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Het ‘schrappen’ van Natura 2000-gebieden is niet mogelijk. Juridisch
zou mogelijk zijn de instandhoudingsdoelstellingen van dergelijke
gebieden te wijzigen. Of dit ecologisch zinvol is, is een andere vraag.
Het is zeer onwaarschijnlijk dat dit wezenlijk zou bijdragen aan de
oplossing van de stikstofcrisis. De oorzaken van deze crisis zijn te hoge
stikstofdeposities en een inefficiént en bureaucratisch Nederlands
juridisch kader. Aan beide moet worden gewerkt.

1 Aan- en inleiding

In de discussie over oplossingen voor de tegen-
woordige ‘stikstofcrisis’ in Nederland is recent
van verschillende zijden voorgesteld om wat
Natura 2000-gebieden ‘te schrappen’, dat wil
zeggen hun aanwijzing ongedaan te maken,
om minder last te hebben van de verplichtin-
gen uit de Habitatrichtlijn.! De Vogelrichtlijn
en de Habitatrichtlijn beogen om EU-breed
natuurgebieden te beschermen. Deze bescher-
ming van natuurgebieden is een van de maat-
regelen die zijn genomen om de achteruitgang
van de biodiversiteit te stoppen en de soorten
en habitattypen die in de Europese Unie (EU)
voorkomen te bewaren. De gebieden worden
Vogelrichtlijn-gebieden en Habitatrichtlijn-
gebieden, samen Natura 2000-gebieden
genoemd. Voor die gebieden geldt een streng
toetsingskader voor activiteiten die een nega-
tief effect op de beschermde natuurwaarden
zouden kunnen hebben. Een activiteit kan al-
leen worden toegelaten als, na een ecologische
toets, een zogenoemde ‘passende beoordeling’,
zeker is dat de instandhoudingsdoelstellingen
van het gebied niet worden aangetast. Omdat

veel van de te beschermen natuur in Neder-
land schade kan oplopen als sprake is van

een te hoog stikstofgehalte in het gebied en in
grote delen van Nederland feitelijk zeer veel
stikstof aanwezig is, moet volgens de Neder-
landse rechtspraak thans voor elke activiteit
die een extra stikstofdepositie veroorzaakt op
een gebied waar al een hoog stikstofgehalte
aanwezig is, hoe klein die extra depositie ook
is, door ecologische onderzoeken worden aan-
getoond dat die extra depositie niet schadelijk
is.2 Daarbij gaat het niet alleen om activiteiten
in de Natura 2000-gebieden, maar ook om
activiteiten daarbuiten, zoals de aanleg van
een weg, de bouw van huizen of de uitbreiding
van een veehouