologisch op ingegaan en wordt onder andere agdelvat de KDW is en hoe deze wordt
bepaald. In hoofdstuk 3 wordt vanuit Europeesréiphtgerspectief antwoord gegeven op de
eerste vraag. Beschreven wordt welke verplichtingelgen uit art. 6 Habitatrichtlijn en
welke rol de KDW hierin speelt. In hoofdstuk 4 wbidgegaan op de wijze waarop in
Nederland wordt en zal worden omgegaan met de KDWhae zich dit verhoudt tot de
informatie uit de hoofdstukken 2 en 3. Hoofdstuks5het rechtsvergelijkende hoofdstuk.
Hierin wordt antwoord gegeven op de tweede en deraleg van de Vaste Kamercommissie.
Er wordt onder andere ingegaan op de rol van de KDWV het formuleren van
instandhoudingsdoelstellingen voor Natura 2000epdm, op de wijze waarop de
verschillende landen omgaan met stikstof en de Kij\Wet vaststellen van plannen en bij de
vergunningverlening voor projecten en op de aarnmgjzvan Natura 2000-gebieden en de
externe werking van deze gebieden.
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2. De rol van de kritische depositiewaarde vanuit alogisch
perspectief

De eerste vraag van de Vaste Kamercommissie (laalimg) kent een ecologische en een
juridische component. Ter beantwoording van deaagyizal eerst de relatie tussen de KDW
en de instandhoudingsdoelstellingen worden belidnt. hoeverre is het ecologisch
noodzakelijk de KDW daadwerkelijk niet te oversghen om de ecologische functies te
waarborgen die de aangewezen gebieden binnen derlhledise Ecologische Hoofdstructuur
en binnen het Europese Natura 2000-netwerk hedbemdofdstuk 3 wordt vervolgens vanuit
Europeesrechtelijk perspectief bekeken welke jscide consequenties voortvloeien uit de
feitelijke ecologische situatie en de voorspellag effecten van stikstofdepositie.

2.1 Ecologische effecten van luchtverontreiniging

Effecten van luchtverontreiniging op ecosystemgn geen nieuw verschijnsel. De eerste
wetenschappelijke beschrijvingen dateren uit hejirbezan de industriéle revolutie. Zo
constateerde de Franse botanicus Nyldhtiet vrijwel ontbreken van korstmossen in de
Jardin du Luxembourg in het centrum van Parijs, leip schreef dit toe aan
luchtverontreiniging. Dat was het begin van hetevadek naar de relatie tussen korstmossen
en luchtverontreiniging dat tot op de dag van vagddoorgaat. Ook het afsterven van bomen
door luchtverontreiniging is al in het begin vanwdgige eeuw beschrevénVel is de aard
van de luchtverontreiniging in de loop van de 8jdrk veranderd. Vanaf het begin van de
industriéle revolutie tot ca. 1980 was zwaveldiexi(SQ) de belangrijkste component,
daarna (en vooral na instorting van de communistissconomie) zette een gestage daling in.
De oorzaak van deze daling ligt vooral in het gaébman schonere brandstoffen en van
ontzwavelingsinstallaties bij voorbeeld bij elekthe centrales. Momenteel is de ;SO
concentratie zo laag dat deze de natuurlijke agtdad benadert; alleen zeeschepen zijn nog
een belangrijke bron van $Maar vanaf de jaren '70 werd de rol van readtigstof in de
lucht steeds belangrijker, en tegenwoordig vormiggstefverbindingen veruit het grootste
probleem.

Twee vormen van stikstof zijn belangrijk: geredudeéammoniak en daarvan afgeleide
verbindingen zoals ammonium) en geoxideerd (stikgtden en daarvan afgeleide
verbindingen zoals nitraat). Gereduceerde stiketbindingen komen voornamelijk in de
atmosfeer via de landbouw (door verviuchtiging urtest en urine), geoxideerde
stikstofverbindingen ontstaan bij verbrandingspssea, vooral in verkeer en industrie.
Momenteel is van alle reactieve stikstof die indBigand neerkomt ongeveer 2/3 gereduceerd
en dus uit de landbouw afkomstig, 1/3 is geoxidemmdvan die 1/3 komt ca. 2/3 uit het
verkeer en de rest grotendeels uit de industri@xf@eerd stikstof volgt ongeveer dezelfde
trend als S@ een stijging vanaf het begin van de industriélelutie tot ca. 1970, en daarna
een langzame daling die nog steeds doorgaat. Ve@dgceerd stikstof is dit anders. Hier

® Nylander, W., Les lichens du Jardin du Luxemboug! Soc Bot Fr 13:364-372, 1866.
" Wieler, A., Die Einwirkung saurer Rauchgase aufystation und Erdboden. Verhandlung Naturhistorische
Vereins des Preusischen Rheinlandes und Westfal@87-400, 1913.
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begon de toename veel later (rond 1950), trad esngp rond 1990, gevolgd door een daling
(met ca. 30%) tot rond 2000, waarna de concentvafigel constant bleef.

Waren vroeger, bij veel hogere concentraties, threqtoxische) effecten van
luchtverontreiniging belangrijk, tegenwoordig gaat vooral om indirecte effecten. Dat zijn
effecten die optreden door het neerslaan (deppsdie luchtverontreiniging op de bodem, en
opname via de wortels. De huidige mix van luchtwéeniging heeft twee belangrijke
gevolgen in de bodem: verzuring en verrijking (efiering). Zwaveldioxide leidt tot
verzuring omdat het in de bodem wordt omgezet iavalzuur. Vroeger speelde dit proces
een zeer prominente rol, en bestond de angst vootsghalig afsterven van bos (dat meestal
geplant is op een bodem die toch al zuur is) deoregaande verzuring van de bodem. Dat
dit uiteindelijk bleek mee te vallen komt doordatmen resistenter bleken dan aanvankelijk
verondersteld, en door de sterke daling van dgc®@centratie. Stikstofoxiden worden in de
bodem omgezet in salpeterzuur en leiden daaromeewsrtiot verzuring. Maar ook ammoniak
(van nature een base) leidt in de Nederlandse ocigtzeden tot verzuring, omdat het in de
bodem door bacterién wordt omgezet in nitraat ifiu#itie), en dat is een zuurvormend
proces. Lang is er een wetenschappelijke discugsw@erd over de vraag onder welke
omstandigheden in de bodem nitrificatie optreeddtammen kan er van uitgaan dat dit in
Nederland meestal wel het geval is.

Ondanks het uitblijven van grootschalig bosstermamet met nadruk gesteld worden dat
verzuring nog steeds een belangrijke rol speettidileels een erfenis uit het verleden; in de
bodem treedt wel neutralisatie van zuur op, magagebeurt door verwering van mineralen
wat een langzaam proces is. En anderzijds gaa¢plesdie van zuur ook nu nog steeds door,
via ammoniak en stikstofoxiden. Ook al bleken apfayge bomen resistent tegen verzuring,
in gevoeliger ecosystemen als graslanden en héaidtnverzuring tot een groot verlies aan
soorten. Dit komt omdat het voor planten moeiligk e overleven onder zeer zure
omstandigheden, die altijd samengaan met hoge otaties van toxische stoffen als 'vrij’
aluminium en ammonium. Er zijn maar weinig soordén hier tegen kunnen (de heide zelf,
Calluna, is een goed voorbeeld daarvan, en het geldbbijbeeld ook voor veel naaldbomen;
maar de meer bijzondere soorten van de heide Apaisa of Antennariakunnen slecht tegen
zuur en zijn daarom vrijwel verdwenen in Nederland)

Het tweede gevolg van depositie van luchtveronigeig, eutrofiering, is moeilijker uit te
leggen. Stikstof is onmisbaar voor alle vormen lemen. Nu bestaat de atmosfeer voor 80%
uit stikstof, maar die is voor de meeste organisimoruikbaar omdat het splitsen van het
stikstofmolecuul zeer veel energie kost. Alleennofaacterien (‘blauwwieren’) kunnen dat.
Verder is het zo dat stikstof die in de bodem aanyvis in de vorm van nitraat gemakkelijk
uitspoelt naar het grondwater en daarmee voor detage onbereikbaar wordt. Dat heeft er
toe geleid dat stikstof in het verleden een zetanggijke groeibeperkende factor was. Door
de mens is dit tot de uitvinding van de kunstmest913 (proces van Haber, het synthetisch
'kraken' van het stikstofmolecuul) nog versterkbrdoogsten, feitelijk een vorm van afvoeren
van stikstof. In stikstofarme bodems zijn de corentieomstandigheden zodanig dat er voor
veel soorten een plaats is. Bij verrijking aansttk (zoals nu overal gebeurt door depositie)
krijgen snelgroeiende soorten de overhand en veifsate concurrentie om nutriénten naar
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concurrentie om licht. En er zijn maar enkele smortlie daarin het beste zijn, en die
uiteindelijk de oorspronkelijk aanwezige soortenrdvimgen. Globaal gesproken leidt
verrijking met stikstof er daardoor toe dat de algee soorten steeds algemener worden, en
de zeldzame steeds zeldzamer.

Een belangrijk aspect bij het bepalen van het effaa stikstofdepositie is dat de meeste
ecosystemen stikstof opslaan. De door de vegetptienomen stikstof wordt of in overjarige
plantendelen opgeslagen, of komt in de vorm varoiel terug in de bodem. Daar wordt het
door micro-organismen langzaam verteerd (‘gemiised’) waarbij de stikstof weer vrij
komt in een voor planten opneembare vorm. Daarnm@staat een gesloten kringloop,
waaruit verliezen slechts optreden wanneer ertefikstspoelt naar het grondwater, en dit is
doorgaans alleen het geval bij hoge depositie. Demalisatie is meestal veel groter dan de
depositie (in Nederland een factor ca. 2 - 5). liRige depositie neemt de groei toe, en
daarmee de strooiselproductie, en daarmee de Hbeie&n de bodem opgeslagen stikstof.
Bij afnemende depositie is er dus een grote vodrrsigkstof in de bodem die eerst
'‘weggewerkt' moet worden voordat het effect zichtbavordt. In principe heeft een
ecosysteem een heel gesloten N-kringloop, dat @ggen de verliezen zijn klein. N wordt
door de vegetatie opgenomen, en blijft daarin aobitd&comt als strooisel weer op de grond
waar het mineraliseert en vervolgens weer door efgetatie wordt opgenomen. Verliezen
treden vooral op door uitspoeling (gebeurt alletsh de depositie heel hoog is) en door
denitrificatie (de omzetting van nitraat in molemulstikstof, gebeurt alleen in bodems die
permanent of tijdelijk met water verzadigd zijnffdet van depositie is vooral dat de totale
hoeveelheid stikstof die in het systeem circulseréds groter wordt waardoor er steeds meer
gemakkelijk opneembaar stikstof is, waardoor decaoentieverhoudingen veranderen. Wat
jaarlijks vrij komt uit mineralisatie is doorgaameer dan de depositie.

2.2 Wat is de KDW?

Zeer Kkleine hoeveelheden stikstof of zuur hebbeengeaarneembaar effect. Kleine
hoeveelheden zuur worden in de bodem geneutraliseé@or verwering, en Kkleine
hoeveelheden stikstof worden in de vegetatie opgenozonder dat dit tot veranderingen
leidt. Toen men in de jaren '80 begon met het malkan internationale afspraken om te
komen tot een reductie van luchtverontreiniging (Béteborg protocol was de eerste van die
afspraken) werd het noodzakelijk het ecologisckeatfte kwantificeren, zodat men een 'no-
effect level' kan afleiden waarnaar men zou moeteaven. In 1988 introduceerden de
Zweedse onderzoekers Nilsson en Grennfelt het ppegtical load (Nederlands: Kritische
Depositie Waarde, KDW) al& quantitative estimate of an exposure to one arem
pollutants below which significant harmful effeds specified sensitive elements of the
environment do not occur according to present kedgeé'.Als toelichting wordt gezegd dat
'In this context, 'significant harmful effects' mag (a) chemical changes in soils and waters
which might cause direct or indirect effects on amgms, or (b) changes in individual
organisms, populations or ecosystenidze definitie is zeer ruimhartig, en in de huiig
Nederlandse (en feitelijk ook Europese) praktijkrétohet begrip vooral opgehangen aan
veranderingen van de soortensamenstelling van)iladliurlijke vegetatie. Het effect van
overschrijding van de KDW is daarom in de eerstafsl een verlies aan soorten. Dit verlies
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treedt - zoals hierboven uiteengezet - op doorzgdsrhet zo zuur worden van de bodem dat
deze ongeschikt wordt voor veel soorten, en anderzjroeistimulatie van snelgroeiende
soorten die de oorspronkelijk aanwezige, aan sfiftahe omstandigheden aangepaste en
langzaam groeiende soorten verdringen. Welke vaa theee processen het belangrijkst is, is
in de praktijk niet altijd te zeggen, juist omdat samen optreden. Ook zijn effecten van
gereduceerd en geoxideerd stikstof moeilijk te gtdre Beide vormen kunnen door planten
worden opgenomen en gebruikt voor groei, en boeendaiorden de twee vormen in de
bodem gemakkelijk in elkaar omgezet. Daarom worglenr het kwantificeren van de
effecten van stikstof in de KDW beide vormen biaglr opgeteld.

Vaak gaat overschrijding van de KDW -naast verb@s soorten- ook gepaard met een
toename van de groei (zichtbaar aan een hogerelike vegetatie) of een versnelling van
de successie (de opeenvolging van vegetatietygerobibeeld grasland raakt begroeid met
boompjes en wordt uiteindelijk bos). Verder kan rsearijding van de KDW gepaard gaan
met bodemkundige veranderingen, en hiervan is Vagtspoeling van nitraat belangrijk.
Nitraat kan in het grondwater tot problemen leidarextreme gevallen tot overschrijding van
de norm voor drinkwater) en uitspoeling is een syrom van stikstofverzadiging, dat wil
zeggen de aanwezigheid van meer stikstof in héeésysdan door de vegetatie gebruikt kan
worden.

2.3 Hoe wordt de KDW bepaald?

Globaal gesproken zijn er twee manieren om de KDA\Vbépalen: empirisch of door
simulatie. De empirische methode gaat uit van ewparten, waarbij aan een bestaande
vegetatie stikstof wordt toegevoegd (bij voorbe&ld de vorm van kunstmest of van
ammoniumnitraat oplossing), waarna gekeken wojdiélke hoeveelheid een verandering in
de soortensamenstelling optreedt. Dit kan gebeurerhet veld of in een kas. Bij
veldexperimenten moet natuurlijk rekening gehoudenden met de lokale depositie, die op
sommige plaatsen al aanzienlijk is. Dergelijke &sidijn in Europa op veel plaatsen en met
veel vegetatietypen uitgevoerd. In 2003 verschesn eompilatie van de resultaten van al
deze experimenten, met de daaruit afgeleide rangese KDW, en een indicatie voor de
betrouwbaarheid, voor een groot aantal vegetagetyoor enkele vegetatietypen is hierbij
ook gebruik gemaakt van ‘'observationele’ gegevemskregen door vergelijking van
natuurlijke voorkomens van hetzelfde vegetatietippehoge en lage depositie) maar in het
algemeen wordt deze methode minder betrouwbaahgeac2010 is in een internationale
workshop gewerkt aan een update van bovengenoemmipilatie, die zeer onlangs is
verschenen. Voor een aantal typen heeft deze hergigyeleid tot een verlaging van de
KDW.®

8 Achermann, B./ Bobbink, R., Empirical critical s for nitrogen: expert workshop Berne 11-13 novemb
2002, Swiss Agency for the Environment, Forestslaamtiscape, Environmental Documentation 164, 2003.

° Bobbink, R./ Hettelingh, J-P. (eds.), Review amaision of empirical critical loads and dose-resgon
relationships. Proceedings of an expert workshamrtiwijkerhout, 23-25 June 2010. Bilthoven, RepoBE /
RIVM, 2011, te raadplegen opww.rivm.nl/cee
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Simulatie van de KDW is gebaseerd op enerzijdsbeelemmodel en anderzijds op kritische
limieten van elk vegetatietype voor zuur en bedudwdkheid van stikstof die empirisch zijn
vastgesteld. Het bodemmodel bevat kwantitatievectyggingen van alle relevante
bodemprocessen (verwering, kationenomwisselingifiogtie, immobilisatie, mineralisatie
enz.). Het model kan daarmee de verwachte zuurgmedikstofbeschikbaarheid berekenen
bij elk depositieniveau. Door het depositieniveathet model geleidelijk te laten toenemen
kan de KDW worden vastgesteld als dat niveau wpasm kritische limiet juist wordt
bereikt. Dit kan dus de limiet zijn voor zuurgraau, voor stikstofbeschikbaarheid. Voor
details wordt verwezen naar de betreffende rapgesta**

In het algemeen blijkt er een redelijk goede ovestmmming te zijn tussen de KDW's die
met beide methoden zijn afgeleid. De empirische K®Wébben een groot draagvlak binnen
Europa, er bestaat een brede wetenschappelijkersus over. Voor normstelling is echter
een nadeel dat de benadering tamelijk grof is: B&\WKzijn altijd vastgesteld als ranges (bij
voorbeeld 10 - 20 kg N Hg™), en ook de vegetatietypologie is tamelijk grofrrelijk
gebaseerd op de 'EUNIS' typologie die door de Etdingebruikt). Simulatie op een zo grote
schaal als in Nederland is in andere landen (nag)gebeurd; deels omdat er geen aan de
lokale omstandigheden aangepaste versies van damligde modellen zijn, deels omdat de
gegevens ontbreken. Voordeel van simulatie is éatdt unieke waarden leidt, en toepasbaar
is voor elke vegetatietypologie mits er voldoena@gayens per type zijn. In Nederland is
gebruik gemaakt van de zeer gedetailleerde typeloigihet standaardwerk 'De Vegetatie van
Nederland®?

Voor Nederland is besloten de voordelen van beid¢hatden te combineren. Hierbij is
uitgegaan van de empirische ranges, en is gekekele @esimuleerde KDW binnen de
empirische range ligt. Als dat het geval is, igdsimuleerde waarde als KDW genomen. Als
de gesimuleerde waarde buiten de empirische ramggeid de uiterste waarde van de
empirische range genomen (bij voorbeeld: empiriseinge is 15 - 20, simulatie is 22, KDW
wordt dan 20). Dit is gedaan voor de habitattyp&nde Habitatrichtlijn (in een aantal
gevallen voor de Nederlandse situatie verfijnd suddtypen). Hiertoe is de typologie van ‘De
Vegetatie van Nederland’ omgezet naar de (groveab)tattypologie door het samennemen
van typen, en is een vertaaltabel gemaakt van EU)i8n naar (sub)habitattypen. Bij het
samennemen van typen is de KDW van het samengentyperbepaald als het gemiddelde

2 Dobben, H.F. van/ Schouwenberg, E.P.A.G./ MoR.JWieggers, H.J.J./ Jansen, M.J.M./ Kros, J.&&/rv.
de,, Simulation of critical loads for nitrogen ferrestrial plant communities in The Netherlandera-rapport
953, 2004.

1 van Dobben, H.F./ Van Hinsberg, A./ Schouwenb&gR.A.G./ Jansen, M./ Mol-Dijkstra, J.P./ Wieggers,
H.J.J./ Kros, J./ De Vries, W., Simulation of @l loads for nitrogen for terrestrial plant comrtigs in The
Netherlands. Ecosystems 9, 2006, p.32-45.

12 schaminee, J.H.J./ Stortelder, A.H.F./ Westhoff, Me vegetatie van Nederland 1. inleiding tot de
plantensociologie: grondslagen, methoden en toemgss 1995, Uppsala/Leiden: Opulus Press (en
vervolgdelen daarop)
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van de typen waar het uit bestaat. Voor detailss@nlijst van KDW's per Habitattype) wordt
verwezen naar het rapport van Van Dobben & Van béing> Op deze wijze wordt bereikt:

- een unieke waarde voor de KDW van elk Habitattype;

- een set KDW's die kunnen rekenen op een breeddakdginnen Europa.

2.4 Is het halen van de KDW noodzakelijk voor hetrbiken of behouden van
een gunstige staat van instandhouding?

2.4.1 Inleiding

In Nederland zijn voor elk habitattype doelen vastgld; meestal zijn deze doelen
verbetering van de kwaliteit en/of uitbreiding viaet opperviak, in enkele gevallen behoud
van kwaliteit of oppervlak. Voor details wordt veszen naar de aanwijzingsbesluiten van de
Natura 2000-gebieden. Tegelijkertijd wordt de KDWWhwle meeste habitattypen bijna overal
overschreden. De vraag die thans voorligt is oed#zelen nog haalbaar zijn bij de bestaande
depositie (of in het algemeen, bij een depositeeliven de KDW ligt). Het is moeilijk een
eenduidig antwoord op deze vraag te geven, enipggdlen een aantal zaken een rol:

- Uit beschouwingen rond onzekerheid blijkt dat wdadelelijk gemiddelde KDW per type
behoorlijk nauwkeurig kunnen vaststellen. Echtee, werkelijke depositie waarbij
effecten beginnen op te treden kan op individuataties sterk afwijken van de landelijke
KDW, omdat de landelijke waarde bepaald is ondersst van 'standaard' condities van
overige factoren (bodemgesteldheid, hydrologisahadities, beheer etc.) die lang niet
overal hoeven op te treden;

- naast een te hoge depositie spelen er nog velereamteblemen die kwaliteit en
oppervlakte van een habitattype kunnen beperken.

In het algemeen kan men zeggen dat onder de huNegkerlandse omstandigheden de
kwaliteit van een habitattype door drie factorerrdtdepaald:

- de depositie;
- de hydrologie (hoeveelheid en kwaliteit van hetesjat
- het beheer.

Als we de kwaliteit van een habitattype willen v&dyen zijn er dus in principe nog twee
knoppen waar we aan kunnen draaien naast (ofag$lhan) het verlagen van de depositie.
Deze zullen hieronder nader besproken worden. Echtet nadruk zij gesteld dat een
gunstige ecologische kwaliteit van een habitattyipeindelijk alleen te bereiken is als al deze
drie factoren doorgaans een gunstige waarde helib&nwil zeggen dat de KDW niet
overschreden wordt, de hydrologie op orde is eeargoed beheer wordt gevoerd.

13 Dobben, H.F. van/ Hinsberg, A. van, Overzicht \aitische depositiewaarden voor stikstof, toegemgst
habitattypen en Natura 2000-gebieden, Alterra-reqpfeb4, 2008.
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2.4.2 Hydrologie

In de hydrologische condities voor de vegetatien a0k weer drie componenten te
onderscheiden:

- de laagste grondwaterstand gedurende het seizoen;

- de hoogste grondwaterstand (of: de duur van hogadgraterstand) gedurende het
seizoen;

- de waterkwaliteit.

Een aantal habitattypen komt voor op droge bodestaat nooit in direct contact met grond-
of opperviaktewater. Voor die typen zijn bovengende condities niet relevant. Echter, in
Nederland is voor ongeveer de helft van de typehydeologie wel relevant. In veel gevallen
is de huidige hydrologie ongunstig. Dit uit zich tm lage laagste grondwaterstand, te kort
durende hoogste grondwaterstand, of een slechtelgederkwaliteit, vaak samengevat met
de term 'verdroging' (waarmee dus, naast feitédijkiroge omstandigheden, ook een slechte
waterkwaliteit wordt bedoeld). Oorzaken zijn vograkderom, de landbouw en onttrekking
van drinkwater. De landbouw streeft meestal naar'tegennatuurlijk’ peilregime (‘s winters
laag, 's zomers hoog) zodat vroeg in het seizodreware machines gereden kan worden, en
er 's zomers een buffervoorraad is tegen uitdrogdmlandbouwgrond treedt uitspoeling op
van kunst- en stalmest, die uiteindelijk in hetrgto en oppervlaktewater terechtkomt en
daarmee de bestaande effecten van atmosferischesitiepversterkt. Verder leiden
onttrekking van drinkwater en peilverlaging doorldedbouw er toe dat in veel situaties de
oorspronkelijke kwel (opwaartse beweging van groamdw is veranderd in wegzijging
(neerwaartse beweging van grondwater). Dit heefrajls tot gevolg dat grondwater 's
zomers te diep en te lang wegzakt, maar anderigjdtsvel die uit de diepere ondergrond
komt een belangrijke buffer tegen verzuring. Ditrkoomdat de diepe ondergrond meestal
kalk bevat, waardoor het kwelwater opgelost calchewat dat veel zuur kan neutraliseren.
Daarom treedt bij wegvallen van kwel meestal vermurop, zelfs zonder atmosferische
depositie. Het vasthouden van water in natuurgeiedbor bij voorbeeld afdammen van
sloten lost dit probleem niet op omdat het kwelwak@n wordt vervangen door regenwater
dat van nature zuur is. Verder is van belang dia¢tiect van wegvallen van kwel vaak pas op
de wat langere termijn (een tot enkele decenniayitong komt. Dit komt omdat met kwel
aangevoerde bufferstoffen (vooral calcium) in ddérn worden vastgehouden en een flinke
buffervoorraad kunnen vormen. Wanneer deze vooriadtgeput treedt alsnog verzuring

op.

Vaak wordt de suggestie gewekt dat de effectentgamoge depositie gemitigeerd kunnen
worden met hydrologische of beheersmaatregelenisDaaar ten dele waar. In principe moet
er vanuit gegaan worden dat depositie en verdrogingran elkaar staande problemen zijn
met elk hun eigen effecten, die elk voor zich opgelmoeten worden. Maar er zijn wel
interacties, die er vaak op neer komen dat de tefiecan depositie versterkt worden door
verdroging. Dit kan de volgende oorzaken hebben:
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- kwelwater is meestal rijk aan bufferstoffen en gdsdirom verzuring tegen. Bij vervangen
van kwelwater door regenwater treedt verzuringoml, zonder depositie;

- onder waterverzadigde, zuurstofloze omstandighedmdt omzetting op van nitraat in
moleculair stikstof, die daarmee uit het systeemtwent (denitrificatie). Bij daling van
de grondwaterstand stopt dit proces en komt akstef uit depositie voor de vegetatie
beschikbaar;

- een slechte waterkwaliteit betekent meestal te weatiingsstoffen en hierdoor worden de
effecten van atmosferische depositie van stiksefsterkt; er zijn dan feitelijk twee
bronnen van stikstof die bij elkaar opgeteld moeterden;

- daling van de grondwaterstand leidt tot toetredan xuurstof en daarmee oxidatie, wat
een zuurvormend proces is waarbij bovendien sfikatigkomt uit organische stof. In
sommige gevallen (‘katteklei') kan de verzuringr&xie vormen aannemen. Een ander
extreem voorbeeld van oxidatie zijn de poldersah\veenweidegebied, die door oxidatie
ca. 1 meter per eeuw inklinken. Daardoor is er ddeis een peilverschil van meters
ontstaan tussen natte natuurgebieden (die nietinkdd) en de omringende
landbouwpolders, wat weer een sterke wegzijgingligitnatuurgebieden tot gevolg heeft.
Omdat diepere kwel meestal ontbreekt, is inpompan oezemwater noodzakelijk om
het gewenste waterpeil te handhaven, maar dat vgatan slechte kwaliteit. In een aantal
natuurgebieden wordt dat deels opgelost door letiwater eerst te defosfateren. Hierbij
zij opgemerkt dat het verwijderen van fosfaat nidatwater technisch eenvoudig is, maar
het verwijderen van stikstof lastig.

Al met al kan gesteld worden dat met hydrologisoeatregelen het effect van depositie
deels voorkomen kan worden, maar zeker niet vgleden ook alleen in
grondwaterafhankelijke habitattypen. Hydrologisehngtel kan zorgen voor meer aanvoer van
bufferstoffen en daarmee verzuring deels neutraliiseen onder bepaalde omstandigheden
ook zorgen voor minder aanvoer of meer afvoer wv#dstef. Wel moet hierbij opgemerkt
worden dat het meestal gaat om zeer dure of moailivoerbare maatregelen. Meestal
betekent hydrologisch herstel namelijk een henrsel regionale condities, omdat grond- en
oppervlaktewater over grote afstanden wordt aargyevo

De samenhang tussen een overschrijding van de KB\Wke hydrologische condities in een
gebied is met name een negatieve: beide negatiteetem kunnen elkaar versterken. De
KDW'’s zijn bepaald onder voor elk type gunstige tojdgische condities. Daarom zouden
ongunstige hydrologische condities in principe éeidot een KDW die lager is dan de voor
een type opgegeven waarde. Daaruit volgt dat edretexring van de hydrologie doorgaans
niet als rechtvaardiging kan worden gebruikt omdgitgaan van een hogere KDW. Anders
gezegd: hydrologische maatregelen zijn mogelijknedig, en kunnen deels de effecten van
depositie tegengaan, maar kunnen slechts in bigrendevallen - dus doorgaans niet - de
effecten van een overschrijding van de KDW voorknrmaeongedaan maken. Hydrologische
maatregelen kunnen wel leiden tot een vermindenag het tempo van verzuring of

eutrofiering en daarmee tot een vermindering vartdmapo van verlies van biodiversiteit, en
wellicht tot het stoppen hiervan. Bovendien kan fwtzijn dat hydrologische maatregelen
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zoveel verbetering (ten opzichte van een zeer asigen situatie) teweeg brengen, dat de
kwaliteit van een gebied ten opzichte van de séditgangssituatie in het geheel genomen
verbeterd of tenminste niet achteruitgaat hoewelndgatieve gevolgen van een te hoge
depositie nog steeds doorgaan.

2.4.3 Beheer

'Wildernis' natuur komt in Nederland niet voor, métzondering van bosreservaten en
wellicht een paar stukjes duin en kwelder. Verderdw alle natuur op een of andere manier
door de mens beheerd, en dat beheer brengt bijijch @lvoer van stikstof met zich mee.
Grasland wordt vaak gemaaid, en bij voorbeeld dnj gewasopbrengst van 10 ton droge stof
per ha en een stikstofgehalte van 3% wordt al 39@tikstof per ha afgevoerd. Dit is veel
meer dan de jaarlijkse depositie, maar men moetekeinen dat de stikstof in het gewas voor
een groter deel afkomstig is uit mineralisatie waganische stof dan uit depositie. In beweid
grasland is de afvoer minder omdat de meeste deadieren opgenomen stikstof in het
systeem terugkeert als mest, maar ook daar trestli afvoer van stikstof op als dierlijke
producten (bij voorbeeld melk) of hele dieren (fmprbeeld kalveren) uit het systeem gehaald
worden. De meest effectieve manier om stikstokafderen is afplaggen, omdat daarmee de
strooisellaag helemaal of grotendeels wordt afgel;oen daarmee bijna alle in het systeem
opgeslagen stikstof. Dat gaat doorgaans om hoex@@thvan tonnen stikstof per ha, dus vele
tientallen jaren depositie. Traditioneel werd afjglan toegepast in heide; de plaggen werden
gebruikt als bodembedekking in schaapskooien emndaaverrijkt met schapenmest, als
meststof voor akkers. In het huidige natuurbeheamdivafplaggen ook in andere systemen
(bij voorbeeld grasland, of zelfs bos) toegepasti@het zo'n effectieve manier is om stikstof
af te voeren. Het uitbaggeren van vennen is eegeligdbare maatregel waarbij zeer veel
stikstof in één keer wordt afgevoerd. Dergelijketgringrepen zijn in de laatste decennia
veelvuldig uitgevoed en vaak zeer succesvol gebleke

Het bovenstaande zou tot de conclusie kunnen ledi@nntensiveren van het beheer een
eenvoudige manier is om de stikstof uit depositeemaf te voeren. Echter, ten eerste is bij
het bepalen van de KDW ook rekening gehouden meét gebruikelijke beheer, dus
bijvoorbeeld maaien. Dat beheer leidt dus nieetot vermindering van de negatieve effecten
van een overschrijding van de KDW. Anders gezegd: geen rekening worden gehouden
met het gewoonlijk doorgevoerde beheer, dan zokiM/ duidelijk nog lager moeten zijn.
Ten tweede geldt voor alle beheersmaatregelenrdegreoptimale intensiteit is, waarboven
de negatieve effecten gaan overheersen over ditegpesiVoor maaien geldt bij voorbeeld dat
vroeg in het seizoen maaien weliswaar veel stikatodert, maar laat bloeiende soorten geen
kans geeft om zaad te zetten. En bij laat in hebea maaien wordt weinig stikstof afgevoerd
omdat planten al in de loop van de zomer stikségfitmen terug te trekken in ondergrondse
delen. Meerdere malen per jaar maaien voert wetisveds meer stikstof af, maar combineert
de nadelen van vroeg en laat maaien. Evenzo wardtidp plaggen weliswaar bijna alle
opgeslagen stikstof afgevoerd, maar ook alle ibateem aanwezig zaden. Voor hervestiging
moeten die van elders komen, en bij zeldzame so@tde kans daarop klein. Verder kan, als
de ondergrond zuur is, afplaggen leiden tot verngurDat kan wel weer gecompenseerd
worden door te bekalken, maar dit kan tot sterkeenailisatie leiden en daarmee opnieuw tot
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stikstofverrijking. In principe moet gesteld wordedat in Natura 2000-gebieden het
grootschalige beheer meestal goed is, en dat inegg) vaak geen oplossing biedt voor de
te hoge depositieWel kan er nog winst bereikt worden met kleinsaelibeheer. Veel
soorten zijn sterk achteruitgegaan omdat zij afkak zijn van kleine plekjes met
afwijkende condities bij voorbeeld voedselrijke kps in een voedselarme omgeving, of
open plekjes in een overigens gesloten gradi@tj het traditionele boerenbeheer waren
zulke plekjes ruimschoots aanwezig (bij stallenerboekjes, etc.), maar het huidige
natuurbeheer wordt uit kostenoverwegingen voormabigchalig uitgevoerd.

2.4.5 Voorkomen van effecten van depositie

Uit het bovenstaande blijkt dat het weliswaar somogelijk is de effecten van depositie op de
vegetatie te voorkomen met hydrologische maatregele met beheermaatregelen, maar
slechts tot op zekere hoogte. Bij intensiveren lvahneer zullen al snel de negatieve aspecten
gaan overheersen over de positieve, tenzij hetidaiideheer tekortschiet. Voor de
beoordeling van de staat van instandhouding vamabé#ats en soorten in het netwerk telt niet
alleen Natura 2000, maar ook de voorkomens vantdibfpmen daarbuiten. Wanneer
uitbreiding van opperviak een doelstelling is @ik winst te behalen buiten Natura 2000, en
die is deels te realiseren met herstelmaatregdieyptimalisatie van beheer. Dat kan een
strategie zijn om de bijdrage van bepaalde NatO@0)ebieden aan de gunstige staat van
instandhouding van bepaalde habitats of soortdreperken. In alle Natura 2000-gebieden
moet echter, onafhankelijk van hun bijdrage aaguestige staat van instandhouding van de
desbetreffende habitats of soorten in het netweek, achteruitgang van de kwaliteit, meer
concreet een vermindering van de biodiversiteitrden voorkomen. Deze “bottom line”
moet in het gebied gehaald worden.

Binnen Natura 2000 valt nog winst te behalen metinkchaliger beheer. Dit kan bij
voorbeeld zijn het kleinschalig (pleksgewijs, ofstmoken) uitvoeren van plaggen, waardoor
wel stikstof wordt afgevoerd zonder daarbij oole aden mee te nemen. Overigens gebeurt
dit ook al in toenemende mate. En verder is he¢zelogelijk de effecten van depositie soms
te voorkomen met hydrologische maatregelen, ookdrnNatura 2000. Beperkend daarbij
zijn vooral de hoge kosten of gebrek aan maatsaigipplraagviak (bij voorbeeld voor het
inunderen van laaggelegen polders).

Wanneer het doel breder is dan alleen het mitiggeen effecten van depositie worden de
mogelijkheden ook ruimer. Uit de aanwijzingsbegniblijkt dat vaak de huidige staat van
instandhouding (matig) ongunstig is, terwijl er e#oelstelling 'verbetering van kwaliteit'
en/of 'uitbreiding van oppervlakte' geldt. Omdagtwordt gespecificeerd hoe deze doelen te
bereiken, en in de natte typen vaak ook de hydredbg condities ongunstig zijn, zijn deze
doelen tenminste deels te bereiken met hydrologisohatregelen. Voor de droge typen is
vaak successie en/of gebrek aan dynamiek het gmoblen ook dit is deels met beheer- of
inrichtingsmaatregelen op te lossen. Op deze wiae aan de doelstellingen uit de
aanwijzingsbesluiten worden voldaan zonder dategmsitie wordt verlaagd. Dit geldt des te

14 Klimkowska et al. in prep.

24



meer daar de aanwijzingsbesluiten geen termijn gkelem waarop de doelen moeten worden
gehaald.

Anders zou het worden wanneer een depositie orel&DdV een doel op zich wordt. Omdat
‘Structuur en Functie' en 'Toekomstperspectiefeetem zijn op grond waarvan de staat van
instandhouding moet worden beoordeeld, is dit zoingar depositie wordt opgevat als
onderdeel van een van deze twee. Ecologisch katedigyd worden dat de Habitatrichtlijn
(en de toelichtingen daarop) zo uitgelegd moet wordat dit inderdaad het geval is (zie Van
Dobben et al. 2008, waar geadviseerd wordt om d@posn regionale hydrologie te
gebruiken voor de beoordeling van 'Toekomstpergfdct Dwingend is deze interpretatie
echter niet.

In de huidige Nederlandse praktijk wordt ongeveerwlgt omgegaan met de KDW als
criterium voor het beoordelen van de staat varamtouding. De beoordelingen die in 2007
naar Brussel zijn gestuurd, zijn grotendeels gblprek aan nadere gegevens - gebaseerd op
expert-oordeel. Die expert-oordelen zijn weer grdeels afkomstig van veldecologen, en dus
gebaseerd op de aanwezige soorten en vegetatigtgpenoor de abiotische condities, deels
aangevuld met een oordeel daarover op grond vanaitodsoorten). Depositie heeft hierin
dus een ondergeschikte rol gespeeld. Het rapparv/aa Dobben et al. uit 2008 was slechts
een advies aan de Minister. Dit kwam na de beomgl@h 2007. Met het advies is voor het
bepalen van de staat van instandhouding, voor zmvebekend, niets gedaan. Dat hoeft ook
nog niet omdat de volgende rapportage pas voor 2fii3le rol staat. De wijze van
beoordelen, inclusief de rol van depositie hieisnyoor de rapportage in 2013 nog niet
volledig uitgekristalliseerd.

2.5 Tussenconclusie
Te concluderen is dat:

- het niet overschrijden van de KDW op den duur ég&mr niet de enige voorwaarde is om
een verdere achteruitgang van de biodiversiteitomkomen en een gunstige staat van
instandhouding van soorten en habitats te verzekere

- het bij de stikstofdepositie gaat om lange terrpijoeessen. De door een te hoge depositie
toegevoegde stikstof wordt in het ecologisch systepgeslagen en komt vervolgens
weer voor de planten beschikbaar. Een kortston@gkele jaren) te hoge depositie heeft
geen directe schadelijke gevolgen, maar wel eeatieggeffect op de lange termijn. Het
omgekeerde geldt ook: een vermindering van de dsposder de KDW heeft ook geen
directe positieve gevolgen omdat de in het systepgeslagen stikstof voor de planten
beschikbaar blijft;

15 Dobben, H.F. van/ Janssen, J.A.M./ Schmidt, AS#ructuur en Functie van Habitattypen: Nadere dksiing
en monitoring in het kader van de Habitatrichtldterra rapport 1529, 2008.
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- naast de KDW ook andere omstandigheden bepalendragr de vraag of een verdere
achteruitgang van de beschermde habitats te vo@hkas) in een belangrijk deel van de
aangewezen gebieden zijn dat met name hydrologmuiségandigheden,;

- soms, in een aantal gebieden, lokaal gedifferemtid®heer mogelijk is, gericht op
verwijdering van stikstof uit het systeem waarddergevolgen van een te hoge depositie
beperkt of ongedaan kunnen worden gemaakt en emiereeachteruitgang van de
biodiversiteit kan worden voorkomen hoewel de déjgosigenlijk te hoog is;

- vaak zowel een vermindering van de depositie als eerbetering van andere
omstandigheden, bijvoorbeeld hydrologische, nogigm een verdere achteruitgang van
de kwaliteit van habitats en soorten in Natura 2§806ieden te voorkomen en een verlies
van biodiversiteit te stoppen. In dergelijke sitegtis een verbetering van hydrologische
of andere condities niet te beschouwen als eeroealie mitigatie van een overschrijding
van de KDW.

- Deze conclusies komen in hoge mate overeen mebdeusies van een door de EU
gehouden 'COST" workshop over dit onderwerp opQ&&i 2009°

187ie:http://www.initrogen.net/fileadmin/user upload/20@8linburgh/supporting documents/COST%20ESF%
20N%20dep%20and%20Natura%202000%20Summary%20forétiz0%20Makers.pdf
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3. De rol van de kritische depositiewaarde vanuit
Europeesrechtelijk perspectief

3.1 Vertrekpunt: de verplichtingen uit art. 6 Halatrichtlijn

Vereenvoudigd gezegd gelden in Natura 2000-gebidaeap grond van de Vogelrichtlijn en
de Habitatrichtlijn worden of zijn aangewezen dueidische verplichtingen. Ten eerste
mogen projecten en plannen met mogelijk signifieaggvolgen voor het gebied alleen onder
de voorwaarden van art. 6 lid 3 en lid 4 Habitatti;m worden toegelaten. Bij dergelijke
projecten en plannen moet een passende beoordelorgen gemaakt waarin wordt
onderzocht of zich, rekening houdend met andere/itgiten en bestaande belastingen,
inderdaad significante effecten kunnen voordoemlalsna een passende beoordeling niet uit
te sluiten, dan kunnen dergelijke projecten enmpanalleen worden toegelaten als zij aan de
voorwaarden van art. 6 lid 4 Habitatrichtlijn vo&do Ten tweede mag in een Natura 2000-
gebied geen (significante) verslechtering van delitert optreden (en, hetgeen hier niet
relevant is, geen significante verstoring van dertem waarvoor het gebied is aangewezen).
Het Hof van Justitie heeft benadrukt dat in bedinos& negatieve gevolgen voor de kwaliteit
van een gebied die worden veroorzaakt door nagkeirbntwikkelingen, door de lidstaten
moeten worden tegengegddrlen derde geldt op grond van art. 6 lid 1 Habithtlijn de
verplichting voor de lidstaten om maatregelen &ffén ten behoeve van de te beschermen
soorten en habitattypen. Deze maatregelen zijn geoight om de habitats en soorten in een
gunstige staat van instandhouding te brengen lodueen.

3.2 De instandhoudingsdoelstellingen in voor stikgevoelige gebieden

Zowel de beoordeling van plannen en projecten opdyvan art. 6 lid 3 als de beoordeling of
sprake is van een (significante) verslechteringyamnd van art. 6 lid 2 wordt gerelateerd aan
de instandhoudingsdoelstellingen. De KDW speelteesll daar een rol, waar de
instandhoudingsdoelstellingen zijn gericht op behob herstel van voor stikstof gevoelige
habitats. Niet alle Natura 2000-gebieden in Nederlaebben instandhoudingsdoelstellingen
voor deze habitats, maar het overgrote deel webigden waarin het bereiken van de
instandhoudingsdoelstellingen onafhankelijk is d@natmosferische belasting, bijvoorbeeld
sommige uitsluitend op grond van de Vogelrichthpmgewezen gebieden, blijven hier verder
buiten beschouwing. Ook gelden de in dit rappotivikkelde gedachten niet voor gebieden
waarin de KDW niet wordt overschreden en beoogde/iteiten ook niet leiden tot een
overschrijding van de KDW.

De instandhoudingsdoelstellingen van voor stikgfefoelige habitats zijn gericht op een
bijdrage van het gebied aan het behoud van de amearkwaliteit van de desbetreffende
habitats in het netwerk of op een verbetering daariiet elk gebied hoeft van meet af aan in
een gunstige staat van instandhouding te verkdranen gunstige staat te worden gebracht.
Als vertrekpunt lijkt het juist dat het voldoendeam aan te geven met welke bijdragen uit

" HvJ EU 20 oktober 2005, C-6/04 (Verenigd Konirkrigibraltar-arrest), rechtsoverweging 34.
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welke gebieden de gunstige staat van instandhowdamgeen soort of habitattype in het
Natura 2000-netwerk worden verzekerd. Volgens defigse Commissie moet een gunstige
staat van instandhouding van de habitattypes eriesom elke lidstaat worden bereikt. Ook
in de uitspraak over het aanwijzingsbesluit Nooettmstzone lijkt de Afdeling
bestuursrechtspraak van deze benadering uit te'8aslij zien echter geen steekhoudende
juridische argumenten voor een dergelijke plichh ¢ lidstaten. Ons inziens verplicht de
Habitatrichtlijn alleen tot het bereiken van eemgjige staat van instandhouding van de
soorten en habitats binnen het Natura 2000-netwerite praktijk zal dit onderscheid tussen
lidstaat en netwerk echter alleen relevant zijniendeen habitattype of soort in een
biogeografische regio in een gunstige staat valamafouding verkeert of indien een lidstaat
met andere lidstaten afspraken treft hoe dattieveerkstelligen'®

Streeft een lidstaat in een bepaald gebied niet @aa gunstige ecologische kwaliteit voor
alle habitats en soorten, bijvoorbeeld omdat dat dare maatregelen zou vereisen, dan moet
deze lidstaat wel actief maatregelen nemen om egtere achteruitgang van de kwaliteit van
het gebied te voorkomen. Bovendien is het beruste®n matige of ongunstige ecologische
kwaliteit van een soort of habitat in een bepaatthigd slechts aanvaardbaar indien kan
worden gemotiveerd hoe uiteindelijk een gunstigatsvan instandhouding van de soort of
habitat in het hele netwerk zal worden bereikt.

3.3 Alleen een significant kwaliteitsverlies verlgu*®

Een volgende vraag is of op grond van art. 6 lid Habitatrichtlijn elke
kwaliteitsverslechtering moet worden voorkomen letkts een kwaliteitsverslechtering die,
gezien de instandhoudingsdoelstellingen in het egebeen significant effect heeft. Is
bijvoorbeeld een kwaliteitsverslechtering van eeabitat verboden en moet deze door de
lidstaat met verboden en actieve maatregelen wordeorkomen als de staat van
instandhouding van een habitat of soort in het ekesfiende gebied ook na de
kwaliteitsverslechtering nog steeds gunstig is?

Als we kijken naar de letter van art. 6 lid 2 Habichtlijn, dan lijkt deze bepaling elke
kwaliteitsverslechtering te verbieden. Art. 6 lidv@rlangt immers dat “de kwaliteit...in de
speciale beschermingzones niet verslechtert ereen gtorende factoren optreden ... voor
zover die factoren, gelet op de doelstellingen @ere richtlijn een significant effect zouden
kunnen hebben.” Had de wetgever alleen kwaliteitdgehteringen met een, gelet op de
doelstellingen van de richtlijn, significant effeatllen verbieden, dan had hij het laatste

'8 ABRVS 16 maart 2011, 200902380/1/R2.

19 Zie nader Backes/Van Veen/Beijen/Freriks/Van deekiGerritsen, Natura 2000 in Nederland, Juridische
ruimte, natuurdoelen en beheerplanprocessen, PBartra011, par. 2.1.

% De vraag of op grond van art. 6 lid 2 iedere,letlsts een significante verslechtering van de keialvan een
habitat of soort in een aangewezen gebied is verods een in het onderhavige onderzoek belangrijke
voorvraag en dient derhalve hier te worden besprokezelfde vraag is echter ook aan de orde gekamnen
beantwoord in een door Backes e.a. in het voogad in opdracht van de Tweede Kamer verricht aratde
(Backes/Van Veen/Beijen/Freriks/Van der Hoek/Gserit, Natura 2000 in Nederland, Juridische ruimte,
natuurdoelen en beheerplanprocessen, PBL, maatt pat. 2.1.2.). De tekst van par. 3.3 is in belgkeymate

uit dat onderzoek overgenomen.
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zinsdeel van art. 6 lid 2 niet aan de storendeofanot moeten relateren, maar ook aan de
verslechtering van de kwaliteit.

De rechtspraak van het Hof van Justitie geeft thaog geen duidelijk antwoord op deze
vraag. In een aantal uitspraken heeft het Hof digst veroordeeld wegens verslechteringen
die in aangewezen (vogelbeschermings)gebieden virgetreden. Deels ging het daarbij om
gevolgen van het uitvoeren van projecten en plarienten onrechte of omdat art. 6 lid 3
Habitatrichtlijn nog niet van toepassing was, rdah een toets conform art. 6 lid 3 waren
onderworperf! In de uitspraak Commissie vs. lerldhden het Poitou-arrést gaat het
daarentegen meer algemeen, tenminste deels los coacrete projecten, om een
onaanvaardbare achteruitgang van de kwaliteit \&an gebied. In het Poitou-arrest is het
enkele feit dat het aantal vogels van een soortrwegaa het gebied was aangewezen
aanzienlijk is afgenomen, voldoende voor een vegorg. Ook in de uitspraak tegen lerland
is het feit dat het areaal venen en heide in egradld gebied substantieel is afgenomen
voldoende voor een veroordeling.

In een arrest van 4 maart 2610vas de vraag aan de orde of ook niet-significante
verslechteringen moeten worden voorkomen uitdrufkelan de orde. Het toepasselijke
Franse recht bepaalde dat menselijke activiteitergelen significante effecten hebben op het
behoud van of herstel in een gunstige staat vadandbhouding van de betrokken habitats en
soorten niet verboden zijn. De Commissie wees iedmak uitdrukkelijk op het verschil
tussen het moeten voorkomen van significante vengien en van alle, dus ook niet-
significante verslechteringen. Het Hof ging echtiet op dit aspect in, maar wees erop dat het
feit dat menselijke activiteiten met niet-signifita effecten niet verboden zijn niet wegneemt
dat het Franse recht tevens bepaalde dat maatnegeleten worden getroffen om (elke)
verslechtering van de natuurlijke habitats en $icgmte storingen te voorkomen. Uiteindelijk
voldeed het Franse recht daarmee dus aan art. B Habitatrichtlijin. Hoewel ook deze
uitspraak niet als bewijs kan dienen bevat ze @uhge aanwijzing voor de aanname dat het
Hof uitgaat van de letterlijke tekst van art. 6 Ziddabitatrichtlijn en daarmee van een verbod
van elke, en dus ook niet-significante verslechtgrDe conclusie van de AG in deze zaak
vinden wij helaas, ook na veelvuldige lezing ercdssie, niet begrijpelijk.

De opvattingen van de Europese Commissie over deaag zijn onduidelijk. In haar
toelichting op art. 6 Habitatrichtlijn uit 2000 HKtede Commissie letterlijk: ‘De juiste
interpretatie van dit artikel is, dat van de lidstawordt verlangd dat zij alle passende acties
ondernemen die redelijkerwijs van hen mogen wongsmvacht om te garanderen dat zich
geen significante verslechtering of verstoring domt.” Het begrip significantie wordt hier
dus niet alleen direct gekoppeld aan verstoringgrmak aan verslechtering. Vervolgens stelt
de Europese Commissie dat, anders dan de lettedevaichtlijn suggereert, ook het begrip
verslechtering (net als verstoring) dient te wordenelateerd aan het doel van de richtlijn.

2L 7oals bijvoorbeeld HvJ EG 2 augustus 1993, C-35%&antofia).
22 HvJ EG 13 juni 2002, C-117/00, ihb. rechtsoverngd? e.v.

% HvJ EG 25 november 1999, C-96/98, rechtsoverwegg

2 HvJ 4 maart 2010, C-241/08, m.n. rechtsoverwe(hg.v.
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Van een verslechtering in de zin van art. 6 li,2aldus de Commissie, alleen sprake indien
de gunstige staat van instandhouding wordt aarngetés haar pleidooi in zaak C-241/08
tegen Frankrij® hamert de Commissie zoals hierboven geschreveremtagen op een
duidelijk verschil tussen het verbod tot versleahte enerzijds en significante verstoring
anderzijds. Elke fysieke achteruitgang van habitatssystematisch verboden”, aldus de
Commissie. Beide stellingnamen wijken ons inzieezemlijk van elkaar af. Het maakt een
duidelijk verschil of de lidstaten elke fysieke siechtering moeten voorkomen of alleen
ontwikkelingen die, het evenredigheidsbeginsel ammaerking en de doelstelling van de
richtlijn in ogenschouw genomen, leiden tot een skwhtering van de staat van
instandhouding van een habitat.

In de Nederlandse en, voor zover ons bekend, Baitdse literatuur wordt niet op deze
belangrijke vraag ingegaan, althans niet met naaigrementen.

Het antwoord op de hier behandelde vraag lijkt me$ name te moeten worden gevonden in
de doelstellingen van de Habitatrichtlijn in hegexheen en art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn in het
bijzonder. Art. 6 lid 2 is er, evenals de overigddn van art. 6, op gericht om bij te dragen
aan een gunstige staat van instandhouding van lm&atsaen soorten in het netwerk Natura
20002" De richtlijn, en (dus) ook art. 6, beogen nieteeichteruitgang van de natuur in de
aangewezen gebieden zonder meer te voorkomen. éfgeligk strenge strekking van art. 6
lid 2 zou ook tot weinig navolgbare en onrealidtseisen leiden. Indien immers de kwaliteit
van de natuur in een bepaald gebied door mendsijidelen of door natuurlijke oorzaken
toeneemt, zou een verplichting tot voorkoming vike elenkbare verslechtering deze betere
natuurtoestand voor alle tijden als verplicht tadt@aven toestand manifesteren. De lidstaten
zouden dan, ook als de natuur door natuurlijke alggm in een van de komende jaren weer
achteruit gaat, ervoor moeten zorgen, dat de og er@ment maximaal bereikte kwaliteit
altijd behouden blijft. De Habitatrichtlijn beoogthter niet een optimale kwaliteit van de
natuur na te streven.

Bij de interpretatie van art. 6 lid 2 speelt daastade te hanteren peildatum een interessante
rol. Het is namelijk de vraag of een tussentijdssrbetering van een gebied weer
“opgesoupeerd” mag worden zonder dat sprake isseanverslechtering in de zin van art. 6
lid 2 Habitatrichtlijin. Hoewel de vraag wanneer derplichtingen uit art. 6 lid 2
Habitatrichtlijn ingaan op grond van de richtlijrelz en de jurisprudentie van het Hof
duidelijk is?® moet daarvan worden onderscheiden de vraag opewekstand (op welk
peildatum) deze verplichtingen vervolgens betregkitebben. Ons inziens zou hierbij een
onderscheid moeten worden gemaakt tussen hahitasoeten in gebieden waar ten tijde van
de aanwijzing (Vogelrichtlijingebieden) of ten tijdan de plaatsing op de communautaire lijst
(Habitatrichtlijngebieden) de instandhoudingsdadlistgen voor de te beschermen habitats

% Europese Commissie, Beheer van Natura 2000-gehiede. 3.2, en 3.3.

% HvJ EG 4 maart 2010, C-241/08 rechtsoverweging.4

27 0.a. Europese Commissie, Beheer van Natura 200i@dgn, par. 1.1.

% HyJ EG 14 januari 2010, C-226/08, AB 2010, 68 @durg-arrest) en paragraaf 2.7.2.2 in Backes/Van
Veen/Beijen/Freriks/Van der Hoek/Gerritsen, Nat@@00 in Nederland, Juridische ruimte, natuurdoealen
beheerplanprocessen, PBL, 2011.
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en soorten al worden gehaald en de gebieden waaietihet geval is. Dit onderscheid wordt
door de Europese Commissie ook gemaakt in haarréi&imdy uit 2000 over art. 6
Habitatrichtlijn?® Voor de eerste groep lijkt, gezien de doelstedimgvan de richtlijn,
aanvaardbaar dat een nog verdergaande verbetemmgde kwaliteit van de habitats en
soorten die is ingetreden nadat een gebied ontes Biabitatrichtlijn is komen te vallen, niet
zonder meer voor altijd gehandhaafd hoeft te wardkor de tweede groep van gebieden,
waarin de habitats en soorten dus ten tijde vanadewijzing of plaatsing op de
communautaire lijst niet verkeerden in een gunssigat van instandhouding, is het met de
doelstellingen van de Habitatrichtlijn moeilijk egrigbaar indien een na het intreden van de
rechtsgevolgen van art. 6 Habitatrichtlijn bereikégbetering richting een gunstige staat van
instandhouding weer verloren zou mogen gaan zoddesprake is van een verslechtering
van de kwaliteit van de habitats. Een terugval gan, gerelateerd aan het gebied, gunstige
staat van instandhouding van een habitat naar egangtige lijkt grammaticaal toch niet
anders te kunnen worden gekwalificeerd dan eeneahitering van de kwaliteit van een
habitat. Als de Europese wetgever het anders haoelek en door art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn
uitsluitend de kwaliteit op het moment van heteden van de rechtsgevolgen van deze
bepaling had willen beschermen, dan had hij dati@gper geregeld, respectievelijk moeten
regelen omdat een dergelijk beperkte strekking dere bepaling te sterk afwijkt van een
grammaticaal meer voor de hand liggende ruimererpnétatie. Wij komen dus tot de
conclusie dat art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn ten reia bij habitats en soorten die ten tijde van het
van kracht worden van deze bepaling zich niet mgenstige staat van instandhouding in het
desbetreffende gebied bevonden ook betrekking logefeen sinds het intreden van deze
rechtsgevolgen verbeterde toestand.

Een ander belangrijk argument voor de opvattingnuett de term ‘verslechtering’ in art. 6 lid
2 alleen significante verslechtering bedoeld wokdiy ons inziens worden gevonden in de
relatie tussen art. 6 lid 2 en art. 6 lid 3 Halithtlijn. Het Hof van Justitie heeft er in het
Kokkelvisserij-arrest (terecht) op gewezen dat &édiben van art. 6 complementair Zijn.
Het beschermingsniveau dat beide voorschriften é&edg bieden, is hetzelfde. Art. 6 lid 3 is
ten opzichte van art. 6 lid 2 een lex specialisrvoekomstige plannen en projecten, terwijl
art. 6 lid 2 een voortdurende verplichting betk# bijvoorbeeld ook blijft gelden nadat een
plan of project na toetsing conform art. 6 lid 3aggelaten. Indien de eisen uit art. 6 lid 2
Habitatrichtlijn strenger zouden zijn dan die uit & lid 3, zouden projecten die op grond van
art. 6 lid 3 zijn toegelaten stelselmatig na rediesgedeeltelijk moeten worden teruggedraaid
of aangepast. Nu art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn atkeplannen en projecten met mogelijkerwijs
significante gevolgen aan een passende beoordefidgrwerpt en projecten die wel enige,
maar niet significante gevolgen kunnen hebben aoider passende beoordeling toelaatbaar
zijn, kan de verplichting uit art. 6 lid 2 Habitatntlijn ook slechts betrekking hebben op
significante gevolgen.

29 Europese Commissie, Beheer van Natura 2000-gehi@0e0, par. 3.5.
%HvJ EG 7 september 2004, C-127/02, rechtsoverwed®g.v.
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Wij concluderen derhalve dat art. 6 lid 2 Habititiijn niet elke achteruitgang van de
kwaliteit van een gebied verbiedt, maar slechts ageruitgang welke in het licht van de
doelstellingen van de richtlijn en gerelateerd daninstandhoudingsdoelstellingen die voor
het gebied zijn vastgesteld, significant is. Dgagaiat het om een verslechtering die een
gevaar van een aantasting van de staat van instadilig van een gebied met zich brengt of
tot gevolg heeft dat de kansen tot herstel in aamstige staat van instandhouding kunnen
dalen. Zijn de ecologische condities gunstig eraneert een verslechtering van de kwaliteit,
bijvoorbeeld een afname van het aantal speciets as deze gunstige ecologische condities
(de voor behoud op lange termijn nodige specifigkectuur en functies zijn en blijven in het
gebied gunstig, en de bijdrage van het gebied aajudstige staat van instandhouding van de
habitats en soorten in het netwerk blijft staba)neemt ook de oppervlakte van de habitat
ten opzichte van het tijdstip van het van krachtdea van de verplichting uit art. 6 lid 2
Habitatrichtlijn niet af, dan is ons inziens gepnagke van een verslechtering van de kwaliteit
in de zin van art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn. Hetfok geldt indien de ecologische condities in
een gebied niet gunstig zijn, door de verslechgeeichter ook niet minder gunstig worden en
de kansen op herstel door de verslechtering niebtimelerd worden. Dat zal echter niet vaak
het geval zijn, omdat bij ongunstige ecologischediiies in een gebied een verslechtering al
gauw zal leiden tot een verdere achteruitgang eaeadlogische condities van een gebied en
ook tot een vermindering van zijn bijJdrage aan destige staat van instandhouding van de
desbetreffende habitattypes en soorten. Bij eemsolkigjding van de KDW kan zich deze
situatie in beginsel ook niet voordoen. Bij eenrsghrijding van de KDW vindt immers een
steeds verder groeiende ophoping van de aanwezide aieuw toegevoegde stikstof plaats.
Teveel stikstof heeft in beginsel negatieve effeaip het ecosysteem en de biodiversiteit en
de opgehoopte stikstof verdwijnt nauwelijks vanzetfhet systeem. Elke verdere ophoping
(dus elke verdere depositie boven de KDW) heeft dak in beginsel tot gevolg dat de
kansen om verdere achteruitgang te stoppen en genwe slaan naar een gunstige staat van
instandhouding verder verslechteren. Is sprakesesimnegatieve verandering van de kwaliteit
van een gebied, dan heeft de lidstaat, respedfleveiegene die binnen de lidstaat
verantwoordelijk is voor het beheer van het gebitdbewijslast dat deze verslechtering niet
mogelijk leidt tot een minder gunstige staat vastandhouding en dus geen verslechtering is
in de zin van art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn.

Ook met betrekking tot deze fundamentele vraag raarverplichtingen die uit de
Habitatrichtlijn voortvloeien, wijzen wij nogmaatsp het feit dat onze hier ontwikkelde en
beargumenteerde opvatting (nog) geen gemeengoed rset zeker is of een nationale of
Europese rechter uiteindelijk in gelijke zin zatadeen.

3.4 Consequenties van een te hoge depositiewaaode de verplichtingen uit
art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn

Vertrekpunt is het feit dat bij een te grote ovhrgding van de KDW een verdere ophoping
van stikstof in de natuur plaatsvindt en, zondgrijpen, negatieve effecten op de vegetatie
en de biodiversiteit het gevolg zijn. Indien de KDMgrdt overschreden moeten op grond van
art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn dus maatregelen wardgenomen om een achteruitgang van de
kwaliteit van het gebied te voorkomen. Zoals ui8dijkt, zijn in sommige situaties herstel-
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en beheermaatregelen mogelijk die het negatieeetefin een tijdelijk nog te hoge depositie
ongedaan kunnen maken. Indien dergelijke maatregalegelijk zijn en genomen worden,
voldoet Nederland daarmee aan zijn verplichtingean 6 lid 2 Habitatrichtlijn. Opgemerkt
moet wel worden dat bijvoorbeeld hydrologische tednsaatregelen vaak onafhankelijk van
de schade veroorzaakt door een te hoge deposiistikstof nodig zijn om uiteindelijk een
gunstige staat van instandhouding te kunnen berelkeveel gebieden zijn de hydrologische
omstandigheden slecht en veroorzaken zij een laitsherlies en is bovendien de depositie te
hoog. Er kunnen zich dan verschillende situatie®rdomen. Een verbetering van de
hydrologische condities kan dan tot gevolg hebletrdd kwaliteit minder snel achteruitgaat.
Als daardoor de door te hoge depositie veroorza&htaliteitsvermindering niet wordt
gestopt zijn hydrologische maatregelen niet voldeeom het kwaliteitsverlies door te hoge
depositie te voorkomen en voldoet de lidstaat et zijn verplichtingen uit art. 6 lid 2 indien
de depositie niet (voldoende) afneemt. De ecolbgiseinst van hydrologische maatregelen
of andere beheersmaatregelen kan in bepaalde isstuathter ook zo groot zijn dat de
kwaliteit van het gebied als geheel, ondanks detsolrijdende verslechtering op grond van
de te hoge stikstofdepositie, niet afneemt en wllzelfs verbetert. Dan voldoet de lidstaat,
ondanks de schade die de te hoge depositie nogisste@ gevolg heeft, aan zijn
verplichtingen uit art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn.

Hierbij moeten wel twee kanttekeningen geplaatstden. De verplichtingen uit art. 6 lid 2
Habitatrichtlijn zijn ten eerste gerelateerd aanpdédatum waarop deze verplichtingen zijn
ingegaan. Het gaat er dus niet slechts om iedageifisante) verslechtering ten opzichte van
de tegenwoordige toestand te voorkomen, maar ie(&gmificante) verslechtering ten
opzichte van het moment van aanwijzing als vogelw@sningszone, respectievelijk ten
opzichte van opname van een gebied op de commungalijs&t. Ten tweede kan, ook al wordt
voldaan aan art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn, een \efting om de stikstofdepositie terug te
dringen voortvloeien uit art. 6 lid 1 Habitatrigfrtlindien dat nodig is om een gunstige staat
van instandhouding van de habitats en soorten innbewverk te bereiken. Daarbij dient
rekening te worden gehouden met enerzijds de fipaalde) termijn van deze verplichting
en anderzijds het feit dat de gevolgen van eemaénaan de depositie zich slechts op langere
termijn voordoen.

3.5 De grenzen van wat op grond van art. 6 lid 2batrichtlijn kan worden
geéist

Verwacht is dat de som van alle generieke beleids®mgelen tot 2020 een gemiddelde
reductie van de depositie van ongeveer 235 mohgpetare tot gevolg zal hebben. Daarmee
zijn de overschrijdingen van de KDW niet verdwener@ar nemen deze af van bijna 70%
naar zo’n 60% in 203¥- Door aanvullend beleid is, met een inzet van 1@jbem euro per
jaar, een nog verdere reductie met zo’n 105 mohgetare mogelijR? Ook daarmee zal de

3l Koelemeijer, R. e.a. 2010, p. 43 e.v.

32 Het voorlopige programma stikstof, waarin andezs th de studie van Koelemeijer c.s. is gerekentieen
hoge economische groei, gaat uit van een mogedifk@me van gemiddeld 243 mol per hectare op N2008-
gebieden.
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KDW nog lang niet in alle gebieden worden bereiikteen deel van de gebieden waarin met
het generieke en ook het aanvullende beleid desitepdoch nog te hoog blijft, kan een
verdere achteruitgang van de kwaliteit worden voor&n door herstelmaatregelen en een
optimaal beheer. Uiteindelijk blijft er echter eestegorie gebieden over waarin de kwaliteit
verder achteruit zal gaan omdat de depositie teghagft en onvoldoende herstel- en
beheermaatregelen mogelijk zijn. De vraag is of éMieathd met betrekking tot die gebieden
haar verplichtingen uit art. 6 lid 2 Habitatricrtlischendt. Als zo’n schending moet worden
aangenomen kan, althans in theorie, een ingebedkegsprocedure volgen en kan
Nederland op grond van art. 258 EU-WerkingsverdkyEU) worden veroordeeld. Nu de
depositie ook na een dergelijke veroordeling teghzal blijven, zou daarna een procedure op
grond van art. 260 VWEU kunnen volgen waarin Nexetleen boete krijgt opgelegd wegens
het niet voldoen aan de eerdere uitspraak van loét HDe waarschijnlijkheid van een
dergelijk scenario is niet goed in te schatten. rBiaalient enerzijds rekening te worden
gehouden met het feit dat aanzienlijke overschmgjdn van de stikstofdeposities in een aantal
Europese landen, maar lang niet in alle lidstatearkomen. Anderzijds dient bedacht te
worden dat Nederland, zoals hierna nog zal blijkelmoofdstuk 5, vergeleken met andere
landen met een te hoge depositie een zeer voontvareleid tot het terugdringen van de
overschrijdingen van de KDW’s voert en ten minstebepaalde opzichten internationaal
voorop loopt.

De vraag is daarbij ook of de verplichtingen uit. & lid 2 Habitatrichtlijn niet begrensd
worden door hetgeen redelijkerwijs van een lidskast worden geéist. De verplichtingen uit
art. 6 lid 2 Habitatrichtlijin om significante kwaditsverslechtering of verstoring te
voorkomen zijn niet onbegrensd. Ten eerste kan métonmogelijke worden geéist. Een
duidelijk voorbeeld zijn dienaangaande niet vooraere natuurrampen (grote branden,
overstromingen) en sommige gevolgen van de klimaatverandering. eds soort ten
behoeve waarvan het gebied toentertijd is aangewszl 300 km naar het noorden begeeft
en het om een gebied gaat dat aan de zuidrandevaore is gelegen waarin de soort ten tijde
van de aanwijzing voorkwarf,dan zal daar weinig aan te doen zijn. Dat wil echtiet
zeggen dat mogelijke negatieve gevolgen van klivesahdering voor beschermde gebieden
in het geheel niet kunnen, en dus ook in beginskrz moeten worden tegengegdarEen
vermindering van de druk op het gebied door aamp@ssn het bestaand gebruik, in het
bijzonder agrarisch gebruik, een vergroting van ammgewezen gebied of een bufferzone of
bepaalde actieve beheersmaatregelen kunnen vaakatiawwg gevolgen van

% Europese Commissie, Beheer van Natura 2000, Br2@ee, p. 21.

% Voorspeld wordt dat een toename van de temperatetirl graad voor vele soorten en habitats zagtetdt
een verschuiving van hun leefgebied met ongeve@k&din noordelijke richting, zie bijvoorbeeld Hamild e.a.,
Der Klimawandel als Herausforderung fir die Landdtdplanung, 2008, p. 37 e.v.; Méckel, St./ Kéck,, W
Naturschutzrecht im Zeiten des Klimawandels, NuBX®. 318. Zie nader ook hoofdstuk 2.

% Zie hierover onder meer Méckel, St./ Kéck, W., ifathutzrecht im Zeiten des Klimawandels, NuR 2009,
p.318 e.v.; Hendler, R./ Rédder, D./ Veith, M., ibdlisierung des Schutzgebietsneetzes Natura 2@0@em
Hintergrund des Klimawandels, NuR 2010, p. 685 ervCliquet, A./ Backes, Ch.W./ Harris, J./ Howsdn,
Adaptation to climat change — Legal challengegpfotected areas, Utrecht Law Review 2009, p. 168 e.
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klimaatverandering of andere natuurlijke oorzakegemlaan maken. Dergelijke maatregelen
moeten in beginsel ook genomen word&n.

Voorts worden de verplichtingen uit art. 6 lid 2 Bitatrichtlijn begrensd door het
proportionaliteitsvereist&. Dit algemene beginsel van het recht van de Eumpése is
gecodificeerd in art. 5 lid 1 en lid 4 VEU en vaepassing op al het handelen van de EU, dus
ook op de uit richtljnen voor lidstaten voortvleade verplichtinge® Evident
disproportionele maatregelen worden door het Elbitraet geéist. Indien de depositie met
generiek beleid en met het aanvullend beleid toB02@iet ver genoeg kan worden
teruggedrongen en onvoldoende herstel- en behegagaken mogelijk zijn, is verdedigbaar
dat gesproken kan worden van een onmogelijke opgdveen opgave die slechts door
volstrekt disproportionele maatregelen zou kunnerden vervuld.

De rechtspraak van het Hof van Justitie met beingktot diverse resultaatsverplichtingen uit
verschillende richtlijnen, bijvoorbeeld milieukwigitseisen, toont echter aan dat niet gauw
kan worden gesproken van onmogelijkheid of disprimaele eisen. Dat onvoldoende
personele of financiéle middelen ter beschikkirgastof stonden om maatregelen te nemen
die op zich mogelijk zijn teneinde kwaliteitsvedige voorkomen of dat de gelden binnen een
voor natuurbescherming voorziene begrotingsposemvaitgeput, zal het Hof van Justitie
bijvoorbeeld niet aanvaarden. Bij een resultaafiaiting is het cruciaal dat het te bereiken
resultaat binnen een gestelde termijn daadwerkgigkaald wordt. Het feit dat het om
resultaatsverplichtingen gaat betekent dat dedlidstzich niet “enkel moeten inspannen om
alle mogelijke maatregelen te nemen”, maar daterijjoor moeten zorgen dat zij binnen de
gestelde termijn ook daadwerkelijk [aan de verpiid] voldoen®®. Het Hof van Justitie
heeft een beroep op onmogelijkheid of op het fait eéen lidstaat alles gedaan had wat
redelijkerwijs mogelijk was nog nooit aanva&rd Juridische, politieke, financiéle of
praktische moeilijkheden die de nakoming meebreipgtals rechtvaardiging om niet aan een
resultaatverplichting te voldoen tot nu toe dodrHef steevast afgewez€nWeliswaar geldt
geen termijn waarop een gunstige staat van instarttihg moet worden bereikt, maar hier
gaat het ook om het voorkomen van een verdere radiging van de kwaliteit van het
gebied. Onafhankelijk van de vraag of en wannednstkandhoudingsdoelstellingen van een
gebied worden bereikt of sprake is van een gunstig@ van instandhouding van de habitats
en soorten in het gebied geldt immers als “bottiom@’ lvan de uit art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn
voortvloeiende verplichtingen dat geen verdere iBggmte achteruitgang van de kwaliteit
van habitats in de gebieden mag plaatsvinden. Degdichting geldt ten allen tijde en is

% Aldus ook Méckel, St./ Kéck, W., NaturschutzreahZeiten des Klimawandels, NuR 2009, p. 321.

3" Europese Commissie, Beheer van Natura 2000, Br2@ee, p. 22.

% Jans J.H. e.a., Europeanisation of Public Law,nfBgen 2007, p. 148 e.v.; Iven, K., Schutz nattidic
Lebensrdume und Gemeinschaftsrecht, NuUR 1996,&. 37

% Zie bijvoorbeeld: HvJ EG 19 maart 2002, C-268/00rimissie v Nederland).

0 Zie bijv. HvJ EG 18 juni 2002, C-60/01 (CommisBienkrijk) of HvJ EG 14 november 2002, C-316/00
(Commissie/lerland) waarin een beroep van eenaédsille redelijkerwijs mogelijke maatregelen geeante
hebben van de hand werd gewezen omdat het voorgeschresultaat niet was bereikt. Zie ook HvJ Ef@li2
2002, C-499/99 (steunverlening Spanje), HvJ EG &R2005, C-415/03 (steunverlening Griekenland).

1 Zie bijvoorbeeld C-94/87 Commissie v Duitsland §2900175, HvJ EG 2 juli 2002, C-499/99 Commissie v
Spanje [2002] 1-06031 en HvJ EG 12 mei 2005, C-d3%ommissie v Griekenland [2005] I- 03875.
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ingegaan op 10 juni 1994 voor de toen aangewezeellweschermingsgebieden en op 7
december 2004 voor de Habitatrichtlijngebieden daren opgenomen in de toen
gepubliceerde lijst van in de Atlantische regio &amwijzen gebieden. De lidstaten kunnen
zich in zoverre niet beroepen op het feit dat adtkjn geen termijnen noemt voor het
bereiken van de instandhoudingsdoelstellingen.

Een andere beperking van art. 6 lid 2 Habitatmchtivordt gegeven door art. 2 lid 3
Habitatrichtlijn. Bij het nemen van maatregelen gg@ond van de Habitatrichtlijn wordt
volgens laatstgenoemd artikellid rekening gehoudeh de vereisten op economisch, sociaal
en cultureel gebied, en met de regionale en lokglonderheden. Hoe deze beperking
precies moet worden geinterpreteerd is vooralsmaiyidelijk. Noch de handreiking van de
Europese Commissie over artikel 6, noch de jurdgntie van het Europese Hof gaat hier
gedetailleerd op in. Ons inziens kan een parallefden getrokken met de nationale
jurisprudentie  inzake de aanwijzingsbesluiten.Bij het formuleren van de
instandhoudingsdoelstellingen van de verschilleNd¢ura 2000-gebieden heeft Nederland
het uitgangspunt ‘haalbaar en betaalbaar’ gehahtdéerde uitspraken is uitgelegd dat dit
inhoudt dat ook economische overwegingen een rajemcspelen bij het bepalen van de
instandhoudingsdoelstellingen. De minister beZieteerst in welke gebieden een eventuele
herstelopgave het eenvoudigst kan worden gereadisérdien blijkt dat de som van de
verschillende gebiedsdoelstellingen niet kan leid¢mealisatie van de landelijke doelstelling
en derhalve niet kan leiden tot een gunstige staatinstandhouding op landelijk niveau,
vindt een terugkoppeling plaats. Bij deze terugledipg wordt nogmaals de haalbaarheid van
de verschillende gebiedsdoelen bezien, waarbij ih sladium ecologische criteria
doorslaggevend zijn. Alleen indien op basis vanagische criteria blijkt dat herstel van het
habitattype of de soort, gelet op de feitelijke tandigheden, niet haalbaar is, wordt de
landelijke doelstelling bijgesteld. Indien uitgaandan ecologische criteria blijkt dat herstel
wel haalbaar is, vindt een herformulering van dbiepisdoelen plaats, zodat de landelijke
doelstelling en daarmee de landelijke gunstiget staa instandhouding kan worden bereikt.
De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad vate &@n zich vinden in deze aanpak,
welke ons inziens ook kan worden gehanteerd bijtiedlen van passende maatregelen op
grond van art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn. De vaneitonomisch, sociaal en/of cultureel oogpunt
eenvoudigst te nemen maatregelen worden als eetsoffgn. Blijkt echter dat deze
maatregelen onvoldoende zijn om de kwaliteitsvehgkring te voorkomen, dan zullen meer
maatregelen getroffen moeten worden. Een kwalteitdechtering en significante verstoring
moet uiteindelijk uitgesloten zijn en kan niet gdwaardigd door een beroep op
economische, sociale en/of culturele aspecten.

Duidelijk moge wel zijn dat voor gebieden waarirkanet het nemen van alle redelijkerwijs
mogelijke beheer- en herstelmaatregelen de KDWOBOZhog wordt overschreden en voorts
een dergelijke overschrijding ook leidt tot eendeze achteruitgang van de kwaliteit van de
habitats en tot een verder verlies van soortenn geetwikkelruimte” zal kunnen worden

“2 ABRVS 16 maart 2011, 200902380/1/R2, aanwijzingklie Natura 2000-gebied Noordzeekustzone. In
andere uitspraken over aanwijzingsbesluiten op 4&rth2011 wordt verwezen naar deze uitspraak.

36



geboden. Dat geldt, indien een achteruitgang vakwasiteit dus niet door maatregelen kan
worden voorkomen, ook voor situaties waarin eeremtd lijn van de depositie wordt
gerealiseerd. Het (gedeeltelijk) opsouperen vanveglaging van de depositie, die nodig is
om de achteruitgang van de kwaliteit te beperkergr chieuwe ontwikkelingen die een
verhoging van de depositie, ook een (relatievehaging binnen een uiteindelijk dalende lijn,
tot gevolg hebben en dus een verdere achteruitgewgrkstelligen, lijkt ons voor deze groep
van gebieden in strijd te zijn met de verplichtingdt art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn. Anders
gezegd: een beroep op onmogelijkheid of op het hadven te nemen van volstrekt
disproportionele maatregelen zal worden gefrusiréedien gelijktijdig activiteiten worden
toegestaan die voor een verdere verslechteringledwaliteit van een gebied zorgen.

3.6 Art. 6 lid 3 en lid 4 en saldering

Bij de beoordeling van nieuwe projecten en plangeldt dat deze, in cumulatie met andere
projecten en plannen en samen met de bestaandsiesitniet tot significant negatieve
gevolgen mogen leiden. Het Hof heeft, in het kaglan de toepassing van art. 16
Habitatrichtlijn (soortenbescherming), uitdrukkielgeoordeeld dat een activiteit niet pas kan
worden toegelaten indien de staat van instandhguidiren gebied gunstig ¥ 0Ons inziens
geldt dezelfde redenering ook in het kader van @rtdabitatrichtlijn. Is de staat van
instandhouding niet gunstig, dan heeft een aciivéien mogelijk significant effect indien de
activiteit het bereiken van een gunstige staat imatandhouding bemoeilijkt of onmogelijk
maakt. Projecten en plannen die niet leiden totveedere toename van de depositie omdat in
samenhang met een bepaalde emissiebron een anuissgebron daalt en de totale depositie
dus niet wordt verhoogd of zelfs achteruit gaatkemahet bereiken van een gunstige staat van
instandhouding, respectievelijk het verzekeren danbijdrage van het gebied aan een
gunstige staat van instandhouding van de deshatiadf habitat of soort, niet moeilijker of
onmogelijk dan het was zonder een dergelijk proj&m stikstofemissie van dergelijke
projecten heeft dus, voor wat betreft de beoordelin het kader van art. 6 lid 3
Habitatrichtlijn, geen significant effect en kamdanks de overschrijding van de KDW in het
gebied, worden toegelaten. Ecologisch gezien ddagmissie en de daardoor veroorzaakte
depositie van een dergelijk project, als de KDWhat gebied nog wordt overschreden en er
geen beheer- of herstelmaatregelen worden genoneneen verdere verslechtering
verhinderen, echter nog wel bij aan een (signitepmerslechtering in het gebied. Er zullen
daarom ook maatregelen genomen moeten worden atepesitie in haar totaliteit omlaag te
krijgen of anderszins de gevolgen van de te hogmgsige te voorkomen teneinde een
verslechtering op grond van artikel 6 lid 2 te Jamnen en overeenkomstig 6 lid 1 — ingeval
van een herstelopgave voor het gebied — herstekaleseren. Juridisch resulteert dit dus in
de, wellicht wat vreemd overkomende, situatie dat project in het kader van art. 6 lid 3
Habitatrichtlijn als niet significant moet wordemrgemerkt, terwijl de depositie van dit
project, samen met de overige depositie, wel bajgraan een verdere verslechtering en deze
dus een significant negatieve invioed heeft opndéandhoudingsdoelstellingen. Dat mogelijk
bevreemdende resultaat is echter een consequemti@et verschil tussen de verplichtingen

“3HvJ EG 14 juli 2007, C-342/05 (Finse wolven), AB0Z, 318 (m.nt. Backes), ro. 29.
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uit art. 6 lid 3 en art. 6 lid 2 Habitatrichtlijin het kader van art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn (en
ook in het kader van nationale vergunningenprocesinoals op grond van de Wet algemene
bepalingen omgevingsrecht) wordt uitsluitend beeeld of een bepaald project een
bijkomende,verdere negatieve invioed op het milieu heeft ten opzichd@ de bestaande
situatie. Als een project dat niet heeft omdat amenhang met de toelating van een
emissiebron op de ene plek een emissiebron op meerea plek wordt verminderd, dan is
geen sprake van een dergelijke verdere negatieleeth Op de samenhang tussen de
verplichtingen uit art. 6 lid 3 en art. 6 lid 2 Htabrichtlijn gaan wij hierna nog nader in. De
hier nu nog te beantwoorden vraag is of de Hamstdtijn zich ertegen verzet dat meerdere
activiteiten (toename van een bepaalde emissiebmoafname van een andere emissiebron)
door salderin§’ voor de beoordeling in het kader van art. 6 lidH&bitatrichtlijn in
samenhang mogen worden beschouwd.

Men zou kunnen beargumenteren dat art. 6 lid 3 thlwhtlijn een beoordeling van iedere
activiteit op zich vereist en salderingsmaatregelen compenserende maatregelen moeten
worden beschouwd die pas aan de orde zijn als @e#iteit, die op zich mogelijk significant
negatieve gevolgen heetft, bij afwezigheid van adieven om dwingende redenen van groot
openbaar belang kan worden toegelaten. Wij menbkteredat dit niet het geval is. Immers,
als in samenhang met een beoogde uitbreiding estadrele activiteit wordt gewijzigd met
als gevolg dat de emissie en dientengevolge ocled®rzaakte depositie op een en hetzelfde
gebied in totaal niet toenemen, dan vindt feitdlijlhet geheel geen ingreep pla&tsiet gaat

er dan niet om de gevolgen die in het gebied zjpgetreden door een activiteit weer
ongedaan te maken. In een dergelijk geval wordh gegere depositie veroorzaakt en treden
dus in het geheel geen gevolgen op. Een voor stigstvoelige plant in het gebied wordt niet
aan een hogere depositie blootgesteld en “merld”inllnet geheel niet dat de ene veehouderij
nabij het gebied is uitgebreid en een andere in emhtstreeks verband daarmee is
gekrompen of de emissie daarvan op andere wijpsdrbeeld door technische maatregelen,
is afgenomen. Daarom zijn dergelijke salderinges iogiens te beschouwen als mitigatie en
niet als compensatie en kan door saldering worderekerd dat geen significante gevolgen
van een bepaalde activiteit (bijvoorbeeld de uithng van een veehouderij of de aanleg van
een weg) te verwachten zijn. De Afdeling bestuwtstspraak van de Raad van State heeft
onlangs op dezelfde manier geoordé@ld.

“ Wij begrijpen het begrip “saldering” dus in zijorspronkelijke betekenis en daarmee minder ruim dian
begrip wordt ingevuld in de nota “Verrekenen vafeeten” afkomstig van de “juridische adviesgroeptuxa
2000 (JAN) van 6 mei 2010. In deze nota wordt orsdddering ook begrepen het verrekenen van deteffec
van het verhogen van de veerkracht van een gelwed lseheermaatregelen met de effecten van bijvetabe
een hogere depositie. Dat is kwalitatief echtes @atders dan een situatie waarin in het geheel gedmoging
van een depositie plaatsvindt doordat projecteriadieen verhoging leiden worden verrekend metgaten die
tot een verlaging leiden. Wij achten de (te) ruimaullling van het begrip “saldering” in de genoegndota niet
verhelderend en daarom ook niet wenselijk. In paa@g4.2 van dit rapport wordt hier gedetailleerder
ingegaan.

> Dit is ook de redenering achter artikel 19kd Nbwet

% ABRVS 16 maart 2011, 200909282/1/R2, veehoudegmpenland-West en ABRvS 23 maart 2011,
200906485/1/R3, wijzigingsplan te Gassel.
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De toelaatbaarheid van saldering - met als geslatgeen project dat leidt tot een toename
van de emissie en depositie met zekerheid niet lEt aantasting van de natuurlijke
kenmerken — is echter wel aan een aantal voorwaayeleonden. Een eerste aandachtspunt is
dat saldering alleen mogelijk is als deze betrakkieeft op emissies die gevolgen hebben
voor dezelfde natuurwaarden. Negatieve gevolgem gea bepaald habitattype kunnen niet
verrekend worden met positieve gevolgen voor eelemhabitattype of een andere soort. Bij
de saldering van verschillende stikstofemissiedaisgeen aandachtspunt. Het gaat immers
om het verrekenen van emissies van dezelfde stof.

Een tweede aandachtspunt is dat duidelijk mogedajnsaldering alleen mogelijk is als de
voorgenomen uitbreiding van de emissie en de tdesath vermindering van de emissie
betrekking hebben op hetzelfde Natura 2000-gel8ésthts dan kan immers de voorwaarde
worden vervuld dat de depositie op het betrokkdregkniet verslechtert. Het is daarentegen
niet zo dat op geen enkele plek in een gebied eemoging van de depositiewaarde mag
optreden. Ten eerste gaat het om het effect opode stikstof gevoelige delen van een
gebied. Niet elk deel van een aangewezen gebiaabisstikstof gevoelig. Een verhoging van
de depositie op een niet voor stikstof gevoelid gag een gebied leidt niet tot een significant
gevolg en tast de natuurlijke kenmerken niet aamdeksom kan een verhoging op een wel
voor stikstof gevoelige habitat in een gebied mietden verrekend met de verlaging van de
depositie op een niet voor stikstof gevoelig gebieeh tweede gaat het om het behalen van
de instandhoudingsdoelstellingen in een aangewegmdred. Dat doel kan in sommige
gevallen worden bereikt hoewel de depositie op eepaald voor stikstof gevoelig
gebiedsdeel toeneemt, maar de depositie op eemrr ande stikstof gevoelig gebiedsdeel
afneemt. Het kan dan zijn dat het project als geheelusief de salderingsmaatregel, een
positief effect op de instandhoudingsdoelstellimg \et gebied als geheel heéfbat doet
zich bijvoorbeeld voor als de toename van de dépoplaatsvindt op een weliswaar voor
stikstof gevoelig, maar ecologisch toch minder begigk deel van het gebied, terwijl de
depositie afneemt op een ecologisch bijzonder ejjinkerndeel van het gebied. Ook dan
heeft de saldering ons inziens tot gevolg dat &Bgamt negatieve effecten op (de
instandhoudingsdoelstellingen van) het gebied dirisaat kunnen worden uitgesloten en een
verdere passende beoordeling niet is vereist. Bafgeist dus maatwerk.

Een derde aandachtspunt is dat het ook volstréder zn juridisch gewaarborgd moet zijn dat
de verlaging van de emissie en depositie daadwgrkahatsvindt. Dat betekent dat de
verlaging in beginsel minstens gelijktijdig of eerdmoet worden bewerkstelligd dan de
verhoging. In uitzonderingsgevallen zal beargumendtekunnen worden dat ook een zeer
tijdelijke verhoging van de depositie als gevolgveet in de tijd eerder realiseren van de
uitbreiding voordat de vermindering van het aadtaten of de vermindering van de emissie
door technische maatregelen heeft plaatsgevondérzekerheid geen significante effecten
zal hebben. Dat zal echter ecologisch slechts meldeonderbouwen zijn. Immers, als de
KDW wordt overschreden betekent een verdere toenmanmede depositie dat nog meer

47 Aldus ook de nota “Verrekenen van effecten” afkbgnsan de “juridische adviesgroep Natura 2000 (JAN
van 6 mei 2010, p. 16 e.v. (waarbij zoals gezeggeoperkt moet worden dat daarin een ruimer begrip va
“saldering” wordt gehanteerd).
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stikstof wordt opgehoopt en dus de kansen tot éledt een einde aan de verslechtering
afnemen omdat de opgehoopte stikstof eerst weet mosden afgebouwd. Denkbaar is

echter dat bijvoorbeeld in een situatie waarin @\Kslechts gering wordt overschreden een
verdere verhoging van slechts beperkte omvangj@met zekerheid geen significant effect

op de biodiversiteit en de instandhoudingsdoeiatgh heeft.

De noodzaak dat de verlaging van de depositiereiszeker en juridisch gewaarborgd moet
zijn heeft ook gevolgen voor de mogelijkheden omrmigeiwe projecten en de handelingen die
leiden tot een vermindering van de emissie en degposiet rechtstreeks met elkaar te
koppelen. Een slechts indirecte koppeling vindvdoybeeld plaats bij het opzetten van een
depositiebank of soortgelijke constructf®at is alleen toelaatbaar indien volstrekt zeker i
dat de emissie- en depositiereducties die in d& bamwden opgeslagen niet dubbel worden
gebruikt, bijvoorbeeld omdat ze in het verleden zgh verrekend en gebruikt voor
uitbreidingen elders of omdat deze verminderingemija verdisconteerd in de berekende
daling van de emissie en depositie die eveneensltwgebruikt om nieuwe projecten te
rechtvaardigen. Juridisch en feitelijk moet verzdkajn dat in een depositiebank opgenomen
verlagingen van emissies en deposities slecht&&énkunnen worden gebruikt om daarmee
uitbreidingen te verrekenen.

Ten slotte moet verzekerd zijn dat het ook gaat daadwerkelijke verlagingen van de

emissies (en deposities) en niet om een papiereekér@ng. Het mag dus ons inziens
bijvoorbeeld alleen gaan om de vermindering vanaastal daadwerkelijk gehouden dieren,
niet slechts om de vermindering van de mogelijklmgrddieren te houden in een vergunning,
indien feitelijk deze vergunde ruimte in het vedadiet werd benut. Het gaat er immers om
een daadwerkelijke vermindering van de depositiezdeekenen met een daadwerkelijke
verhoging door een nieuwe activiteit.

Bij dit alles moet de kanttekening worden geplad#tthet Europese Hof van Justitie zich nog
niet heeft uitgesproken over de aanvaardbaarheigaiaering in het kader van de toepassing
van art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn.

3.7 Samenhang tussen de verplichtingen uit art. i@ P en art. 6 lid 3
Habitatrichtlijn

In de voorgaande paragrafen zijn de verplichtinggn art. 6 lid 2 en art. 6 lid 3

Habitatrichtlijn elk voor zich bekeken. Er zijn ookinstens twee redenen om een dergelijk
onderscheid duidelijk te maken. Ten eerste vensalel insteek en inhoud van beide
verplichtingen. Ten tweede verschilt de procedusélgatie waarin elk van de verplichtingen

“8 De ABRVS zal zich nog uitlaten over de vraag dfisdng middels depositiebanken toegelaten is biroe
Natuurbeschermingswet 1998. De Voorzitter steldeleénuitspraak omtrent het verzoek om een voorlopige
voorziening: “De vragen of externe saldering kaaafdvinden en of saldering ertoe leidt dat geesqrate
beoordeling nodig is, doen zich niet enkel voohét kader van de vergunningverlening op grond \@aiNbw
1998, maar ook bij de toetsing van het besluihtttvaststellen van een plan, gelet op artikelva® de Nbw
1998. De voorzitter is, mede naar aanleiding varvieehandelde ter zitting, van oordeel dat de heaotding

van de voorliggende rechtsvragen nader onderzagkstevaarvoor de voorlopige voorzieningenprocedich

niet leent.” Vz. ABRVS 4 april 2011, 201010623/2/R3
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juridisch relevant wordt. Art. 6 lid 3 is bepalendor de toetsing van nieuwe activiteiten. Of
aan de verplichtingen uit deze bepaling wordt vatdkomt aan de orde in procedures gericht
op het verlenen (of weigeren) van de toestemmingr voieuwe activiteiten of in
handhavingzaken indien zonder noodzakelijke toesiieg een activiteit is of zal worden
uitgevoerd. De nationale rechter zal regelmatig @en oordeel worden gevraagd of ten
aanzien van een bepaalde activiteit is voldaandaanit deze bepaling voortvlioeiende eisen.
Art. 6 lid 2 speelt voornamelijk een rol bij de dode Europese Commissie en in een
voorkomend geval uiteindelijk door het Hof van dieste beoordelen vraag of Nederland aan
zijn verplichtingen uit art. 6 Habitatrichtlijn hi#éevoldaan. Theoretisch kan ook de nationale
rechter worden gevraagd om een oordeel of de Nat#sé overheid op grond van art. 6 lid 2
Habitatrichtlijn niet verplicht is om bepaalde nragelen te nemen ten einde een
kwaliteitsverlies in de beschermde gebieden te karoen. Een verzoek aan de rechter om
een uitspraak te doen dat sprake is van een d&ggekrplichting zal echter niet gauw een
kans maken. Inwilliging van een dergelijk verzoekuzslechts dan mogelijk zijn als de
overheid geen beleidsvrijheid meer zou resterenzijokaar verplichtingen uit art. 6 lid 2
Habitatrichtlijn wil nakomen en welke maatregelepweil nemen. Een dergelijk geval zal
zich niet gauw voordoen omdat meestal meerdereofar beschikking staan om een verlies
van kwaliteit van habitats en soorten te voorkomen.

De inhoud en de procedurele constellaties van bagdaichtingen zijn dus verschillend, toch
hangen de rechtsgevolgen van beide bepalingen safArén6 lid 2 en lid 3 beogen
uiteindelijk hetzelfde doel te bereiken, namelgkverzekeren dat de te beschermen habitats
en soorten uiteindelijk in een gunstige staat vestandhouding blijven of komen en dat geen
achteruitgang van de kwaliteit van de habitats @arten plaatsvindt. Bij de toepassing van
art. 6 lid 3 dient men daarom ook altijd de verpiicg uit art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn mede in
ogenschouw te neméh.Een handeling die ingevolge art. 6 lid 3 Habitattlijn, ook in
cumulatie met andere handelingen en rekening halideet de bestaande situatie, geen
significante gevolgen voor een gebied kan verommadn daarom zonder toepassing van art.
6 lid 4 Habitatrichtlijn kan worden toegelaten, kgaen verslechtering in de zin van art. 6 lid
2 Habitatrichtlijn veroorzaken en hoeft daarom nietk aan deze bepaling te worden
getoetst® Andersom geldt echter dat het voldoen aan deicetjsigen uit art. 6 lid 3, dus het
uitsluitend toelaten van activiteiten die geen #igante gevolgen met zich brengen, niet
betekent dat ook aan de verplichtingen uit arid@IHabitatrichtlijn wordt voldaan. Indien,
door de hoge stikstofdeposities, een achteruitgaanrg de kwaliteit van de te beschermen
habitats plaatsvindt en dus niet aan de verpligetinuit art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn wordt
voldaan, kan de toelating van activiteiten met lmilaeming van art. 6 lid 3 tot gevolg hebben
dat het moeilijker wordt om aan de verplichtingenaut. 6 lid 2 te voldoen, omdat door de
toelating van de nieuwe activiteit de schending &en6 lid 2 wordt bestendigd. Voor zover
ingevolge art. 19d Natuurbeschermingswet 1998 eegunining noodzakelijk is, kunnen in
die vergunning voorwaarden worden gesteld en bepgrk worden opgenomen teneinde een

49 Zie over de relatie tussen beide bepalingen HvJ EGeptember 2004, C-127/02 (Kokkelvisserij),
rechtsoverweging 31 e.v. In deze uitspraak gingehbter om een iets andere vraag dan hier aardde or
0 HvJ EG 7 september 2004, C-127/02 (Kokkelvisse®ightsoverweging 36.
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verdere achteruitgang van de kwaliteit te voorkonemlat niet mogelijk, dan moeten andere
maatregelen worden genomen om het kwaliteitsveidi@grmijden.

Concreter gezegd: indien de kwaliteit van te besoba habitats op grond van de te hoge
depositie achteruitgaat kan bijvoorbeeld het vagjegebruikmaken van een verlaging van de
depositie als gevolg van de beéindiging van eemabhede activiteit of het toepassen van
technische maatregelen ten aanzien van een bestaandteit ten behoeve van de toelating
van nieuwe activiteiten tot gevolg hebben dat deska om de depositie te verminderen en te
voldoen aan art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn aanzignlafnemen. De depositieverlaging door het
beéindigen of technisch verbeteren van een adtie: immers slechts één keer worden
bereikt. Indien deze verlaging niet ten minste sl@grdt gebruikt om de overschrijding van
de KDW terug te dringen, maar om bij de beoordeliag aanvragen voor nieuwe activiteiten
te kunnen voldoen aan de eisen van art. 6 lid 3tetalchtlijn, dan is de kans dat ooit nog kan
worden voldaan aan de verplichtingen uit art. &liHabitatrichtlijn klein. Het zal vele jaren
duren voordat de nieuw vergunde activiteit door daficht ontwikkelde nieuwe technieken
nog eens kan worden aangepast teneinde een bijtkalgeeren aan de verlaging van de
depositie. Indien dus bij de beoordeling van nieaetviteiten, op zich in overeenstemming
met de verplichtingen uit art. 6 lid 3 Habitatrilght volledig of nagenoeg volledig gebruik
wordt gemaakt van de verlaging van de depositie deb beéindigen of aanpassen van een
bestaande activiteit, zal gerechtvaardigd moeterd@ohoe men de overschrijdingen van de
KDW in het desbetreffende gebied terug wil brengéop een andere wijze wil verzekeren
dat geen verder kwaliteitsverlies plaatsvindt. Esaldering die leidt tot toelating van
activiteiten die bijdragen aan de overschrijdingnvale KDW zonder dat de
kwaliteitsverslechtering als gevolg van de ovengdimg van de KDW ongedaan wordt
gemaakt, leidt er dan ook toe dat de lidstaatrijddtandelt met art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn.
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4. De rol van de kritische depositiewaarde in Ned&nd

4.1 Is het huidige Nederlandse systeem van de beelorg van
stikstofemissies in overeenstemming met de VogelHabitatrichtlijn?

Een beantwoording van deze vraag die gericht iallepdetails van het Nederlandse recht en
beleid met betrekking tot stikstof en Natura 20@®igden zou niet doeltreffend zijn. Daarom
hebben wij ons bij de beantwoording van deze vissgaerkt tot enerzijds de hoofdlijnen van
het beleid en anderzijds mogelijke knelpunten djenvenen te kunnen identificeren. Daarbij
is uitgegaan van het thans geldende recht en Hetdbeoals dat is verwoord in de
Hoofdlijnennotitie Programmatische Aanpak StikstBAS) en het Voorlopige Programma
Stikstof (PS) van 28 juni 2010.

4.2 Het centraal stellen van de instandhoudingsdstellingen in plaats van de
kritische depositiewaarde

Het overeenkomstig de adviezen van de taskforc@iren de Adviesgroep Huys gekozen
vertrekpunt dat zowel bij de toetsing van aanvragear nieuwe activiteiten als bij het
bepalen van het beleid tot het voorkomen van eealiteitsverslechtering van de habitats en
tot het halen van de instandhoudingsdoelstellindeiKDW niet het centrale toetsingskader
vormt achten wij (0ok) rechtens juist en niet betbvaar. In beide juridische kaders is de
KDW een te eenzijdig criterium omdat de instandhogsioelstellingen zijn gericht op
behoud of herstel van de kwaliteit van de betrokkaitats en niet op het halen van de KDW
op zich. De KDW is wel een belangrijke indicatorovade vraag of de kwaliteit van de
habitats (ten minste) behouden kan blijven. Indierder geen maatregelen worden genomen,
heeft de langdurige overschrijding van de KDW teva@g dat de kwaliteit van de betrokken
habitats steeds verder achteruit gaat. Er zijneeclborbeelden waarbij een overschrijding
van de KDW niet direct hoeft te betekenen dat dgaimdhoudingsdoelstelling niet gehaald
kan worden.

Kortstondige overschrijdingen van de KDW van beperke omvang

Om te beginnen geldt dit voor een eventuele sleahtistondige overschrijding van geringe
mate. Omdat een te hoge depositie niet directdwablg heeft dat de biodiversiteit achteruit
gaat, is niet elke kortstondige overschrijding d@nKDW een significante verslechtering van
de kwaliteit van de betrokken habitats. Situatiemmn de KDW slechts in geringe mate en
slechts kortstondig wordt overschreden doen zidtieedn Nederland thans niet heel vaak
VOoor.

Overschrijdingen van de KDW waarvan de effecten daoherstel- en beheermaatregelen
ongedaan kunnen worden gemaakt

Voorts kan in sommige habitats door herstel- erebehaatregelen het negatieve effect van
een te hoge depositie ongedaan worden gemaaktbipdent echter gedifferentieerd te

worden. Ten eerste zijn er gevallen waarin (bijeeeld hydrologische) maatregelen tot
gevolg hebben dat een te hoge stikstofdepositie gegatieve ecologische consequenties
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heeft. Indien de hydrologische maatregelen bijveelth leiden tot een toename van
kalkhoudende kwel, dan kan dat leiden tot een vaaaring van de in het systeem aanwezige
stikstof en mogelijkerwijs tot gevolg hebben dat depositie niet meer leidt tot een
achteruitgang van de kwaliteit van de betrokkenn Tweede zijn er situaties waarin er
weliswaar een verslechtering door te hoge deposjitecedt, maar de verbetering door de
herstel- of beheermaatregelen dusdanig groot igjel&waliteit van het gebied, de peildatum
van het ingaan van het verbod tot verslechteringanmerking nemend, in zijn geheel niet
achteruitgaat of zelfs verbetert. Ten derde erstette zijn er situaties waarin de beheer- en
herstelmaatregelen slechts leiden tot een vernimglef vertraging van het kwaliteitsverlies,
maar wel achteruitgang plaatsvindt. Deze laatsiegosie van gevallen bekijken wij hier niet
verder. Duidelijk is dat dan maatregelen moeten deor genomen om het resterende
kwaliteitsverlies te voorkomen, bijvoorbeeld doeneeductie van de depositie.

Met betrekking tot de eerste en tweede categoriallg®m is het de vraag of nieuwe
activiteiten die tot een verhoging van de emissie depositie leiden kunnen worden
toegelaten omdat in samenhang daarmee hersteehefebmaatregelen worden genomen die
de negatieve ecologische gevolgen van een ovedidgrivan de KDW voorkomen dan wel
verzekeren dat de kwaliteit van het gebied ondalgkeegatieve gevolgen van de depositie,
niet achteruitgaat. Of, anders gezegd: mogen detigu@s gevolgen van herstel- en
beheermaatregelen op de kwaliteit van de te besehrehabitats in een dergelijke situatie, net
als salderingsmaatregelen, in het kader van deassepy van art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn
worden verrekend met de negatieve gevolgen vara extissie en depositie van nieuw te
vergunnen activiteiten?

Op deze vraag kunnen wij geen eenduidig antwoovergeZowel voor het standpunt dat een
dergelijke verrekening in overeenstemming met @rid 3 Habitatrichtlijn is, als voor het
tegenovergestelde standpunt kunnen argumenten waegevoerd. Noch het Hof, noch de
Europese Commissie hebben zich hier tot nu toe wtgelaten.

Tegen de toelaatbaarheid van deze redeneerwijzevgeden aangevoerd dat de verrekening
leidt tot een omzeiling van de verplichtingen uit & lid 3 en lid 4 Habitatrichtlijn, meer in
het bijzonder een omzeiling van de ADC-toets. No werhoging van de depositie op een
voor stikstof gevoelig gebied in een dergelijkaiaite, anders dan bij saldering, wel intreedt
en slechts de gevolgen van de verhoging weer omaged#rden gemaakt, kan men
argumenteren dat dergelijke herstel- en beheeregelém moeten worden beschouwd als
compenserende maatregelen in de zin van art. @ lithbitatrichtlijn en dus niet met de
depositieverhoging als gevolg van de toe te latgivieeiten mogen worden verrekend. Hier
schuilt het verschil tussen de aanpak van de lecbhireiniging door middel van het NSL en
de aanpak van de stikstofproblematiek door hetHES.NSL heeft niets te maken met een
bepaling die voorschrijft dat de gevolgen van eapdalde activiteit moeten worden
onderzocht en positieve gevolgen van bepaalde egeén niet zomaar met negatieve
gevolgen van beoogde activiteiten mogen worderekerrd.

In nog sterkere mate gelden deze bedenkingen imwelede categorie van gevallen. Daarin
treden immers negatieve gevolgen door een te hegesttie op, maar gaat uiteindelijk de
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kwaliteit van het gebied niet achteruit doordat piesitieve gevolgen van de beheer- en
herstelmaatregelen groter zijn dan de negatievelgen van de verhoogde depositie.

Men kan echter ook beargumenteren dat in de eerategorie gevallen niet de
depositieverhoging en de verdere overschrijding ganKDW op zich leidt tot mogelijk
significante schadelijke gevolgen voor het gebiedor de herstel- of beheermaatregelen
worden dergelijke schadelike gevolgen nu juist rkommen en treden niet in. De
herstelmaatregelen zijn in die argumentatielijrbéschouwen als mitigerende maatregelen
die, ondanks dat een depositietoename plaatsvotdjevolg hebben dat verzekerd is dat de
beoogde handeling geen significant schadelijkectdfe op de habitats en soorten in het
aangewezen gebied heeft. Nu inachtneming van de KDRQ)&en zelfstandige
instandhoudingsdoelstelling is, neigen de onder@ekm deze argumentatie de juistere te
vinden.

Voor de tweede categorie van gevallen gaat dezeragtatie niet op. Wel is het denkbaar in
dit soort gevallen, in overeenstemming met de dagagan natuurinclusief ontwerpen, te
beargumenteren dat de herstel- en beheersmaatreggmieen met de toelating van nieuwe
activiteiten als onderdelen van een en hetzelfdgepr moeten worden beschouwd en in
totaal geen negatief effect hebben. Wij hebben nvadels dat deze gedachtegang juist is en
Europeesrechtelijk door de beugel kan. Wel is Imstioziens mogelijk om door herstel- en
beheermaatregelen de kwaliteit van een gebied digd@ verhogen dat vervolgens
activiteiten kunnen worden toegelaten die door nistane “buffer” geen negatieve gevolgen
voor de instandhoudingsdoelstellingen meer kunnebbén. Indien bijvoorbeeld in een
gebied slechts een behouddoelstelling geldt en dvel@ herstelmaatregelen tot gevolg
hebben dat de ecologische kwaliteit toeneemt, kam groject worden toegestaan dat
weliswaar een negatief effect heeft, maar de bedunelstelling niet in gevaar kan brengen.
Voor het overige blijven wij bij deze categorie g#en Europeesrechtelijke bedenkingen
hebben tegen het verrekenen van positieve effa@anherstel- en beheersmaatregelen met
negatieve effecten van projecten.

Nu het Hof noch de Commissie zich over deze ingtgbievraag betreffende art. 6 lid 3
Habitatrichtlijn hebben uitgesproken blijft er eeeker juridisch (rest)risico dat een aanpak
waarbij in het kader van art. 6 lid 3 Habitatrightlde positieve gevolgen van beheer- en
herstelmaatregelen worden verrekend met de negatjevolgen van een beoogde activiteit
uiteindelijk als in strijd met het Europees rectaanworden beschouwd. Ook de Nederlandse
rechter heeft zich over de zojuist behandelde vmaag niet uitgesproken. Hoe hoog het
(rest)risico is, is niet in te schatten. Enerzigient daarbij te worden bedacht dat de grens
tussen compenserende en mitigerende maatregeleroeede toepassing van art. 6 lid 3 en
lid 4 Habitatrichtlijn zeer gevoelig (en moeilijlgnderwerp vormt. Indien die grens niet
“voldoende wordt bewaakt” en het begrip mitigerenagatregelen te ruim wordt getrokken,
blijft van de structuur en rechtsgevolgen van @itd 3 en lid 4 Habitatrichtlijn en het daarin
verwoordde voorzorgbeginsel niet veel meer ovet. ¢ddat dus om een tamelijk principiéle
vraag. Anderzijds kan het Europeesrechtelijke Yriegto beperkt zijn door het feit dat het
Nederlandse stikstofbeleid ook internationaal vielgen zeer ver is ontwikkeld en de
waarborgen dat nieuwe activiteiten niet kunnendeitbt een verder kwaliteitsverlies wellicht

45



het hoogst zijn in vergelijking met andere landeMaardoor wordt dan het risico van een
ingebrekestellingsprocedure beperkt, echter nietriseeo dat het Hof van Justitie, mocht
daarover een prejudiciéle vraag worden gesteldy megatief over het Nederlandse beleid
uitspreekt.

Ons inziens kan dit risico aanzienlijk verder wardeperkt indien zorgvuldig wordt geborgd
dat alleen die herstel- en beheermaatregelen sigen@nde maatregelen worden aangemerkt
die leiden tot een reductie van de depositie ef @k negatieve effecten van een te hoge
depositie voorkomen. Bovendien zou strikt moeterrden gelet op de kwaliteit van de
ecologische onderbouwing van het toelaten en gedmuvan “ontwikkelruimte”. Indien
ontwikkelruimte in het PS slechts wordt toegestaaar zover zonder twijfel kan worden
aangetoond dat dit, gezien de voorheen ingetreffiecien van de te nemen maatregelen, met
zekerheid geen significante effecten op de najuarkenmerken van een Natura 2000-gebied
heeft (art. 19kh lid 5 Natuurbeschermingswet 1998Je waarschijnlijkheid dat de PAS en
het PS ter beoordeling aan het Hof van Justitiedemmivoorgelegd gering. Wij komen op de
concretere uitwerking van deze gedachte nog terug.

In zijn algemeenheid moet worden opgemerkt dastleeppen van ontwikkelruimte door het
nemen van beheer- of herstelmaatregelen alleenaaethaar is als geborgd is dat de
positieve effecten van die maatregelen zich ooldwagkelijk voordoen. Het mag dus niet
slechts gaan om mogelijke effecten en papierenkbanegen. Wordt de ontwikkelruimte al

eerder gebruikt dan dat de positieve effecten dadddijk zijn opgetreden en wordt dus

vooruitgelopen op te verwachten effecten, dan hdaarbij een strikte controle achteraf met
de mogelijkheid en verplichting tot het nemen vamrigerende maatregelen indien de
daadwerkelijke effecten van de maatregelen teggkeblte vallen (zoals de opleveringstoets
in het advies ‘Sneller en beter’ van de Commissierding).

4.3 Geen toetsing van activiteiten die per saldeméoename van de depositie
tot gevolg hebben (saldering, art. 19kd lid 1 subNatuurbeschermingswet
1998)

Bij de toelating van nieuwe activiteiten is, behensl de mogelijkheden om een beroep te
doen op de uitzonderingsmogelijkheden van art. I Natuurbeschermingswet 1998,
bepalend of de beoogde activiteit tot gevolg heefit het bereiken van de
instandhoudingsdoelstellingen in gevaar kunnen ko@aafhankelijk van de vraag hoe hoog
de depositie op een gebied op dat moment is, kamaeteviteit die per saldo niet leidt tot een
toename van de depositie zonder meer worden tdegel@e kritiek van Bastmeij&rop deze
salderingsregeling is ons inziens niet terecht.tiBager stelt dat de nieuwe wettelijke
regeling om twee redenen in strijd is met het Eeseprecht® Ten eerste zou door het
uitsluiten van het vergunningvereiste voor actitete die, na saldering, geen toename van de
depositie tot gevolg hebben, onvoldoende rekenioglen gehouden met cumulatie. Dat lijkt

* Zie hierna hoofdstuk 5.
%2 Bastmeijer, C.J., Natuurbeschermingsrecht in §ijdj in M en R 2009, p. 628 e.v.
%3 Bastmeijer, C.J., Natuurbeschermingsrecht in &ijdj in M en R 2009, p. 630 en 631.
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ons niet juist. Activiteiten die zelf geen enkebagef effect hebben, kunnen dat ook niet door
cumulatie krijgen. Of, anders gezegd: het feit diatkwaliteit in een gebied al achteruitgaat
door cumulatie van allerlei belastingen (bijvooridesen te hoge depositie), betekent niet dat
een activiteit die zelf geen verdere verhoging wezaakt tot die achteruitgang bijdraagt en
dus geweigerd zou kunnen worden. Het tweede bezdaiaBastmeijer noemt is dat de
voorgestelde regeling de verplichting uit art. & & Habitatrichtlijn “ondermijnt”. Doordat
een vermindering van de depositie door het toepasse technische maatregelen kan worden
gebruikt om een nieuwe activiteiten toe te latemdsr nadere toetsing van de stikstofemissies
wordt de op grond van art. 6 lid 2 Habitatrichtlijpodzakelijke verbetering, respectievelijk
de beéindiging van de verdere verslechtering, gefard, aldus Bastmeijer. Juridisch achten
wij dit argument eveneens niet juist. De verpliobén uit art. 6 lid 3 en uit art. 6 lid 2
Habitatrichtlijin moeten van elkaar worden ondersdre Een toekomstig plan of project
mag, rekening houdend met cumulatie, op zich gegmfisant effect kunnen hebben. Een
project dat niet leidt tot een toename van de daposeeft dat niet. Daarnaast geldt de
verplichting om een kwaliteitsverslechtering van tabitats in de aangewezen gebieden te
voorkomen. Het is aan de lidstaten om te bepalenzijadat willen doen, als het maar lukt.
Het toelaten van activiteiten die, op grond vandeahg met daarmee samenhangende
maatregelen, niet leiden tot een verhoging vanegmsitie is niet verboden mits uiteindelijk
tegelijkertijd wordt voldaan aan de verplichting art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn. In paragraaf
3.7 hebben wij wel gewezen op de feitelijke samagtassen de verplichtingen uit art 6 lid 3
en de verplichting uit art. 6 lid 2 HabitatrichtlijIn zoverre is het argument van Bastmeijer
juist. Als alle vermindering van de depositie ddwt beéindigen van activiteiten of het
toepassen van verbeterde technieken wordt gelomikitieuwe activiteiten toe te laten, zullen
de noodzakelijke reducties van de stikstofdeposiiet kunnen worden gerealiseerd, blijft
Nederland art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn schendenreskeert het een veroordeling door het Hof
van Justitie. Art. 19kd lid 1 sub b Natuurbeschagsiet 1998 zal, nog afgezien van de
eventuele Europeesrechtelijke bedenkingen hiert&gerel terughoudend moeten worden
toegepast, rekening houdend met de verplichtingeartu 6 lid 2 Habitatrichtlijn. Bovendien
dienen bij de saldering de hiervoor in paragraéfl&schreven randvoorwaarden in acht te
worden genomen.

4.4 Geen toetsing van activiteiten die voor de refgiedatum zijn begonnen
(art. 19kd lid 1 sub a Natuurbeschermingswet 1998)

Art. 19kd lid 1 sub a Natuurbeschermingswet 1998ahé dat bij de vergunningverlening
van een handeling die op de referentiedatum varecérdber 2004 al werd verricht en
sedertdien niet of niet in betekenende mate is jgEwi en waarvan per saldo de
stikstofdepositie op gevoelige habitats niet isggs@men de gevolgen van de veroorzaakte
stikstofdepositie niet worden betrokken. Achtergramhet feit dat de rechtsgevolgen van art.
6 leden 2 t/m 4 Habitatrichtlijn voor de door Nddad op grond van art. 4 Habitatrichtlijn
aan te wijzen gebieden in werking zijn getreden pudtlicatie van de lijst van aan te wijzen

4 Zie nader Backes/Van Veen/Beijen/Freriks/Van deeldGerritsen, Natura 2000 in Nederland, Juridische
ruimte, natuurdoelen en beheerplanprocessen, PBartrA011, paragraaf 2.7.3.2.
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gebieden conform art. 4 lid 2 Habitatrichtlijn vade Atlantische biogeografische regio op 7
december 2004. Dat is op zich, anders dan de peitdeoor bestaand gebruik van 1 oktober
2005>° juist. Buiten beschouwing gelaten wordt echter ditverplichtingen uit art. 4 lid 4
Vogelrichtlijn al golden sinds de aanwijzing varbgglen op grond van die richtlijn en dat
deze verplichting voor de op dat moment aangewemieden sinds 10 juni 19%4is
vervangen door de verplichtingen uit art. 6 lidr@ 84 Habitatrichtlijn. Ook voor de tussen 10
juni 1994 en 7 december 2004 op grond van de Viapdin aangewezen gebieden geldt art.
6 lid 2 t/m 4 Habitatrichtlijn vanaf het moment vde aanwijzing. Ingevolge art. 4 lid 4
Vogelrichtlijn moe(s)ten de lidstaten passende regaten nemen om een vervuiling en
verslechtering van de aangewezen gebieden te voerkovoor zover deze vervuiling of
verslechtering van wezenlijke invioed zijn op hehbud van de vogelsoorten waarvoor de
gebieden zijn aangewezen. Ook voor zover art. & tith 4 Habitatrichtlijn deze verplichting
heeft vervangen heeft dit artikel in gebieden disluitend zijn aangewezen ten behoeve van
het behoud van vogels alleen betrekking op eeneghtering van de geschiktheid van een
gebied als leefgebied voor vogafsBepalend is dus of de verzuring een negatief gekah
hebben op de kwaliteit van een gebied als leefgelmer vogels. Soms is dat het geval. Zo is
bijvoorbeeld, mede door de invioed van te veelsstikin het systeem, in het verleden veel
veenmosrietland verbost. Laagveengebieden en aiedlend die als habitat voor bepaalde
vogels zijn aangewezen zijn daardoor in hun kwialieds habitat voor deze vogels
achteruitgegaan. Dat is in strijd met de verpliatpin uit art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn die in de
vorm van art 4 lid 4 Vogelrichtlijn al golden sinde aanwijzing van die gebieden en, voor
zover de gebieden voor 1994 zijn aangewezen oprii@ P94 zijn vervangen door art. 6 lid 2
Habitatrichtlijn. In zoverre achten wij art. 19kidl I1 sub a Natuurbeschermingswet 1998 in
strijd met het Europees recht.

4.5 De programmatische aanpak stikstof

De juridische kern van de programmatische aanpidstst bestaat, zeer vereenvoudigd
gezegd, uit het mogelijk maken van handelingenajezich genomen, een verhoging van de
depositie tot gevolg hebben mits deze handelingetfermeel uitmaken van een programma
dat waarborgt dat de depositie in totaal op dem dineemt.

4.5.1 Het toestaan van handelingen die een verhoginan de depositie tot gevolg
kunnen hebben ondanks een overschrijding van de KDW

De basisgedachte van de PAS

Ingevolge de PAS zal voor stikstofgevoelige gehbiedeet een te hoge depositie een
Programma worden opgesteld waarin generieke madreggebiedsspecifieke herstel- en

%5 Zie de kritiek hierop bij Backes/Poortinga/Woldeng, Natuurbescherming in de Natuurwet: kop eraf? i
Natuur(lijk) met recht beschermd: bouwstenen voem effectieve en hanteerbare natuurbescherming, VMR
2010-2 alsmede Backes/Van Veen/Beijen/Freriks/MamHbek/Gerritsen, Natura 2000 in Nederland, Jsciu
ruimte, natuurdoelen en beheerplanprocessen, PBartrA011, paragraaf 2.7.2.2.

*® Dat is de datum waarop de Habitatrichtlijn in oatial recht had moeten zijn omgezet; Zie HvJ Ejamhdari
2010, C-226/08 (Papenburg); zie ook ABRvS 31 m2@t0, LIN BL9656, 200903784/1/R2.

%7 Zie bijvoorbeeld ABRvS 31 maart 2010, 20080079(R21
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gebiedsspecifieke beheermaatregelen worden opgendereinde “een ambitieuze en
realistische” (aldus art. 19kg lid 3 Natuurbeschagswet 1998)
daling van de depositie te verzekeren “binnen deiergbare termijn”. Als tijdshorizon voor
het Programma Stikstof (PS) wordt het jaar 2030 ogek. Dat is ruim drie
beheerplanperioden (van zes jaar). In elk behaexnmar een gebied dat opgenomen is in het
PS zal de in die periode te bereiken reductie aklstelling worden opgenomen en de
daarvoor in het kader van het PS geidentificeerciatmgelen worden opgenomen.
Vergelikbaar met de aanpak bij het Nationaal Sameekingsprogramma Luchtkwaliteit
(NSL) kunnen echter ook projecten en handelingerderoomschreven die, de voorspelde en
berekende daling van de depositie door de voorgenanmaatregelen in aanmerking genomen
en daarmee verdisconteerd, volgens de opstellerfi@aPS geen significante gevolgen voor
het gebied kunnen hebben omdat de totale depagitieet gebied door de maatregelen zal
dalen (art. 19kh lid 5 Natuurbeschermingswet 19898).gedachte daarbij is dat de effecten
van het programma (met betrekking tot een bepaelied) als geheel moeten worden
beschouwd. Als verzekerd is dat de depositie afheemaich ontwikkelt in de richting van de
KDW, kan niet meer worden gesproken van een vdrseng van de toestand van een voor
stikstof gevoelig habitat in een aangewezen gelidedrichtlijn noemt immers geen termijn
voor het behalen van de instandhoudingsdoelsteltintndien de instandhoudingsdoelstelling
dus bijvoorbeeld gericht is op een behoud van omwam kwaliteit van de desbetreffende
habitat en binnen een redelijke termijn, meer ceeitctot uiterlijk 2030, de KDW in acht
wordt genomen of door andere maatregelen wordtekerd dat geen verdere achteruitgang
plaatsvindt, dan wordt, zo is de gedachte, aansé® @an de richtlijn voldaan.

Kan met de PAS worden voldaan aan de verplichtingenit art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn?

Opgemerkt zij dat deze basisgedachte niet juist Apuindien alleen uit het feit dat de
depositie daalt zou worden afgeleid dat de kwalian een gebied niet meer achteruit of
zelfs vooruit gaat. Dat zou een misverstand zimlahg de depositie immers boven de KDW
ligt, vindt een verdere ophoping van stikstof ptaat daarmee in beginsel, als geen herstel- of
beheermaatregelen worden genomen, een achteruitgangle kwaliteit. De PAS beoogt
hiermee rekening te houden. Zo lang de KDW nog isiereikt moet immers door herstel-
en beheermaatregelen worden verzekerd dat de &walitdanks de overschrijding van de
KDW toch niet achteruitgaat. Zoals hiervoor gezegdat soms mogelijk, maar is niet elke
vermindering van het tempo van de achteruitgangr do&t nemen van bijvoorbeeld
hydrologische herstelmaatregelen voldoende om @aemen dat een te hoge depositie dan
niet meer problematisch is omdat zichtbaar wordtgéoverkt naar het halen van de
instandhoudingsdoelstellingen. Indien een gebidigbien heeft onder slechte condities anders
dan stikstof en tegelijk onder een te hoge demngitan moeten vaak beide omstandigheden
worden verbeterd om een verdere achteruitgangppsh. Veel komt dus uiteindelijk aan op
de ecologische onderbouwing van het PS voor eliedeNoor zover het echter lukt om door
het nemen van verschillende soorten van maatregeilenen een redelijke termijn de
depositie omlaag te brengen tot een niveau waarbigombinatie met beheermaatregelen,
geen achteruitgang plaatsvindt van de kwaliteitdamabitats en in de tussentijd een verdere
achteruitgang van de kwaliteit door het nemen vaatnegelen eveneens zoveel mogelijk
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wordt voorkomen, dan voldoet de lidstaat daarmeeimziens aan zijn verplichtingen uit art.
6 lid 2 Habitatrichtlijn.

Het toelaten van stikstofemissie veroorzakende autteiten door opname in het PS

Een andere vraag is of in het PS projecten mogedemoopgenomen die een toename van de
stikstofemissie en daarmee verbonden de depogitieebgebied tot gevolg hebben, maar die,
na in het PS te zijn genoemd, toch geen vergunnatllg hebben en dus geen individuele
toets aan de vereisten van art. 6 lid 3 Habitalijchondergaan (zie art. 19kh lid 5
Natuurbeschermingswet 1998). De wetstekst van deggaling laat zonder meer een
interpretatie toe die in overeenstemming is met Higbitatrichtlijn. Art. 19kh lid 5
Natuurbeschermingswet 1998 heeft betrekking opjégten... waarvan op grond van een
passende beoordeling de zekerheid is verkregen wugle in het licht van de
ontwikkelingsruimte die ontstaat als gevolg vanmdaatregelen, bedoeld in het derde lid,
onderdeel a, zekerheid is verkregen dat de nakeitenmerken van Natura 2000-gebieden
niet zullen worden aangetast.” Het is niet problésch dat projecten waarvoor een passende
beoordeling is uitgevoerd en de zekerheid is veemedat deze projecten de natuurlijke
kenmerken van Natura 2000-gebieden niet aantaseinnogmaals aan een individuele
vergunningplicht hoeven te worden onderworpen. pietbleem zit in het feit dat die
beoordeling plaatsvindt “mede in het licht van aéwokkelingsruimte...” die door de in het
PS opgenomen maatregelen ontstaat. De bedoelohaibij dat allerlei soorten maatregelen
leiden tot een stop van de achteruitgang van dditkitavan stikstofgevoelige habitats zelfs
indien de depositie zich boven de KDW bevindt enddlijk) nog toeneemt. De
ontwikkelruimte is dus het toestaan van een verderboging van de depositie boven de
KDW met het gelijktijdig ongedaan maken van de tiega gevolgen van de overschrijding
van de KDW en de verdere verhoging door het neraamvaatregelen.

Zoals hiervoor in paragraaf 4.2 is uiteengezeties Imelemaal zeker of maatregelen die niet,
zoals bij saldering, tot gevolg hebben dat de &ifdlepositie per saldo niet toeneemt, maar
die wel tot gevolg hebben dat de verhoogde stillsfmbsitie geen negatieve ecologische
gevolgen heeft als mitigerende maatregelen mogedemobeschouwd. Zoals gezegd denken
wij dat dit, onder de in paragrafen 3.6 en 4.2 gatdeerde voorwaarden, wel kan. Er blijft
echter een risico dat de Europese Commissie erlidfevan Justitie uiteindelijk een andere
opvatting zullen zijn toegedaan, namelijk dat dedse- en herstelmaatregelen gezien moeten
worden als compenserende maatregelen. De twijfgisgmter voor die gevallen waarin de
beheers- en herstelmaatregelen niet tot gevolgdmetat zich de negatieve gevolgen van de
te hoge stikstofdepositie niet voordoen, maar tdigcertoe leiden dat de kwaliteit van het
gebied in totaal niet achter- en wellicht zelfs mob gaat. Wij achten art. 19kh lid 5
Natuurbeschermingswet dan ook vooralsnog nietrijud shet het Europees recht. Wel is een
terughoudende, richtlijnconforme toepassing vamadikel noodzakelijk zoals in paragrafen
3.6 en 4.2 nader omschreven.

Tussenconclusie

Een programmatische aanpak van de stikstofprobieknjkt ons dringend nodig. Het doel
van het beleid moet niet zijn om met het vergunwamgist projecten te weren die een
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verhoging van de depositie op enige plek van ebiedamet 1 of 2 mol tot gevolg hebben en
verder alleen af te wachten tot het generieke dhelallicht ooit de nodige reducties van de
depositie heeft bewerkstelligd. Indien niet met egnelk gebied en op elk voor stikstof
gevoelig habitat toegesneden aanpak enerzijds plesidie wordt teruggedrongen, maar ook
anderzijds de gevolgen van een te hoge depositizlemobestreden, zal de verdere
achteruitgang van de kwaliteit in veel gebiedert steppen en zal Nederland niet voldoen
aan haar verplichtingen uit art. 6 lid 2 Habitditign. Een programmatische aanpak biedt dus
veel voordelen. Zoals gezegd achten wij ook eenraegtatie mogelijk waarmee de PAS tot
op zekere hoogte mogelijk is zonder in strijd tenkem met art. 6 lid 3 en lid 4 Habitatrichtlijn.
Dan zal ecologisch onderbouwd moeten worden dat, dezegd, in een volgens bepaalde
criteria beheerd gebied of door hydrologische neg@len de tolerantie voor stikstof groter is
dan de landelijke KDW voor dit type. Tot het besikvan deze lokaal ecologisch toelaatbare
depositie is dan ontwikkelruimte mogelijk. Nu nocle Nederlandse rechter, noch de
Europese rechter zich over de toelaatbaarheid hebibgesproken van een programmatische
aanpak van de stikstofproblematiek zoals in het R®rzien en in art. 19kg e.v.
Natuurbeschermingswet mogelijk gemaakt, kan nietdew voorspeld of deze redenering
uiteindelijk de toets door de rechter zal doorst&wovendien zij herinnerd aan het feit dat bij
het bepalen van de huidige KDW is uitgegaan vamaale beheermaatregelen en gunstige
overige omstandigheden. De ecologische onderbouwtla aangepast beheer en
herstelmaatregelen tot gevolg hebben dat kan wouttgegaan van een hogere KDW dan
thans voor de desbetreffende habitattype gebrikketial dus zelden eenvoudig zijn te
leveren.

De kritische opmerkingen ten aanzien van de bad&dee van de PAS zoals deze door de
regering is vormgegeven en de voorwaarden waaromgleen PAS wel in overeenstemming
achten met art. 6 lid 3 en lid 4 Habitatrichtlijaldiben gevolgen voor de verschillende soorten
situaties waarin ons inziens van art. 19kh lid 3uNebeschermingswet 1998 gebruik kan
worden gemaakt en waarin ontwikkelruimte kan worgeschapen en vervolgens weggeven.
Daarop gaan wij hierna nog nader in.

4.5.2 Het toestaan van ontwikkelruimte (art. 19khitl 4) en het opheffen van de
vergunningplicht voor programma’s en projecten die passen binnen de
ontwikkelruimte nader bezien

Het voorlopige PS onderscheidt verschillende gedmia@gorieén. Afhankelijk van de vraag
hoe sterk de KDW wordt overschreden en hoe de vtaariten zijn dat deze overschrijding
tot uiterlijk 2030 teruggedrongen kan worden, bastaolgens het VPS een verschil in de
noodzaak van extra herstel- of beheermaatregelezernverschil in de mogelijkheden om
ontwikkelruimte toe te staan. Wij geven deze vaitide gebiedscategorieén hier weer en
voorzien de in het VPS daaraan verbonden concluaieenig commentaatr.

1) Niet gevoelige gebieden
“VR-gebieden zonder instandhoudingsdoelstellingemrvhabitattypen, of gebieden met
habitattypen met een KDW >2400 mol N per ha peat’jaa
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Terecht wordt geoordeeld dat in deze gebieden geswvullend beleid nodig is en dat
projecten met een extra stikstofemissie en —dapokitnnen worden toegelaten omdat de
instandhoudingsdoelstellingen daardoor niet worakemgetast. Voorwaarde is dan wel dat de
kwaliteit van de gebieden ook voor de soorten waarze zijn aangewezen niet verslechtert.
Wij wijzen op het voorbeeld van rietlanden die Aagngewezen voor bepaalde vogelsoorten,
welke gebieden door een hoge depositie verbosserongeschikt worden voor deze
vogelsoorten. Wij nemen thans aan dat met dit aspgc de uitwerking van deze
gebiedscategorie rekening wordt gehouden.

2) Gebieden waar geen extra N-beleid nodig is bove bestaand beleid

“In 2030 wordt voor geen enkel habitattype ergenket gebied de KDW overschreden. Tot
aan 2030 of zolang het nodig is wordt door passendatregelen uit herstelstrategieén
geborgd dat er geen achteruitgang plaatsvindt.”

Ook het beoogde beleid met betrekking tot dezeegielni is in overeenstemming met de eisen
van de Habitatrichtlijn. Ontwikkelruimte, dus de getijkheid van een tijdelijke toename van
de depositie, kan in deze gebieden worden toegekeitgl ecologisch onderbouwd kan
worden dat de tijdelijk nog te hoge depositiewaardet leiden tot een achteruitgang van de
kwaliteit van de habitats in die gebieden. Daarkgin (waarschijnlijk, een juridisch
“restrisico” bestaat) rekening worden gehouden hwstel- en beheermaatregelen die tot
gevolg hebben dat de negatieve gevolgen van eksiijlijte hoge depositie niet ontstaan. Het
juridisch risico is groter voor maatregelen diendgatieve gevolgen van de te hoge depositie
niet voorkomen, maar “slechts” tot gevolg hebbeind#gakwaliteit van de habitats en soorte in
het gebied in totaal niet afneemt. Onvoldoende \radrscheppen van ontwikkelruimte zijn
echter herstel- en beheermaatregelen die slechgetmlg hebben dat de achteruitgang in
kwaliteit langzamer wordt, maar die het kwalite@dies niet minstens stoppen.

3) Gebieden waar in 2030 voor ten minste 1 habitabe de KDW ergens in het gebied
overschreden wordt

“Achteruitgang lijkt op basis van de huidige kenfZ30) te stoppen met andere dan
brongerichte stikstofmaatregelen (effect gericheatregelen, KRW, e.d.). Om ook een stap
te zetten in de richting van het realiseren vanindtandhoudingsdoelstellingen en extra
zekerheid ten aanzien van het stoppen van de aglyserg in te bouwen is een extra daling
van de stikstofdepositie aan te bevelen. Tijd spkielrin ook een rol. Hoe snel kan van
tijdelijke herstelmaatregelen over worden gegaan dyprzaam beheer. Het is een
beleidsmatige keuze aan welke knop hoeveel wordtaged. Met tijdelijke maatregelen is

verslechtering habitatkwaliteit in de tussentijdanaverwachting te voorkomen. Een

uitzondering hierop is wanneer uit concrete kerousr de ontwikkeling van het gebied

afgeleid kan worden dat er geen verslechteringabpreden (een positieve trend die zich door
zal zetten, waarmee je vergunningen kunt verlenéf®t is een uitnodiging aan de

vergunningaanvrager en bevoegd gezag om dit gej@adit uit te zoeken.”

Het is ons niet volstrekt duidelijk welke conste#a onder deze categorie van gebieden
vallen. Indien de KDW voor bepaalde habitats 0oR@30 nog niet zal wordt gehaald, zal
eerst de vraag aan de orde zijn hoe een achtangitgen de kwaliteit op dat moment (2030)
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en in de tussentijd kan worden voorkomen. Zolangaar zover aangetoond kan worden dat
een achteruitgang (met zekerheid) ondanks de dwging kan worden voorkomen, is het
toestaan van ontwikkelruimte mogelijk. Anders niBtat er een positieve trend in de
depositiewaarden optreedt is daarvoor niet voldegerd moet ook een positieve trend in de
kwaliteit van de habitats optreden of er moet tenste met zekerheid een verdere negatieve
trend worden voorkomen. Ook hier geldt dat geemwitdkelruimte wordt geschapen door
herstel- en beheermaatregelen die slechts tot génailben dat de achteruitgang in kwaliteit
langzamer wordt, maar die het kwaliteitsverlies menstens stoppen.

4) De KDW wordt in 2030 nog overschreden, maar sti#tof is de enige (overgebleven)
knop om aan te draaien

“De laatste categorie gebieden is tot slot die giie gebieden waar blijkt dat extra

brongerichte stikstofmaatregelen nodig zijn, omdiatherstelstrategie onvoldoende oplevert
dan wel er niet is. Dat betekent dat de achternggan de stikstofgevoelige habitattypen als
gevolg van de overschrijding in stikstofdepositietrkan worden stopgezet en tot die tijd

herstel niet op kan treden. De kwaliteit van didbigden gaat daardoor steeds verder
achteruit.”

Wij begrijpen deze passage uit het VPS aldus dair wieze gebieden brongerichte
maatregelen nodig zijn en ook genomen zullen war@aarbij zal het vooral gaan om een
reductie van de stikstofemissies in en rondom leddiegl door bijvoorbeeld technische
maatregelen (waarvan het effect niet wordt verrdkeret beoogde uitbreidingen) of een
reductie van de veestapel rondom het gebied. Indaegebeurt en de negatieve gevolgen van
de te hoge depositie mede daardoor worden voorkd@merontwikkelruimte ontstaan. Met
betrekking tot die gebieden handelt Nederland edhtstrijd met art. 6 lid 2 Habitatrichtlijn,
indien onvoldoende brongerichte maatregelen wogEmomen om de negatieve gevolgen
van de te hoge depositie ongedaan te maken. Naddrindelt in strijd met art. 6 lid 2 en lid
3 Habitatrichtlijn indien ontwikkelruimte wordt tgestaan waardoor de kwaliteit van het
gebied verder verslechtert. Met saldering zal inedgebieden bijzonder terughoudend moeten
worden omgegaan omdat saldering de mogelijkhedele itoekomst een verdere daling van
de depositie te bereiken kan verminderen. Salddendan niet in strijd met art. 6 lid 3
Habitatrichtlijn, maar neemt de mogelijkheid weg geloofwaardig te onderbouwen dat al
het mogelijke is gedaan om achteruitgang van dditeitazo veel mogelijk te voorkomen.
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5. Stikstof en Natura 2000-gebieden vanuit rechtsvergjgkend
perspectief®

De Vaste Kamercommissie heeft twee vragen gestafdweor rechtsvergelijkend onderzoek
nodig was:

* Op welke wijze wordt in andere EU-landen omgega&t de juridische knelpunten die
zich in Nederland voordoen bij de implementatie Watura 2000 op het gebied van
aantal en grootte van de gebieden en de wijze waffaimulering waaronder het beleid
ten opzichte van stikstof en ammoniak?

 Hoe wordt in andere EU-landen de neerwaartse trned stikstofdepositie juridisch
verankerd in vergunningen?

In dit hoofdstuk wordt hier antwoord op gegevenrdoet Nederlandse beleid te vergelijken
met het beleid in de andere zes onderzochte lateleveten Belgié (in concreto Vlaanderen),
Denemarken, Duitsland, Italié, Frankrijk en Zwitaad. Wij hebben gebruik gemaakt van
rechtspraak en publicaties uit die landen en eatabaragen per mail en telefoon gesteld (zie
ook de bijlage). Bij de beantwoording van een datealvragen wordt slechts op vijf landen
ingegaan omdat Zwitserland als niet EU-land niet da Vogel- en Habitatrichtlijn is
gebonden en dus ook geen gebieden overeenkomstigitdaa uit die richtlijnen heeft
aangewezen.

51 De rol van de KDW bij het formuleren van de
instandhoudingsdoelstellingen voor gebieden die @gig zijn voor stikstof

5.1.1 Geen systematische aandacht voor de KDW bijeh vaststellen van de
instandhoudingsdoelstellingen: Frankrijk en Italié

In sommige landen (Frankrijk, Italié) heeft de KD@éen enkele rol gespeeld bij het
vaststellen van de instandhoudingsdoelstellinggteden daarvoor is bijvoorbeeld dat in
Frankrijk de KDW niet specifiek genoeg uitgerekemrdt, maar slechts algemene
achtergronddepositiewaarden bekend zijn. Er vindelyens onze respondenten van het
verantwoordelijke ministerie geen systematische ingeh of berekeningen van de
depositiewaarden van natuurgebieden plaats. Oolomduidelijk zijn, aldus de respondent,
of een te hoge belasting negatieve gevolgen heeit ge natuur in een habitat. Uit eigen
(literatuur- en internet) onderzoek is ons evenbaltend dat er in Frankrijk wel tamelijk
uitgebreid en gedetailleerd onderzoek plaatsvindt betrekking tot de depositie (en de
gevolgen daarvan) op bosgebied@muidelijk is wel dat met betrekking tot Natura 200
gebieden die niet uit bos bestaan veel minder gagebekend zijn en geen systematisch

%8 Zie ook het, tot nu toe niet als eindversie veesem, voorlopige verslag van een COST-workshop diter
thema. De resultaten van deze workshop komen gte&ds overeen met onze bevindingen.
http://www.initrogen.net/fileadmin/user_upload/20@@inburgh/supporting_documents/COST%20ESF%20N%
20dep%20and%20Natura%202000%20Summary%20for%2§PalieMakers.pdf

%9 Zie hierovermttp://www.onf.fr/renecofor/@ @index.html
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overzicht bestaat. Daarom heeft de KDW geen rgbeglsl, althans niet systematisch, bij het
vaststellen van de instandhoudingsdoelstellingenNatura 2000-gebieden. In Italié behoort
de competentie tot het aanwijzen van de gebieden heh vaststellen van de
instandhoudingsdoelstellingen tot de regionale loe@en. Soms zal daarbij, aldus een deel
van onze referenten, rekening zijn gehouden meged®lgen van te hoge depositie, maar
zeker niet systematisch. In Italié bestaat primgptie weinig aandacht voor de gevolgen van
te hoge stikstofemissies, aldus onze respondent.

5.1.2 Wel aandacht, maar overschrijding van de KDWheeft niet automatisch
gevolgen voor kwalificatie van de staat van instarttbuding: Duitsland,
Vlaanderen, Denemarken

In Duitsland, Vlaanderen en Denemarken is wel aanidvoor de depositiewaarden. Daar
speelt een mogelijke overschrijding van de KDW eek rol bij het aanwijzingsproces en de
vaststelling van de staat van instandhouding. Idggeldt echter in al deze landen dat een
overschrijding van de KDW niet automatisch leidt de kwalificatie ‘ongunstige staat van
instandhouding’. De Duitse respondenten geven dathidelijkst weer (hetgeen ook in de
Duitse literatuur wordt bevestigd): de depositiewlaa zijn een belangrijke factor, maar
slechts één factor naast andere bij het bepalerd®astaat van instandhouding. Bepalend is
niet of de KDW wordt overschreden, maar welke egsiche processen in een gebied
plaatsvinden. Ook zijn niet overal voldoende gebspécifieke data over de depositiewaarden
bekend. De generieke (achtergrond)waarden kunneh ais criteria voor de staat van
instandhouding dienen omdat lokale, gebiedssp&eifiecologische en hydrologische
condities een belangrijke rol spelen bij de vraaike gevolgen een bepaalde depositie voor
een gebied(sdeel) heeft. In Vlaanderen is het gamgsproces en het proces van het
formuleren van de instandhoudingsdoelstellingeninogplle gang. Daarbij spelen vooral de
Nederlandse publicaties over de KDW van bepaaldbitataypen een belangrijke r&fl.Een
overschrijding van de KDW leidt echter niet autoisat tot de kwalificatie ‘ongunstige staat
van instandhouding’. Wel wordt dan in de aanwijatgcumenten vermeldt dat zich in het
gebied een knelpunt voordoet. In de komende faséhgtopstellen van de beheerplannen zal
moeten worden bezien welke gevolgen dat concreeft.niee Deense respondenten geven
daarentegen aan dat in sommige gevallen alleeetaverschrijden van de KDW leidt tot de
kwalificatie ‘ongunstige staat van instandhoudirigt. is echter zeker geen sprake van een
automatisme. In de set van beoordelingscriteriar vd® staat van instandhouding van
internationale natuurbeschermingsgebieden komk}@W niet voor®* De KDW speelt geen
rol bij “structuur en functie” van een habitat, maael bij de beoordeling van de toekomstige
ontwikkeling van de habitat. Binnen Denemarkenisswukssie over de precieze betekenis van
een overschrijding van de (K)DW voor het beoordgoriterium toekomstige vooruitzichten.
Terwijl het Nationale Onderzoeksinstituut voor Mii (NERI) de toekomstverwachtingen
voor een aantal habitats (en gebieden) op grondeesnoverschrijding van de KDW als
ongunstig had gekwalificeerd, heeft de regeringtdgéngesproken omdat bij een dergelijk

% De respondenten verwijzen in dit verband met naas Van Dobben/Van Hinsbergen, 2008.
®1  Bekendtggrelse om klassificering og fastseettelfe n#l for naturtilstanden i internationale
naturbeskyttelsesomrader.
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automatisme geen rekening wordt gehouden met ngadére tegen de gevolgen van te hoge
depositie. Daarom zouden de toekomstvooruitzichéds “unknown” moeten worden
gekwalificeerd.

5.1.3 Vergelijking

Een algemene, relativerende, opmerking is dat hetes van gebiedsaanwijzing en de
vaststelling van de staat van instandhouding ennd&ndhoudingsdoelstellingen in veel
landen nog in volle gang is. Daarom is ook nog teezeggen welke rol de KDW op dit
moment overal precies speelt. Deels is daar noguskée over. Bij de mededeling aan de
Europese Commissie in 2007 van de gegevens ovejededen heeft de KDW en een
mogelijke overschrijding daarvan ook in Nederlamet mutomatisch tot gevolg gehad dat de
staat van instandhouding van voor stikstof geveeligbitats als ongunstig is gekwalificeerd.
Deels zijn in die lidstaten onvoldoende gegeverkeihe over de depositie of is onvoldoende
aandacht voor het probleem van een te hoge depadditt besef daarvoor groeit echter (voor
een deel ook mede door deze studie). Voor zoveaahelacht er wel is en er wel gegevens
zijn, wordt niet van een automatisme uitgegaan kipaen overschrijding van de KDW altijd
neerkomt op een ongunstige staat van instandhouBieglepositiewaarden in de gebieden
worden wel als belangrijke parameters beschouw@y maorgaans als een van de factoren
die voor de beoordeling van de staat van instardihguelevant zijn. Alleen in Denemarken
leidt een overschrijding van de KDW in sommige dievaop zich al tot de kwalificatie dat
de staat van instandhouding niet gunstig is. VaDeihemarken wordt ook geattendeerd op
een behoefte aan meer afstemming over en overeamgtg met betrekking tot de
kwalificatie van een overschrijding van de KDW. @bap wordt een waarschuwing
uitgesproken om aan de KDW een te absolute betekeaite kennen.

5.2 De betekenis van de (K)DW bij de toetsing vdanpen en projecten
conform art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn

Ter beantwoording van de (belangrijke) vraag wédlktekenis de KDW heeft bij de toetsing
van plannen en projecten aan art. 6 lid 3 Habdatlijn hebben wij onze respondenten eerst
in abstracte zin gevraagd welke rol een oversdhgjstan de KDW speelt bij een beoordeling
van plannen en projecten. Om te verzekeren datdeipntwoorden op deze vraag goed
hebben begrepen en om een dieper en exacter imzidet praktijk van vergunningverlening
rond Natura 2000-gebieden te verkrijgen, hebben eep aantal casusposities aan de
buitenlandse respondenten voorgelegd. Daarbij getgenerzijds om de uitbreiding van een
veehouderij die niet valt onder de IPPC-richtlim die een extra depositie op een te hoog
belast voor stikstof gevoelig gebied veroorzaakt 286 of, in een alternatieve vraag, van 4%
van de KDW. Voor dit alternatief is met name gekonen te controleren of wij de Duitse
3%-regeling goed hadden begrepen. Voorts is alascde aanleg van een nieuwe weg
voorgelegd waarbij werd verondersteld dat het gklwan de weg een soortgelijke verhoging
van de depositie tot gevolg zal hebben.
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5.2.1 Landen waarin (een overschrijding van) de KDWgeen rol van betekenis
speelt bij de beoordeling van plannen en projectein en rond Natura 2000-
gebieden (Frankrijk, Italié en thans nog Vlaanderen

In Frankrijk en Italié speelt de KDW geen (Frankyipf nauwelijks (Italié) een rol bij de
beoordeling van en vergunningverlening voor plan@ermrojecten. Wel moeten de gevolgen
van de stikstofdepositie in een eventueel noodikkellieueffectrapport (MER) beschreven
worden. De Italiaanse respondent is wel van omgtiilat deze praktijk zou moeten
veranderen en dat aan de KDW wel een betekenidebijergunningverlening zou moeten
toekomen. Thans valt ook nog Vlaanderen in dezeegoae. Het toetsingskader in
Vlaanderen is echter nog in ontwikkeling en verwaaslordt dat de KDW in de nabije
toekomst een belangrijkere rol speelt bij de beelond van plannen en projecten. Door onze
Vlaamse respondenten werd er voorts op gewezen imade praktik ook voor
vergunningplichtige projecten zoals de uitbreidivgn een veehouderij regelmatig geen
passende beoordeling wordt uitgevoerd hoewel dgnéjk nodig zou zijn. Dat is sterk
afhankelijk van de vraag of de ambtenaar die Hleshiger de aanvraag voor de
milieuvergunning voor zo’n veehouderij deze aangraaorlegt voor advies aan zijn collega
van het Agentschap Natuur en Bos. Dat gebeurtmegga niet. Hier zien wij een nadeel van
een “integraal” systeem waarbij de habitattoets trma@rden meegenomen in het kader van
een andere vergunning en geen aparte natuurbesogemwergunning nodig is. Zelfs als de
ambtenaar het geval aan zijn collega zou voorleggen een vergunning waarschijnlijk
worden verleend. Het toetsingskader is nog in dikeling en Dblijkbaar betekent dit
vooralsnog dat dit geen weigeringsgrond is. De Misa respondenten verwachten dat een
meer uitgewerkte voortoets en habitattoets eind226derationeel zal zijn en dat dan de
vergunning waarschijnlijk geweigerd zal worden.

Nog weer een andere impressie komt uit de Italmaesctie naar voren. Volgens onze
respondenten worden in Itali€ regelmatig grote qumign met aanzienlijke negatieve
milieugevolgen, zoals de aanleg van motorwegergeuderd zonder de noodzakelijke
vergunningen; dus ook zonder enige habitattoetzoader een beoordeling van de gevolgen
van de extra depositie die deze projecten veroerzak

Een ander aspect is in dit verband ook nog vampgel@e casus van de veehouderij was in
onze enquéte zo gekozen dat de drempelwaarden gamPEC-richtlijn niet werden
overschreden. Zoals te verwachten was heeft dagewdlg dat in een aantal landen geen
vergunning voor een dergelijke uitbreiding van geahouderij nodig is, namelijk in Italié. In
alle andere landen is wel een vergunning nodidtalié heeft dat dan ook tot gevolg dat een
passende beoordeling waarbij de stikstofemissiea@@dachtspunt zou zijn niet zal worden
uitgevoerd.

5.2.2 Overschrijding van de KDW is wel van bepalengl betekenis voor de
toelating van projecten en plannen, maar er zijn dzonderingen (Denemarken en
Duitsland)

Een overschrijding van de KDW kan in Denemarkeng®tolg hebben dat een vergunning
voor een project dat leidt tot meer depositie hkiah worden verleend (anders dan met
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toepassing van art. 6 lid 4 Habitatrichtlijn). Eemmgewerkt en gedetailleerd toetsingskader
voor dergelijke gevallen bestaat echter alleen tettrekking tot veehouderijen. Thans
betekent dat het volgende. Veehouderijen of uitlimgen van veehouderijen met meer dan
15 diereenheden (1 diereenheid komt overeen metkfOB8tikstof per jaar) mogen niet
worden toegelaten binnen een straal van 300 met&r een voor stikstof gevoelig gebied,
waaronder een Natura 2000-gebied. In een cirkektu800 en 1000 meter mag een installatie
maximaal 0,7 kg stikstof per hectare aan depadsieoegen als er maar één installatie binnen
deze cirkel is. Zijn er reeds twee, dan mag elleeiwe installatie 0,5 kg toevoegen. Zijn er
reeds drie of meer installaties dan mag elke nieimstallatie 0,3 kg toevoegen. Met deze
aanpak wordt dus een de minimis-regel toegepastotlhml wordt de betreffende geringe
verhoging van de depositie als niet-significantchesiwd, ook in een gebied waarin de KDW
al wordt overschreden. Alles wat boven de genoemdarden uitgaat wordt wel als
significant beschouwd en kan in de praktijk nietrden vergund. Door te bekijken hoeveel
veehouderijen binnen de cirkel van 1000 meter ggtegen, wordt tot op zekere hoogte
rekening gehouden met cumulatieve effecten, nakndébf op zekere hoogte met de
achtergronddepositie en met andere veehouderijtere niet met andere projecten die
stikstofemissies tot gevolg hebben. De respondamthet Deense ministerie benadrukt dat de
drempelwaarden op wetenschappelijk onderzoek mruBtoor het feit dat een toename van
0,3 kg stikstof ook bij meer dan drie veehouderipgmen 1000 meter wordt toegestaan en
buiten een cirkel van 1000 meter niet wordt gekekelgt echter dat er geen absoluut
maximum is van de extra toe te laten depositie.eDeanpak is binnen Denemarken niet
onomstreden, ook wat betreft de verenigbaarheid Bhetrecht. Het Deense systeem kent
echter een veiligheidsklep. Ook al wordt aan demgheds voldaan, dan nog kan een
vergunning geweigerd worden als na een individyeesende beoordeling blijkt dat de
uitbreiding toch significante effecten heeft. Juisize “veiligheidsklep” heeft ons inziens
waarschijnlijk tot gevolg dat de Deense regelingprvzover het gaat om emissies van
veehouderijen, EU-rechtelijk aan alle eisen voldoet

In oktober 2010 is een voorstel voor een wetswijigggngediend bij het Deense parlement.
Ingevolge dit voorstel zal niet meer gekeken wordaar de extra emissie en depositie die de
beoogde uitbreiding van de veehouderij zal verd@zamaar naar de totale emissie van (en
depositie vanwege) het bedrijf. Dat leidt uiteingteltot een aanscherping van de
drempelwaarden. Een bedrijf als totaal mag nietrnasn 0,7 kg per hectare (bij één
installatie), 0,4 kg bij twee en 0,2 kg per hectper jaar veroorzaken bij meer dan twee
installaties binnen 1000 meter. Bovendien wordtgeklikbaar met de vroegere situatie in
Nederland, een cumulatiemodel gehanteerd waarbij bgdragen van verschillende
veehouderijen worden opgeteld, rekening houdend hmet afstand tot het gebied. Voor
aguatische gebieden geldt weer een andere regediarhij de totale belasting niet hoger mag
worden dan deze op 1 januari 2007 was.

Voor andere projecten dan veehouderijen geldt eieden strenge toetsing. Ook bij andere
projecten, bijvoorbeeld de aanleg van een weg, (2ea overschrijding van) de KDW een
toetsingscriterium moeten zijn, maar omdat uitgéteerrekenregels ontbreken en de
bijdragen van bijvoorbeeld het verkeer aan de dépaset precies bekend is, vindt feitelijk
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een minder strenge toetsing op de gevolgen vastgtdeposities plaats. Zo werd in 2006
geoordeeld dat de stikstofdepositie door de aavdegeen motorweg door een Natura 2000-
gebied heen, welk gebied voor stikstof gevoelig wasn welk gebied de KDW al werden

overschreden, alleen maar marginale en dus geenficigte effecten zou hebben. De

Europese Commissie heeft in deze casus een ingeibekngprocedure gestart, maar het
dossier is weer gesloten nadat een betere MERs=®epde beoordeling was uitgevoerd.

Tot 2007 werd in Duitsland bij passende beoordelngn vergunningverlening voor
agrarische inrichtingen of toelating van motorwegarhoudingsgewijs weinig aandacht
besteed aan de gevolgen van de stikstofemissieleelijke activiteiten. Zo is in 2007 nog
het Planfeststellungsbeschluss voor het Duitsewdaetde A61-A74 bij Venlo genomen en is
daarbij in de ‘FFH-Vorprifung’ van 7 maart 2005eaih gekeken naar de stikstofdepositie
binnen 250 meter langs de weg. Sinds de uitspraak het Bundesverwaltungsgericht
(BVerwG) van 17 januari 2007 (Westumfahrung H&flés dat echter anders. Sindsdien
oordeelt de rechter dat de depositie van een niastieiteit zonder ruimtelijke beperking
moet worden meegenomen in de beoordeling. Zonesbwiéan niet meer naar de effecten
wordt gekeken worden niet meer toegepast. Een dwejding van de KDW heeft in beginsel
tot gevolg dat een toestemming voor een projecegixt depositie veroorzaakt vanwege de
cumulatieve effecten geweigerd moet worden. Ecivtede praktijk is in de laatste jaren een
de minimis-regel uitgewerkt en de toepassing damigadoor de (hoogste) bestuursrechter
geaccepteerd. Projecten die (elk voor zich) eesige van niet meer dan 3% van de KDW
veroorzaken, worden geacht geen significante effetd hebben. Eerder werd een grens van
10% toegepast maar deze grens werd door de rechter als strijuby) de Habitatrichtlijn
beoordeeld* Ook de EU-rechtelijke toelaatbaarheid van de 3g&&gris in Duitsland niet
helemaal onomstredénHet BVerwG heeft echter in april 2010 geoordeedtl @k 3%-grens
EU-rechtelijk aanvaardbaar is. Ook in een situat@rin de KDW met meer dan het dubbele
werd overschrede¥. Een cumulatietoets met als vraag of meerdere gmjedie elk
maximaal 3% depositie van de KDW veroorzaken, gerdifk leiden tot significante
effecten, wordt niet uitgevoerd. Ook met betrekkittg andere aantastingen van een
beschermd gebied accepteert de Duitse rechterlgleegge minimis-grenzen. Zo wordt een
oppervlakteverlies van maximaal 1% en ten hoogS@® Zierkante meter in de regel als niet
significant beschouw®. Wij plaatsen hierbij de kanttekening dat de Duitsgeling waarbij
een verhoging van de depositie met 3% van de KDWHepverdere toets ongeacht de al
bestaande overschrijding van de KDW als niet sigauit wordt beschouwd ons inziens
Europeesrechtelijk tamelijk risicovol is. Het BVéBaeidt de 3%-grens af uit of rechtvaardigt
deze met het proportionaliteitsbeginsel (voorhedn @ lid 1 EG-Verdrag) en zijn eigen
jurisprudentie over niet significante verliezen vappervlakte. Bovendien wijst de rechter

62 7aak 9A 20/05, NuR 2007, p. 336 e.v.

8 Landesumweltamt Brandenburg, Vollzugshilfe zur Eitomg erheblicher und irrelevanter Stoffeintréige
Natura 2000-Gebieten, Potsdam 2008.

% BVerwG 14 april 2010, zaak 9 A 5/08 (Hasselbabh)R 2010, p. 566.

8 Kritisch bijvoorbeeld Balla/Pfannenstiel/Luttmabil, Eutrophierende Stickstoffeintrage als aktuelle
Problem der FFHRVertraglichkeitsprifung, NuR 204.0616 e.v.

 BVerwG 14 april 2010, zaak 9 A 5/08 (Hasselbab)R 2010, p. 558 e.v.

" BVerwG 12 maart 2008, 9 A 3.06, NuR 2008, 633 e.v.

60



erop dat de Duitse natuurwetenschappelijke vakliter de toepassing van een dergelijke
drempel aanbeveéit.In de jurisprudentie van het Hof van Justitie Hihken wij echter geen
aanknopingspunten voor een dergelijke toepassinghea proportionaliteitsvereiste vinden.
Een depositiewaarde die bijvoorbeeld dubbel zo hmogls de KDW betekent dat de
stikstofvoorraad blijft ophogen. Dat heeft met zbledd negatieve lange termijn gevolgen
voor de biodiversiteit. Het is moeilijk te beargumezen dat een verdere toename, zonder dat
een neerwaartse tendens verzekerd is en zondereeger cumulatietoets in een dergelijke
situatie als niet significant zou kunnen wordenchesiwd. Het lijkt verdedigbaar dat een
extra depositie van zeer geringe hoogte op zichmsdthouwd geen significant effect op de
instandhoudingsdoelstellingen heeft en niet leateen achteruitgang van de kwaliteit van de
te beschermen habitats en soorten. De extra depaisitt echter plaats in een situatie waarin
al ophoping van stikstof plaatsvindt. Zonder dahgetoond wordt dat deze (verdere)
ophoping slechts tijdelijk is, bijvoorbeeld doordwet generieke beleid leidt tot een daling of
doordat maatregelen in het desbetreffende gebiedemogenomen die leiden tot een daling
van de depositie, kan moeilijk worden onderbouwdd#ae extra ophoping in cumulatie met
bestaande belastingen niet significant bijdraagteten verdere verslechtering van de te
beschermen habitats. In wezen is het enige arguda¢met BVerwG aanvoert dat de bijdrage
op zichzelf genomen van beperkte omvang is en eparking van de activiteit vanwege deze
op zichzelf genomen beperkte bijdrage niet propogel is. Een dergelijke toepassing van het
proportionaliteitsbeginsel kunnen wij echter nietde rechtspraak van het Hof terugvinden.
Veel valt ervoor te zeggen dat het cumulatievezeist art. 6 lid 3 Habitatrichtlijn een
dergelijke de minimis-regel, die bij de toepassuag bijvoorbeeld grenswaarden voor fijn
stof wel zinvol en ook juridisch zonder meer magelijkt, bij de toepassing van de
habitattoets nu juist uitsluit. Daar komt bij da Duitse 3%-regel geen cumulatietoets kent.
Behalve het feit dat de regel alleen toepasbaangeliy) is als de achtergronddepositie al te
hoog is, wordt geen rekening gehouden met de ha@gtele achtergronddepositie en met de
vraag of er niet meerdere projecten zijn die eemde doen op de 3%-regel. Of, anders
gezegd, het is niet uitgesloten dat de 3%-regel lbettekking tot een en hetzelfde voor
stikstof gevoelig habitat meerdere of zelfs velelemawordt toegepast. Wij achten een
aanzienlijk risico aanwezig dat het Hof van JustilJ, mocht het daarom worden gevraagd,
zal oordelen dat het Duitse beleid en de Duitsbtsptaak strijdig met de Habitatrichtlijn
zijn.

In een uitspraak van 10 november 2009 heeft hetrB®ebovendien geoordeeld dat ook bij
een overschrijding van de KDW gevallen denkbaar wigarin aangetoond kan worden dat de
soorten en habitats zich toch in een gunstige stainstandhouding bevinden en ook enige
toename van de depositie daar niets aan zal veemdeet BVerwG oordeelt dus dat de
KDW weliswaar een belangrike, algemeen erkende egeke maatstaf voor de
schadelijkheid van stikstofdeposities is, maar tdgenbewijs mogelijk is en in individuele
gevallen hogere waarden kunnen worden toegelatienraangetoond kan worden dat de

% Zie Uhl e.a., Ermittlung und Bewertung von Wirkemgdurch Stickstoffdepositionen auf Natura 2000i&eb
in Deutschland 2009.
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hogere depositie in dat geval, gezien de bijzondsrelogische omstandigheden, geen
negatief effect heetft.

Het Duitse beleid en de Duitse rechtsregels geiddreginsel voor alle emissiebronnen. Ze
zijn, anders dan in Denemarken, juist niet ontwitkebij de beoordeling van
vergunningaanvragen voor veehouderijen, maar temzie@ van besluiten over
infrastructuurprojecten (wegen). Ze gelden echtdr\wmor nieuwvestiging of uitbreiding van
veehouderijen.

5.2.3 Saldering

Salderingsregelingen waarbij de nieuwe emissiesdegfosities van nieuwe plannen en
projecten worden verrekend met een vermindering ganemissies of deposities van
bestaande activiteiten die technisch worden verthedé gestopt, komen in de onderzochte
landen nauwelijks voor. In Duitsland kennen somntigader een salderingssysteem voor de
emissies van veehouderijen gelegen rond voor sfikgevoelige gebiedel. Ook in
Vlaanderen voorziet art. 30 e.v. van het Mestdedreeen salderingsregeling. Daarbij gaat
het om “nutriéntenemissierechten” die noodzaketijk om dieren te mogen houden. Dat
systeem ziet echter niet speciaal op de beschermang natuurgebieden tegen te hoge
stikstofdepositie, maar is ingesteld om aan deneis@ de Nitraatrichtlijn te kunnen voldoen.
Ook in de hiervoor beschreven Deense regeling agolatische natuurgebieden wordt een
maximale “animal pressure” vastgelegd, hetgeen tetceen zekere vorm van saldering.

5.2.4 Het stellen van emissie-eisen aan veehoudenijin de buurt van een voor
stikstof gevoelig Natura 2000-gebied

In onze vragenlijst hebben wij gevraagd welke emisssen worden gesteld aan

veehouderijen in de buurt van voor stikstof gevgeeNatura 2000-gebieden waarin de KDW
wordt overschreden. Hoe verhouden de emissie-diseverband met de Natura 2000-

gebieden zich tot die waarden die bij de toepassarg een in het BREF-document voor

“rearing of poultry and pig” voorziene techniek wen voorgeschreven? Een belangrijke
vraag was of de ligging nabij een overbelast NaR@0-gebied tot gevolg heeft dat, binnen
of buiten de BAT-range uit het BREF-document, sisge emissie-eisen worden gesteld dan
voor een vergelijkbare veehouderij die niet in dervan een dergelijk gebied ligt.

In Frankrijk, Duitsland en Denemarken schrijft hsettelijk kader voor dat strengere

emissiegrenswaarden kunnen of moeten worden vadrgmeen indien de milieukwaliteit van

de plaatselijke situatie daartoe aanleiding gdeftal deze landen werd geantwoord dat,
mochten significante effecten op een Natura 20Qfegeniet uit te sluiten zijn, striktere

technische eisen dan gewoonlijk kunnen worden [gestede vergunning zelfs geweigerd
moet worden. Ook in Zwitserland moeten, ook voostéd@nde inrichtingen, aanvullende
technische eisen en strengere emissievoorschadéiengewoonlijk worden gesteld indien de
KDW worden overschreden in een nabij gelegen beswheatuurgebied.

% Zie de vierde BImSchGVerordnung, TA Luft, Nr. 3.5.
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5.2.5 Vergelijking

De KDW en een mogelijke overschrijding daarvan Epsek in sommige andere landen wel
degelijk een belangrijke rol bij de passende beslorgen en bij de beslissingen over de
toelating van plannen en projecten conform artid63l| Habitatrichtlijn. Een toepassing als
heel strikte grenswaarde met als gevolg dat elkeiemie (bijdrage tot een extra)
overschrijding tot gevolg zou hebben dat een ptaéplan als significant schadelijk moet
worden beschouwd en alleen nog met toepassinge/anitdria uit art. 6 lid 4 Habitatrichtlijn
toelaatbaar is, zoals dat tot voor kort in Nedetléan aanzien van veehouderijen het geval
was, komt in de andere landen niet voor. Het Desysieeem gaat wel sterk in deze richting,
maar kent enige flexibiliteit. Door een absoluutbgel van uitbreiding binnen 300 meter rond
een voor stikstof gevoelig Natura 2000-gebied eor de controleren hoeveel veehouderijen
(van enige omvang) binnen een straal van 1000 nnetel zo’n gebied zijn gelegen en de
normen daarop aan te passen wordt in het Deenw®eByi vergaande mate een ongewenste
cumulatie voorkomen. Uiteindelijk berust echter dwt Deense systeem op de gedachte dat
een verdere toename van de depositie onafhankedifk de hoogte van de al bestaande
overschrijding van de KDW geen significante gevalgean hebben. Daarbij wordt niet
gerefereerd aan of rekening gehouden met een apmjriedalende lijn van de depositie.
Bovendien is het Deense systeem beperkt tot emigkier veehouderijen. Emissies van
andere bronnen, zoals wegen, worden veel mindewkeuig en streng beoordeeld. In
Denemarken lijkt men zich bewust van het feit diapr de strikte cumulatieregels, bij een
verdere (geringe) toename van de depositie bovedD¥ in een enkel geval een significant
effect mogelijk is. Ten eerste worden de rekensedebr een thans aanhangig wetsvoorstel
nog verder aangescherpt. Ten tweede geldt altijd“waligheidsklep” dat, mocht er
aanleiding zijn om in een concreet geval ondankpdssing van de drempelwaarden een
significant effect niet uit te kunnen sluiten ecliceen individuele passende beoordeling nodig
blijft.

Het Duitse systeem berust op dezelfde basisgedadbtdet Deense, maar is, door het
ontbreken van een “anti-cumulatie-bepaling” mindeavanceerd en kent veel ruimhartigere
significantiegrenzen. De EU-rechtelijke risico’g bet Duitse systeem zijn ons inziens dan
ook wezenlijk groter.

Vergelijkt men de Nederlandse situatie hiermee ztarden wij oordelen dat het Nederlandse
systeem het meest geavanceerde systeem is datrelstes@ van art. 6 Habitatrichtlijn het
meest in acht neemt. Ten eerste is de Nederlaedsding, net als de Duitse, van toepassing
op alle emissies. Ten tweede wordt volledig rekgraehouden met het cumulatieve effect
van alle bronnen. Dat doet noch de Deense, nocbuise regeling. Ten derde wordt de
toelating van projecten en een eventuele verhogarg de depositie in een al overbelaste
situatie (“ontwikkelruimte”) gekoppeld aan de algkhontwikkeling van de depositie en aan
maatregelen om de gevolgen van de te hoge depasiiedaan te maken. Dat is een
wezenlijk verschil met het Deense en Duitse systearmaakt het, in beginsel, mogelijk te
beargumenteren dat een dergelijke verhoging meerheld geen significant negatieve
gevolgen zal hebben. Het Duitse en Deense systeamek dit ons inziens niet aantonen nu
zij in wezen alleen een beroep op het proportiteitdbeginsel doen.
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Anders dan in de drie hierboven vergeleken landeteiKDW en de bijdrage van een project
tot (verdere) overschrijding van de KDW in Frankrgn Italié geen toetsingscriterium voor
projecten en plannen. In Vlaanderen zijn het bedgidde juridische toetsingsregels nog in
ontwikkeling.

5.3 Beleid ter reductie van de stikstofdepositienatuurgebieden

Alle onderzochte lidstaten hebben de een of andermm van beleid ter reductie van de
stikstofdepositie op natuurgebieden, maar doorg@ams geen speciaal aanvullend beleid
voor Natura 2000-gebieden. Sommige respondent@rofibeeld de Deense) geven wel aan
dat specifiek reductiebeleid in de toekomst weldewvachten is en dat dit vorm zal worden
gegeven in de gebiedsspecifieke beheer- of manadplaenen die thans in ontwikkeling

zijn.

In Frankrijk staan daarbij met name de bosgebiddede aandacHf Er wordt door het
Franse instituut voor bosbouw al sinds 1992 ond#rzgedaan naar de effecten van
atmosferische depositie op verschillende bosgebiddeFrankrijk, maar ook in andere
Europese landen. Ten minste 30 jaar zal dit on@&raemrden uitgevoerd voor 102 gebieden
in Frankrijk. Voor andere habitattypen dan bos & hnti-verzuringsbeleid veel minder
uitgewerkt en wordt aan dit beleid alleen aanddmddteed in de regionale plannen voor
klimaat, lucht en energie. Wij hebben dergelijkarpien niet en detail geraadpleegd. Volgens
onze respondenten is het daarin vervatte beleittieghneriek. Het is niet bedoeld (maar kan
daar uiteraard mede toe dienen) om te voldoen aarerplichtingen uit de Habitatrichtlijn,
maar ter uitvoering van de NEC-richtlijn (Richtlijg001/81/EC) en de Kaderrichtlijn
luchtkwaliteit (Richtlijn 2008/50/EC).

In Italié is er eveneens vooral een generiek bekmideductie van stikstofemissies. Daarbij
wordt gewerkt met vrijwillige overeenkomsten metagrs over stalsystemen, stikstofarm
voer etc. Ook de ontwikkeling van mestverwerkingsfiaties, in het bijzonder
biogasinstallaties, draagt bij aan de reductie stéestofemissies. Er is echter geen speciaal
gebiedsgericht beleid dat rekening houdt met dévimhgele condities van de aangewezen
Natura 2000-gebieden.

Een soortgelijke conclusie geldt ook voor Duitsladdewel er een beoordelingskader is voor
alle activiteiten die een extra emissie (en dusoditie) op voor stikstof gevoelige Natura

2000-gebieden veroorzaken, is er volgens onze nelgmben voor het overige geen anti-
verzuringsbeleid voor Natura 2000-gebieden. Voonreme gebieden mag en zal dat anders
zijn en zullen in de managementplannen wel antzwu@ngsmaatregelen zijn opgenomen,
maar er is geen gebiedsgericht beleid van de fedexgering en voor zover bekend ook niet
van de regeringen van de deelstaten. Generiektiedaleid is er uiteraard wel, met name om
aan de eisen van de NEC-richtlijn te voldoen.

0 Zie http://www.onf.fr/renecofor/@ @index.html
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In Zwitserland is (al) in 1996 voor het eerst eestionale strategie gepubliceerd om
stikstofdepositie tegen te gadnin 2008 is vervolgens door het ministerie van enilen het
ministerie van landbouw een gezamenlijk rapport upbipeerd over het vertalen van
milieudoelstellingen naar de landbouwsector, gedralsep de bestaande milieuwetgeving in
Zwitserland’?> Op basis daarvan is vervolgens in 2009 een rapgndchenen genaamd
“Konzept betreffend lufthygienische Massnahmen &emdes’ waarin onder andere de
emissiereductie staat die nodig is om te zorgen d#atnormen voor de belangrijkste
luchtverontreinigende stoffen en de kritische déjmgaarden niet worden overschredén.
Dit rapport bevat ook een beschrijving van de emmsaatregelen die getroffen moeten
worden om deze doelstellingen te halen. Het rappevat geen rechtstreeks geldende regels
speciaal voor voor stikstof gevoelige natuurgehiede

In Vlaanderen gelden rond natuurgebieden strergareestingsnormen dan elders en kunnen
gebiedsspecifieke bemestingsnormen worden opgenameématuurrichtplannen” die op
Natura 2000-gebieden betrekking hebben (art. 48 ulNdecreet). Volgens het
Milieubeleidsplan 3+ moet rond voor stikstof gewvgel gebieden een aangescherpt
reductiebeleid gevoerd worden om de KDW voor dezeigglen niet te overschrijden. Het
MINA3+ vertaalt dat echter niet in concrete, bindemegels.

In Denemarken is in 2001 het Ammonia Action Platageeerd, wat vooral maatregelen
voorstelt op het gebied van veehuisvesting, mektgp$et uitrijden van mest en striktere
maatregelen tegen ammoniakuitstoot nabij natuuegielni’* De commissie Wilhjelm heeft

een actieplan opgesteld voor het behoud van bicslied. Een belangrijke te nemen

maatregel die deze commissie voorstelt voor hetiaeen van stikstofdepositie is het
instellen van bufferzones rondom natuurgebiedem(@ssie Wilhjelm, 2001). Het Deense

beleid is dus niet slechts generiek, maar afgestepnde bijzondere eisen in en rond voor
stikstof gevoelige gebieden. Dat geldt ook voorunegebieden die niet op grond van de
Habitatrichtlijn zijn aangewezen. Interessant isa@Denen daarbij kijken naar Nederlandse
voorbeelderi®> Op het punt van de breedte van de bufferzone Mmmira 2000-gebieden

wijkt de Deense situatie af van de NederlandsedenNederlandse Wet ammoniak en
veehouderij is immers sprake van bufferzones vachss 250 m breed, terwijl Denemarken
zich richt op een zone van 1000 meter. Het gebiaariv geen vestiging mag plaatsvinden is
in Denemarken niet veel groter (300 meter). In Dasuwden is in het verleden (2003) zelfs
een keer een agrarische inrichting helemaal geslote de depositie op een voor stikstof
gevoelig gebied omlaag te krijgen. De voor natuscherming verantwoordelijke autoriteiten
moeten eerst proberen om overeenkomsten met etaittemet name agrariérs, te sluiten om

™ http://www.bafu.admin.ch/publikationen/publikati®@as46/index.html?lang=de

"2 http://www.bafu.admin.ch/publikationen/publikatiof097/index.html?lang=de&show_kat=/publikationen
/00016.

73 http://www.bafu.admin.ch/luft/00575/00576/index. ittang=de

4 Zie nader ook Van Veen & Bouwma, |.M., Perspeatievoor de Vogel- en Habitatrichtlijnen in Nededan
MNP-rapport 500409001, Bilthoven: Milieu- en Natplanbureau, 2007, p. 27 e.v.

> Schou e.a.,'Economic and environmental analysksuéfer zones as an instrument to reduce ammoaids|to
nature areas’, Land Use Policy 23: p. 533
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de noodzakelijke emissiereducties te bereiken, rkaanen, als dat niet lukt, dergelijke
maatregelen ook afdwingen, al dan niet tegen filgsmcompensatie.

5.4 Aanwijzing van Natura 2000-gebieden

In Nederland worden op dit moment 162 Natura 2080kgrden aangewezen. De
Vogelrichtlijngebieden waren al eerder aangewezerwerden opnieuw aangewezen. De
Habitatrichtlijingebieden moesten eerst worden aauaigt en worden nu voor het eerst
aangewezen. Veel Vogelrichtlijngebieden en Habdiatiijngebieden overlappen elkaar. Als
sprake is van overlap, dan wordt één Natura 20@00:deaangewezen.

In Nederland wordt in discussies gesteld dat zdemd gebieden zijn en/of worden

aangewezen als Natura 2000-gebied en dat dit tmn@nische) knelpunten leidt. leder
gebied kent immers externe werking en ook voomilegebieden kan deze externe werking
ver reiken’®

5.4.1 De aanwijzing van Natura 2000-gebieden in Nedand
De aanwijzing van Vogelrichtlijngebieden

Europees juridisch

Art. 4 Vogelrichtlijn verplicht dat de lidstatenlgieden aanwijzen voor vogels die op bijlage |
van die richtlijn staan en voor geregeld voorkoneetrdkvogels. In de aangewezen gebieden
moeten maatregelen getroffen worden, zodat de sogekn die nu in die gebieden
voorkomen daar kunnen voortbestaan en zich kumoemtplanten. Met name de meest
geschikte gebieden gezien het aantal en de opg#Fvisor de instandhouding moeten
worden aangewezen.

Volgens jurisprudentie van het Europees Hof varitlisnogen uitsluitend ornithologische
criteria een rol spelen bij de selectie en begrepzan de Vogelrichtlijngebieden. Er mag bij
de selectie en begrenzing dus geen rekening gehomdiglen met economische eisébe
lidstaten zijn volgens het Hof verplicht om allebgalen die volgens ornithologische criteria
het meest geschikt lijken voor de instandhoudingh vde betrokken soorten als
Vogelrichtlijngebied aan te wijzen.

Selectiecriteria Nederland

In Nederland zijn de Vogelrichtlijngebieden tussk386 en 2005 definitief aangeweZén
waarbij het grootste deel in het jaar 2000 is afgd?. Bij de selectie heeft de minister

76 Zie onder andere de brief van staatssecretariskBieaan de Tweede Kamer, 23 februari 2011, beefpak
Natura 2000, referentie nr. 186612.

" HvJ EG 2 augustus 1993, C-355/90 zaak SantofiaFdva1 juli 1996, C-44/95 zaak Lappel Bank, M en R
1996/115 en HvJ EG 19 mei 1998, C-3/96 zaak Coniefiésderland.

8 Dit stelt de minister van LNV in de zaak ABRvSj2ili 2010, 200907172/1/R2.

" Dit stelt de minister in de Nota van Antwoord Ireskprocedure aanwijzing Natura 2000-gebieden,
November 2007, te raadplegen op:

http://www.synbiosys.alterra.nl/natura2000/docureafitanches _groepen/tranche_3/A%20Producten%20LNV
%20onderbouwing%?20besluiten/Nota%20van%20Antwoalfd. p
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ornithologische criteria gehanteerd die zijn vasige in een bijlage bij de Nota van
Antwoord Vogelrichtlijn®® Een gebied wordt volgens deze bijlage in het kadger de
Vogelrichtlijn geselecteerd als het gebied aanasarial criteria voldoet. Nadat een gebied is
geselecteerd, worden de grenzen daarvan bepagldleBaanwijzing van gebieden als
Vogelrichtlijngebied zijn de volgende selectieaiegehanteerd:

1. In bijlage | van de Vogelrichtlijn worden vogetsten genoemd die bijzonder
beschermingswaardig zijn (hierna: bijlage I-soorteran de gebieden waar een bijlage I-
soort volgens officiéle vogeltellingen voorkomtjnzde vijf gebieden geselecteerd met de
hoogste aantallen van die soort (waargenomen irpateode 1993-1997), tenzij in het

desbetreffende gebied minder dan twee broedparenijiofexemplaren van die soort

voorkomen. Gebieden die behoren tot de vijf beligkgie gebieden voor die soort zijn bij de
aanwijzingen als speciale beschermingszone betnokke

2. Tevens komt een gebied voor aanwijzing in aakimgrindien geregeld minstens 1% van
een biogeografische populatie van een soort of rande van een (trekkende) watervogel in
het gebied broedt, ruit, foerageert en/of rust. 28t zowel op trekkende watervogels die in
bijlage | van de Vogelrichtlijn worden genoemd als trekkende watervogels die niet in
bijlage | voorkomen.

3. Voor geselecteerde terrestrische gebieden gakitbeperkende voorwaarde dat het
desbetreffende gebied alleen als speciale besamgsmune wordt aangewezen indien ten
minste 100 hectare met een formele natuurstaumel uitmaakt van het gebied. Hiermee
wordt beoogd alleen de meest geschikte vogelgeiewt enige omvang aan te wijzen.

De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad vaie $ddeling) heeft overwogen dat met
het 100-hectare-criterium wordt beoogd gebieden aeamwijzing uit te sluiten, waarvan de
instandhouding, ondanks het voorkomen van te bes@revogelsoorten, niet kan worden
gegarandeerd. De Afdeling heeft in dit verbandgesteld dat wordt beoogd aan te sluiten bij
het begrip "naar oppervlakte de meest geschikteedeb” dat in artikel 4 van de
Vogelrichtlijn wordt gehanteerd in verband met @@wijzing van een Vogelrichtlijngebied.
Het is vaste jurisprudentie van de Afdeling datigie werkwijze niet onredelijk actit.

Begrenzingscriteria Nederland

De grenzen van een Vogelrichtlijingebied wordengestld op basis van het gebruik dat de
aanwezige Bijlage I-soorten, trekkende watervogel®f overige trekkende vogels van het
desbetreffende gebied maken, waarbij wordt uitgegaen landschapsecologische eenheden

8 Nota van Antwoord Vogelrichtlijn, bijlage 1 seliatriteria en methode van begrenzing, Ministerie LAV,
2000 te raadplegen op:

http://www.synbiosys.alterra.nl/natura2000/docureafitanches_groepen/groep 3/E1%20Producten%20LNV
%20Vogelrichtlijn/VR%20Nota%20van%20Antwoord/LNV%2000 0328%20NvA%201%20Bijlage%201%?2
0Selectie%20en%20begrenzing.pdf

8 Onder ‘gebied met formele natuurstatus’ wordt tas: ‘wettelijk beschermd onder de
Natuurbeschermingswet of gebied in beheer van fagttshosbeheer of één van de organisaties, denvafider
de Regeling subsidies particuliere terreinbeheremganisaties’.

82 \oor het eerst uitgesproken in zaak ABRvS 19 m2@08, 200201933/1.
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en de biotoopeisen van de desbetreffende vogetsooBij de begrenzing wordt daarnaast
ook rekening gehouden met het voorkomen van nietikeerende maar wel in behoorlijke

aantallen voorkomende andere Bijlage I-soortenkk&ede watervogels en overige
trekvogels.

Hierbij zijn de volgende beperkingen gehanteerd:

- Voor vogelsoorten die voorkomen op Bijlage | gedédt geregeld ten minste 1% van de
Nederlandse broedpopulatie in het gebied aanweagj mjn;

- Voor trekkende watervogels geldt dat geregeld rtenste 0,1% van de biogeografische
populatie in het gebied aanwezig moet zijn;

- Voor overige trekvogels geldt dat geregeld tennste 1% van de Nederlandse

broedpopulatie in een gebied aanwezig is en dat degels voorkomen op de Nederlandse
Rode Lijst van bedreigde vogelsoorten. Deze ligtdft 14 soorten die geconcentreerd in het
totaal van de aangewezen en nog aan te wijzenaspdeschermingszones voorkonian.

De aanwijzing van Habitatrichtlijngebieden

Europeesrechtelijke eisen

De aanwijzing van Habitatrichtlijingebieden verloophders dan de aanwijzing van
Vogelrichtlijngebieden.  Verkort  weergegeven verlbopde aanwijzing van
Habitatrichtliingebieden volgens de volgende stappart. 4, lid 1 tot en met 3
Habitatrichtlijn):

» ledere lidstaat stelt de eigen lijst op met po@datiHabitatrichtlijngebieden. Deze
gebiedenlijst wordt vervolgens aangemeld bij deofRase Commissie.

 De Europese Commissie beoordeelt het voorstel meshang met die van andere
lidstaten. Daarna stelt de Commissie de lijst \g@bieden van communautair belang’ vast
(communautaire lijst per biogeografische regio).

* ledere lidstaat wijst de gebieden zo spoedig migethaar uiterlijk binnen zes jaar na
vaststelling van de communautaire lijst aan volgémsigen nationale wetgevifiy.

In 1996 en 1998 deed Nederland de eerste en twasadaelding van in totaal 76 gebieden,
waarop de Europese Commissie in 1999 en 2002 nebgd@aaruit bleek dat de aanmelding
onvoldoende werd geacht, omdat een deel van dealtgpen (bijlage | Habitatrichtlijn) en

de soorten (bijlage Il Habitatrichtlijn) die in Nexdand voorkomen, door de aangemelde
gebieden onvoldoende waren ‘afgedekt’. Circa 40%d@habitattypen en soorten waren niet
voldoende in de aanmelding vertegenwoordigd. In 20€i3 diende Nederland daarom een
geheel herziene lijst van 141 gebieden in. De in2063 ingediende lijst is door de Europese

8 ABRVS 19 maart 2003, 200201933/1, waarin verwezenlt naar de Nota van Antwoord Vogelrichtlijn.

8 Nota van Antwoord Inspraakprocedure aanwijzing ukit2000-gebieden, November 2007, p. 37, te
raadplegen op:

http://www.synbiosys.alterra.nl/natura2000/docureafitanches_groepen/tranche 3/A%20Producten%20LNV
%20onderbouwing%?20besluiten/Nota%20van%20Antwoalfd. p
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Commissie als voldoende aangemerkt en op 7 decer20d@4 als onderdeel van de
gebiedenlijst van de Atlantische biogeografiscligagepubliceerd®

De lijst van de gebieden van communautair belangdivdoor de Europese Commissie
opgesteld aan de hand van de criteria van bijldéigeldbitatrichtlijn. De lidstaten moeten
instemmen met deze lijst, maar mogen hun instemmiagonthouden om andere redenen
dan die van natuurbeschermitig.

Nadat de Europese Commissie een gebied op de coamtaine lijst heeft gezet, moet de
betrokken lidstaat dat gebied binnen zes jaar pdgiasle beschermingszone aanwijzen. Dit
betekent dus voor Nederland dat de gebieden innde=e2010 aangewezen hadden moeten
zijn.

Selectiecriteria Nederland

Net als voor de Vogelrichtlijngebieden geldt daémgendere dan ecologische criteria mogen
worden meegewogen bij de selectie en begrenzingleatabitatrichtlijngebiedet.

De gebieden waar de natuurlijke habitats van 8jlagn/of de habitats van de soorten van
bijlage Il van de Habitatrichtlijn voorkomen moetep grond van art. 3, lid 2, Habitatrichtlijn
door de lidstaten worden aangewezen. In het Doetemdent® is beschreven hoe de selectie
heeft plaatsgevonden. In beginsel zijn eerst vlohabitattype en elke soort uit de bijlagen |
en Il van de Habitatrichtlijin de 5 belangrijkste bgglen geselecteerd. Voor in de
Habitatrichtlijn als prioritaff’ aangemerkte habitattypen en soorten is dit aaethloogd tot
10. Indien van een habitattype subtypen zijn ordeislen, gelden aantallen van
respectievelijk 3 en 5 belangrijkste gebieden pdatygpe voor niet-prioritaire en prioritaire
habitattypen. Het belang van een habitattype of smont is afgemeten aan de hand van
kwaliteit en kwantiteit van het voorkomen: oppekéa en kwaliteit bij habitattypen en
talrijkheid en verspreiding bij soorten.

In de tweede selectiestap is bezien in hoeverrdaddelijke dekking en geografische
spreiding van de gebieden voldoende zijn én ofagisbdaarvan nog aanvullende gebieden te
selecteren waren. Aanvullend is bezien of gebiatieréén ecologische eenheid vormen met

8 Beschikking 2008/23/EG van de Commissie van 12emiber 2007 tot vaststelling, op grond van Richtlijn
92/43/EEG van de Raad, van een eerste bijgeweijktevn gebieden van communautair belang voor de
Atlantische biogeografische regio, (PbEG 2008, P/Q}

8 HvJ EG 14 januari 2010, nr. C-226/08 (Stadt Papenh. Duitsland), PbEG 2010, C 63/5, ro. 3.

8 HvJ EG 2 augustus 1993, nr. C-355/90 (Santofia), 1993, p. 1-4221, ro. 18 en 19 en HvJ EG 7 novamb
2000, nr. C-371/98 ( First Corporate Shipping), 2000, p. 1-9249.

8 Natura 2000 Doelendocument, Duidelijkheid bied@hting geven en ruimte laten, Ministerie van LNMi
2006, paragraaf 9.1.1a en 9.1.1b te raadplegen op:
http://www?2.minlnv.nl/thema/groen/natuur/natura202006/natura_2000_doelendocument.pdf

8 De Habitatrichtlijn wijst bepaalde typen habitats soorten van communautair belang als “prioritaiah,
omdat zij ernstig worden bedreigd en er dus sneltregelen nodig zijn om hun herstel te bevordebaze
soorten worden in bijlage | en 1l van de Habitdttlign aangeduid met een sterretje (*).
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gebieden in Belgié of Duitsland aan de lijst vamgeanelde gebieden toegevoegd moeten
worden®®

Begrenzingscriteria Nederland

Volgens het Doelendocument zijn vervolgens bij degrbnzing van de geselecteerde
Habitatrichtlijngebieden een aantal algemene uiigpanten gehanteettl.Zo is uitgegaan
van de habitattypen van bijlage | en de leefgelniecen de soorten van bijlage Il van de
Habitatrichtlijn. Dit is inclusief in kwaliteit adbruitgegane en gedegenereerde terreindelen,
indien herstel haalbaar is en voor zover nodig w®rinstandhouding van de aanwezige
habitattypen en/of soorten. Gestreefd is naar dgebeing van herkenbare en beheerbare
eenheden. Door het streven naar ecologische eeamhextden ook natuurwaarden beschermd
die niet in de bijlagen van Habitatrichtlijn voorken, maar die integraal onderdeel uitmaken
van de ecosystemen waarvan de betreffende hapgattgn soorten deel uitmaken. Dit is
nodig voor herstel en/of instandhouding van dedfietinde habitattypen en/of soorten. Als
sprake is van zeer sterke versnippering in meerdestgebieden, dan worden alleen de
deelgebieden begrensd. De verschillende deelgabiedgatten dan elk afzonderlijk de
habitattypen en/of soorten waarvoor het gebied lget®®=rd is. Enclaves: binnen grote
eenheden zijn enclaves van grootschalige landbauef bebouwing uitgesloten, voor zover
ze geen wezenlijke bijdrage leveren aan de instamtihg van de betreffende habitattypen
en/of de soorten.

Verder is zoveel mogelijk aangesloten bij bestaaadiministratieve grenzen (bijvoorbeeld
begrenzing onder de Natuurbeschermingswet aangewembieden, Nationaal Park,
Vogelrichtlijngebied, en/of eigendomsgrenzen) etiemade gebiedsgrenzen bij voorkeur
samen met duidelijk in het landschap herkenbaregigiische lijnen, zoals wegen, sloten,
heggen, oevers, bosranden en markante verschillandgebruik.

Tussenconclusie over kleine gebieden

Zoals uit bovenstaande blijkt heeft de grootte gan gebied een belangrijke rol gespeeld bij
de aanwijzing van de Nederlandse Vogelrichtlijngelen op het land. Gebieden die kleiner
zijn dan 100 hectare, zijn niet aangewezen. Biaaewijzing van de Habitatrichtlijngebieden

heeft de grootte van gebieden geen rol gespeelibrNed heeft bij de eerste aanmelding van
de Habitatrichtlijngebieden in 1998 het uitgangspgehanteerd dat een gebied ten minste
250 hectare groot moest zijn, maar de Europese Gssmmverwierp deze Nederlandse

opvatting tijdens de biogeografische semiffarBe Europese Commissie heeft aangegeven

% Nota van Antwoord Inspraakprocedure aanwijzing ukat2000-gebieden, November 2007, p. 39, te
raadplegen op:
http://www.synbiosys.alterra.nl/natura2000/docureafitanches_groepen/tranche 3/A%20Producten%20LNV
%?200onderbouwing%?20besluiten/Nota%20van%20Antwoalfd. p

! Natura 2000 Doelendocument, Duidelijkheid bied@hting geven en ruimte laten, Ministerie van LNMhi
2006, paragraaf 9.1.1a en 9.1.1b te raadplegen op:
http://www2.minlnv.nl/thema/groen/natuur/natura202006/natura_2000_doelendocument.pdf

%2 Op deze biogeografische seminars beoordeeldergesmivoordigers van de Europese Commissie, van het
European Topic Center for Nature Conservation [Bagn van de lidstaten en veel deskundigen petaibipe

en per soort of de aangemelde gebieden voldoendenwa het licht van het gestelde in bijlage Ilinvee
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dat er geen ondergrens kan gelden voor de opp&viakn een aan te melden
Habitatrichtlijngebied?

5.4.2 Vergelijking tussen aanwijzing van Natura 200-gebieden in Nederland en

in andere lidstaten

Aan de andere lidstaten is gevraagd hoeveel Na@B®a-gebieden zij hebben aangewezen of
nog zullen aanwijzen en hoeveel ruimte deze gehibdslaan van de totale oppervlakte van
de lidstaat. Uit de antwoorden blijkt dat geen wnonderzochte lidstaten een ondergrens
heeft gebruikt qua opperviakte van een Natura 2§¥}ied.

Aantal aangewezen Natura 2000-gebieden

In onderstaande figuur 5.1 is het aantal Vogel- Habitatrichtlijngebieden per lidstaat
weergegeven.

Aantal Vogel- en Habitatrichtlijingebieden

Duitsland |
Zweden |
ltalié | ]
Finland |
Spanije | ]
Frankrik | ]
Tsjechié |
Polen |
Verenigd koninkrijk |
Estland |
lerland |
Hongarije |
Belgié |
Lithouwen |
Griekenland |
Slowakije |
Letland |
Roemenié |
Denenmarken}
Bulgarije |
Slovenié |
Oostenrijk |
Nederland |
Portugal |
Luxemburg

| Vogelrichtlijn
O Habitatrichtlijn
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Figuur 5.1. Lidstaten met aantal Vogel- en Hakithtlijngebieden. Aangezien sommige gebieden zdeglel-
als Habitatrichtlijngebied zijn laten de aantallenh niet optellen. Bron: Europese Commissie, Nat2000
barometer, 2011.

Vervolgens is in de figuur 5.2 aangegeven hoe gnebipercentage van het opperviakte van
de lidstaat de Natura 2000-gebieden beslaan.

Habitatrichtlijn. (Nota van Antwoord Inspraakprocee aanwijzing Natura 2000-gebieden, November 2007,
38)

% Nota van Antwoord Inspraakprocedure aanwijzing ukit2000-gebieden, November 2007, p. 40, te
raadplegen op:

http://www.synbiosys.alterra.nl/natura2000/docureafitanches_groepen/tranche 3/A%20Producten%20LNV
%20onderbouwing%?20besluiten/Nota%20van%20Antwoalfd. p
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Matura zo000-gebieden in Europa, 2006 Matura zo0o00-gebieden in Europa, 2006

Habitatrichthijn Vogelrichtlijn
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Spamfe [ Slovenis |
Portugal [T Spanje [T
Grigkenland | ] Mongarje [ ]
Estland :| Mederland _
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Figuur 5.2 Oppervlakte van Habitatrichtlijngebiedem vogelrichtlijngebieden als percentage van het
oppervlakte land, zoete wateren en getijdengebieBiem: Backes/Van Veen et al., PBL, maart 2011.

Uit bovenstaande figuren blijkt dat Nederland véglgen met andere lidstaten relatief weinig
Natura 2000-gebieden heeft aangewezen. Ten opzierede rest van Europa maken de
Habitatrichtlijngebieden een relatief klein deehvdederland uit. De Vogelrichtlijngebieden
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maken daarentegen juist een relatief groot deel kiah opperviakte uit. Aangezien
Vogelrichtlijngebieden kunnen overlappen met Hdhihtlijngebieden vallen de percentages
van figuur 5.2 niet op te tellen tot een totaalNederland beslaan de Natura 2000-gebieden
in totaal ongeveer 13% van het oppervlak land jdgtivateren en zoete wateren. Het relatief
grote aandeel van Vogelrichtlijingebieden is een ralag van de belangrijke rol van
Nederland in de trekroutes van vogels en komt Jogpaconto van de grote wateren als
IJsselmeer en Markermeer, de kustzone van de Neeydle Wadden en de wateren van de
Zeeuwse en Zuid-Hollandse deffa.

Grootte van de Natura 2000-gebieden

In onderstaande figuur 5.3 is van een aantal (ittBten de grootte van de aaneengesloten
delen van Natura 2000-gebieden aangegeven.
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Figuur 5.3 Het percentage van de grootte van agesésten delen van Natura 2000-gebieden per cagegor
(deel)lidstaten. Bron: Van Veen en Bouwma, 2807.

In vergelijking met de buurlanden valt op dat Néaled relatief grote Natura 2000-gebieden
heeft aangewezen, waarbij de helft van de gebidd¥nhectare of groter is. De grootste
gebieden zijn de grote zoete wateren en de getjgtgaden, terwijl ook de Veluwe een groot
Natura 2000-gebied is.

% Backes/Van Veen/Beijen/Freriks/Van der Hoek/Gserii, Natura 2000 in Nederland, Juridische ruimte,
natuurdoelen en beheerplanprocessen, PBL, maatt 201

% Natura 2000-gebieden die dezelfde naam hebberr, meataan uit verschillende onverbonden gebiedgn, z
apart geteld. Het grote aantal kleine gebiedemigeand komt deels door de wijze waarop de Enggdbéeden
zijn gedigitaliseerd. Gebruikte bronnenhttp://www.mul.niedersachsen.de/http://www.naturschutz-
fachinformationssysteme-nrw.de/natura2000-netzwerkttp://www.jncc.gov.uk/page:-4
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Uit de ingevulde vragenlijsten afkomstig uit defwgnderzochte lidstaten volgt dat in
Vlaanderen, Duitsland, Italié en Denemarken geanimumoppervlakte wordt gehanteerd bij
de aanwijzing van Natura 2000-gebieden. De Duitatitd 2000-gebieden variéren van zeer
klein tot zeer groot. Dit geeft enkele problemerhat beheer van de gebieden. De kleinste
individuele gebieden zijn circa 0,1 ha. Dit zijjvioiorbeeld vieermuisbroedplaatsen in een
gebouw. De 38 Habitatrichtlijngebieden in Vlaandergn vaak opgebouwd uit clusters van
deelgebieden, die soms slechts enkele hectare gijpoDe respondenten geven niet aan dat
het aanwijzen van kleine gebieden in hun lidstaiadliscussie heeft geleid.

5.4.3 Tussenconclusie

Uit bovenstaande blijkt dat bij de aanwijzing vangélrichtlijingebieden de grootte van het
gebied wel degelijk een rol speelde in NederlandorVterrestrische gebieden werd het
zogenaamde 100-hectare-criterium gehanteerd. Kkigebieden dan 100 hectare zijn niet
aangewezen. Bij de aanwijzing van de ‘water-Voghttijngebieden’ en bij de aanmelding
en aanwijzing van Habitatrichtlijngebieden hegdpervliakte geen rol gespeeld. In de andere
lidstaten heeft oppervliakte helemaal geen rol gadpélit een vergelijking van de grootte
van de aangewezen Natura 2000-gebieden met degantig (deel)lidstaten blijkt zelfs dat
Nederland in verhouding erg grote gebieden heeiy@aezen. Verder blijkt dat Nederland in
verhouding tot andere landen niet het grootste mjgdde land en water heeft aangewezen als
Natura 2000-gebied. Nederland scoort respecti&vélf en 5. De aanwijzing van kleine
gebieden lijkt in andere lidstaten niet tot disoei$s leiden.

5.5 Externe werking

In de Nederlandse discussies wordt wel gesteld/olatal de externe werking van gebieden
tot problemen leidt. Een bijzonder aandachtspurdaiarbij de externe werking van kleine
gebieden. In Nederland is de externe werking ontsép@it bleek duidelijk uit een uitspraak
van de Afdeling waarin werd aangegeven dat in emsgnde beoordeling de effecten van de
aanleg van de Tweede Maasvlakte op Natura 200@deMaddenzee onderzocht moesten
worden®® In dit licht vroegen wij de zes landen of gebrgigmaakt wordt van bepaalde
afstanden of grenzen bij het bepalen van de exigemking van een gebied. Ook hebben wij
gevraagd of het voor de beoordeling van activiteiteet mogelijk schadelijke gevolgen voor
een aangewezen gebied iets uitmaakt of de actjvidgvoorbeeld het drijven van een
agrarische inrichting, binnen of buiten het gelpé&htsvindt.

5.5.1 Drempelwaarden ter beperking van de externeavking?

De respondenten uit Duitsland geven aan dat invemggere natuurbeschermingswet gebruik
gemaakt werd van een vaste afstandswaarde terimggppafl zich een significant effect
voordeed. Het Europees Hof van Justitie heeft [awits hiervoor echter veroordeéld. De
wetgeving is derhalve gewijzigd naar een meer dmordelingssysteem. Inmiddels wordt

% ABRVS 26 januari 2005, 200307350/1, planologiséeenbelissing-plus “project mainportontwikkeling
Rotterdam”.
" HvJ EG 10 januari 2006, C-98/03.
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geen gebruik meer gemaakt van vaste waarden ent \gewkrkt via een ‘case by case’-
benadering, waarbij keuzes worden gebaseerd ombetorgsbeginsel.

De respondenten uit Vlaanderen melden dat er fdrpeen onderscheid wordt gemaakt
tussen de beoordeling van een plan of project birmfebuiten een Natura 2000-gebied.
Daaruit valt op te maken dat ook in Vlaanderen géesmpel wordt gehanteerd voor de
externe werking van gebieden. In Vlaanderen is geen rechterlijke uitspraak gedaan over
de externe werking van voor stikstof gevoelige Ka®000-gebieden.

Ook in Italié wordt niet gewerkt met bepaalde dreimaarden of vaste afstanden om de
externe werking te bepalen. Er wordt altijd gekekesar het specifieke project en de
bijbehorende effecten.

In Denemarken is in de wetgeving de verplichtingeapomen om de effecten van een plan of
project dat buiten een Natura 2000-gebied pladtgiaden te beoordelen. Voor deze externe
werking wordt in principe niet gewerkt met vasterdpelwaarden. Voor veehouderijen is hier
echter een uitzondering op gemaakt. Dit systeemdemeoordeling van de effecten van

stikstofdepositie op voor stikstof gevoelige gelkreds hiervoor, in paragraaf 5.2.2, al

uitvoerig ter sprake gekomen.

5.5.2 Aanscherping van procedurele en materiéle (ir@u)eisen

Er kan getracht worden de externe werking doothheteren van afstandswaarden of andere
drempels te beperken. Zoals hiervoor in paragrdaf bleek, gebeurt dat echter nauwelijks.
Andersom is het wel in sommige landen gebruikebjk binnen bepaalde drempels en
afstanden van een Natura 2000-gebied bijzondesngdre procedurele of materiéle eisen te
stellen dan elders in het land. Zo is in Denemardgepoogd om met vaste drempelwaarden
voor externe werking en ammoniak te werken voorewaatuurgebieden die gevoelig zijn
voor verzuring en vermesting. Binnen bepaalde zoard dergelijke gebieden gelden dan
strengere bemestingsnormen. Ook de bemestingsnozijremond voor stikstof gevoelige
Natura 2000-gebieden strenger dan elders. Hiegbipangesloten bij de Nitraatrichtlijn,
waarbij de toegestane uitstoot in de zones wordhwvelerd tot respectievelijk 85%, 65% en
50% van de normalerwijze toegestane emissiesalié itijn de drempels voor de m.e.r.-plicht
in een bepaalde zone rond Natura 2000-gebiedenzbalfoog (dus dubbel zo streng) als
daarbuiten.

5.6 Methoden van meten en berekenen van de stikigpbsitie

5.6.1 Algemeen

Ten slotte is aan de respondenten gevraagd of piestie in hun land wordt gemeten en/of
berekend en op welke manier dat dan plaatsvindard&oorden op deze vraag zijn over het
algemeen niet erg gedetailleerd beantwoord.

Direct meten van depositie is lastig en duur. Dan lalleen met micrometeorologische
methoden, gradiéntmeting of eddy-correlatie, hetgesn permanent bemande meetopstelling
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vergt. Geen enkel land doet dat specifiek in Naf2f@0-gebieden. In principe zijn er een
aantal methoden om het probleem van directe deposétingen te omzeilen:

1. gebruik van emissieschattingen en atmosfetissisport en depositiemodel om depositie
te schatten (eventueel met metingen gevalideerdeoppaar punten). De emissie moet dan
wel goed bekend zijn, ook ruimtelijk. Het veel gekte EMEP model werkt op deze manier.
Het is gemaakt in een Europees samenwerkingsprajsctuitvioeisel van de UNECE
Convention on Long-range Transboundary Air Pollutizvaar de meeste Europese landen
inclusief het voormalig Oostblok aan meedoen, estripet bijna heel Europa met een grid
van 50 * 50 km.

2. gebruik concentratie metingen en een model can digposities uit te berekenen; eventueel
na een ruimtelijke interpolatie tussen meetstatiQuscentratie meten kan op 2 manieren:

a. met natte denuder of vergelijkbaar. Dat is daruheeft vrij veel elektriciteit nodig, hetgeen
daar waar gemeten wordt vaak een belemmering apleve

b. met adsorptiebuisjes. Dat is goedkoop en strngasaarvoor niet nodig. De methode is wel
wat minder nauwkeurig en kan alleen een gemiddidg@sitie over een vrij lange periode (2
- 4 weken) bepalen;

3. meet alleen de natte depositie (en een deelelinogt open trechters: dit wordt 'bulk

depositie' genoemd. Het regenwater dat in bos deoboomkronen druipt bevat een deel
droge depositie, namelijk het totaal minus wat dabe bladeren is opgenomen.

Hoeveel dat is verschilt per element. Dit wordtdtighfall’, in het Nederlands 'doorval’,

genoemd. Door vergelijken van bulk en throughfalhke de droge (en daarmee de totale)
depositie schatten.

4. gebruik indicator organismen. Epifyten (=op bonggoeiende korstmossen) zijn daartoe
zeer geschikt.

5.6.2 De in de onderzochte landen toegepaste metkod

Methode 3 is een verplicht onderdeel van ICP-Forésbk een uitvloeisel van
bovengenoemde UN-ECE Conventidh)De aantallen depositie meetpunten in de hier
relevante landen:

% Zie: http://www.icp-forests.org
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Land Aantal Plot

vJ

Belgium |10

Denmark |21

France 25

Germany |88

Italy 23

Netherland|5

Switzerlanc14

Maar deze meetpunten zijn alleen gesitueerd iftbbet Bij voldoende puntendichtheid kan er
desondanks wel geinterpoleerd worden tussen digepundien de concentratie gradiénten
niet te scherp zijn. De afspraak in ICP-Forestds ltet 'normaal beheerde productiebossen
moeten zijn (hoewel niet alle landen zich daaragmogden hebben). Er zou dus niet gemeten
moeten worden in natuurbos en dus waarschijnlitegrdeels buiten Natura 2000. Een

vergelijking van de op deze wijze geschatte deosiet de schattingen van EMEP voor de

periode ca. 1995-2005 gaf bemoedigende resultaten.

Na 2009 is de bossenmonitoring door de EU gesixqdrmee is het ook onzeker geworden
in hoeverre de bulk depositie en doorval metingentat nu toe in dit kader verricht werden
nog doorgaan. Sommige landen gaan door als onderaledun nationale bossenmonitoring.

De epifyten methode wordt ook door geen enkeleams$gnt genoemd, maar in elk geval
Nederland, Belgié en Itali& hebben hier veel onmiekzaan gedad® Nederland en
Vlaanderen kunnen vlakdekkend ammoniakdepositiertge schatten, maar deze methode is
nooit gebruikt voor beleidsmatige toepassingenesfunningverlening.

Verder worden (ook onder bovengenoemde conventagr miet als verplicht onderdeel)
lokale KDW's berekend op grond van bodem en vegetidta uit ICP-Forest. Dat heeft
echter alleen betrekking op bos en beslaat in jpeénalleen de ICP-Forest meetpunten.

% Fischer R./ Lorenz M./ Granke O./ Mues V./ lost Bobben H. van/ Reinds G.J./ De Vries W., Forest
Condition in Europe, 2010 Technical Report of ICerdsts. Work Report of the Institute for World Fsirg
2010/1. Hamburg, 2010.

190 Zie bij voorbeeld: Herk, C.M. van, Bark pH and eestibility to toxic air pollutants as independeauses of
changes in epiphytic lichen composition in spaa tame. Lichenologist 33:419-441, 2001. Of: HerkMCvan/
Mathijssen-Spiekman, E.A.M./ Zwart, D. de, Longtdigee nitrogen air pollution effects on lichensEarope.
Lichenologist 35:347-359, 2003.
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Wellicht zijn deze meetresultaten wel te generedise Daarvoor zijn binnen ICP-Forest
modellen ontwikkeld (VSD en VSD+).

5.6.3 Antwoorden per land

Frankrijk : geen systematische aanpak. Maar Frankrijk heeftwsel energie gestoken in
ICP-Forest®™. Dit was bij onze respondent blijkbaar niet bekend

Italié: Waarschijnlijk worden EMEP schattingen gebruikiow de depositie. KDW worden
waarschijnlijk berekend voor bos (er wordt gesprokian forest soil). Voor water wordt
waarschijnlijk ook met een model gewerkt, er ziplmdvele van. In elk geval vinden geen
specifieke metingen of schattingen voor Natura 20él6ieden plaats (behalve als ICP-Forest
meetpunten in Natura 2000-gebieden vallen, maazalatiechts zelden het geval zijn).

Duitsland: Natte depositie wordt gemeten. Wij weten echtert rop welke schaal.
Waarschijnlijk betreft dit (een selectie van) danstaard meteo stations. Ook ‘occulte
depositie' = met mist en dauw wordt genoemd. Dkwantitatief echter heel weinig. Droge
depositie wordt berekend met een model uit emiaia. Schaal is 1 * 1 km. Dat levert dus in
elk geval een veel hogere resolutie van EMEP opathatere modellen. Waarschijnlijk gaat
het om een eigen nationaal model.

Belgié Vlaanderen heeft een methode vergelijkbaar mateNand: berekening met een
model (VLOPS = voor Vlaanderen aangepast Nederl@®S model) uit emissie gegevens,
op 1 * 1 km en beperkte validatie op concentragrerfiogelijk natte depositie) metingen.

Denemarken de Denen werken ook met modelberekening op grard emissiedata op
schaal 6 * 6 km, lokaal op 400 * 400 meter en deeueting op een paar gevoelige gebieden.
Er wordt niet gezegd met welk model wordt geweYkaarschijnlijk gaat het om een eigen
nationaal model.

Zwitserland: Zwitserland gebruikt ook modelberekeningen op drean emissiegegevens,
waarschijnlijk op schaal 1 * 1 km. Er wordt eergemi model gebruikt, gemaakt door
METEOTEST. Hoe validatie of incidentele metingeagtsvinden is niet duidelijk.

191 7ie http://www.onf.fr/renecofor.
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Bijlage 1 Vragenlijst voor de buitenlandse respondaen

1. According to model calculations performed by thedpean Monitoring and Evaluation
Program under the scope of the Convention on LosiggR Transboundary Air Pollution,
critical loads for nitrogen were considerably exdsskin (certain areas of) your state. This
meant that vulnerable parts of Natura 2000 area® wrposed to acidification (heath
land, dry grassland, moorland, high moorland). fhestion arises as to whether your
state provides for concrete policy plans aiming ratducing nitrogen deposition.
Additionally, it is to be investigated whether thmolicy has consequences for the
distribution of licenses for activities causingragen emissions.

a. Which role do critical loads play in the formulatiof conservation objectives for
Natura 2000 areas that are endangered by acidinat

b. Are critical loads utilized in assessing the actsi@tus of conservation, more
especially the factor “structure and function” loé thatural habitat?

c. Are critical loads utilized when describing thevitsable conservation status”?

d. Do you consider the rule not to exceed criticaldbao be an appropriate
requirement to achieve a “favorable conservatiatust?

e. Which role do critical loads play when examiningnsd and projects in accordance
with article 6 of Council Directive 92/43/EEC onettconservation of natural
habitats and wild flora and fauna? Which role dtaal loads play when drafting
management plans for an area (if you utilize thad in your state)?

f. Do critical loads play a role when deciding upoe tlonstruction of a highway if it
is likely that the utilization of the highway wilead to an increased nitrogen
deposition in a Natura-2000 area in which the aaltiloads were exceeded
previously? In case you answered in the affirmativieich precise role do critical
loads play?

g. Is there an attempt in your state to reduce nitmagdgposition where critical loads
were exceeded? In case of an affirmative replywimch manner (with which
practical measures) does your country try to rechittegen deposition?

h. In case of affirmative answer to question (g): Wihiegal instruments do you use
in order to achieve a reduction of nitrogen depasi

2. You are involved in policies concerning a specNiatura 2000 area which is sensitive to
acidification and in which critical loads were egded because of emissions stemming
from (intensive and non-intensive) roaring of poulnd pigs. A pig farmer, situated in a
distance of 500 m from the area in question, wdillel to expand his farm in acquiring
further 200 pigs. Hence, the cattle farmer wouldsess 700 pigs in total. The increase in
number of pigs will lead to the increase of ammoamaissions, which will ultimately
result in an increase of deposition in the desiphatrea amounting to 30 mol (which is
2% of the critical loads at the edge of the area).
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a. Does such an expansion require a licence? If ¢hisot the case, please continue
with question (f).

b. Would your answer be different if the increase epakition amounted to 60 mol
(4% of the critical loads)?

c. Is it likely that a licence for such an expansioifi e granted? If this is not the
case, please continue with question (f). Pleasévatetyour answer.

d. If a licence is granted, will any best availablehieique, comparable with the best
available techniques listed in the BREF-documeninbensive roaring of poultry
and pig or be accepted, or may/must public autilesrrescribe a technique which
is available and considered to result in the leastssion of ammonia possible?

e. In order to assess the case, is it important tsiden whether the farm is situated
within or outside the boundaries of the designadeela (presupposing that it
concerns the same increase in deposition)?

f. If there is no requirement as to a specific liceflwegative answer (a)), is the
emission of ammonia by the farm regulated in anotteey than by requiring the
utilization of best available techniques?

g. Do you know a system of balancing reductions accegses of nitrogen emissions
or depositions (“saldering”) in your country?

3. Would your answer to question 2 (a until f) bealént in case there would not be an
expansion of a farm, but plans for the construcoéra highway with a distance of 3
kilometers from the designated area, if the traffic this highway will cause the same
increase in deposition as mentioned above?

4. In the Netherlands it is said that a considerablelmer of small areas are designated as
Natura-2000 areas. This leads to problems in tleegoiure of granting licences and
during the drafting of area management plans, éspeas the external effect of Art. 6
Directive 92/43/EEC of these small areas can reachfar.

a. How many Natura 2000 areas do you have in yourtegRriHow much space do
terrestrial) Natura 2000 areas cover in your state?

b. Is there a minimum size for a Natura 2000 area?

c. Were or are there specific criteria used in oradedétermine the size of areas
falling under the scope of Directive 92/43/EEC?

5. Does your state utilize threshold values (for exiama specific maximum distance or
other (determined) calculation methods) to asselssther there may be a so-called
“external effect” of Art. 6 Directive 92/43/EEC,uh an obligation to ask for a licence for
plans and projects which take place outside thentbaes of the Natura 2000 area, but
which may have (adverse) effects on the Natura 20887?

6. Do you estimate the magnitude of nitrogen depasitio Nature 2000 sites? And if, what
method do you use (directly measured by e.g. atleartubes or micrometeorological
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methods, calculated from measured concentrati@sylated on the basis of emission
data, interpolated from EMEP or ICP-Forest datB®@)you estimate deposition fields,
and if so on what scale?
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Bijlage 2 Lijst van respondenten
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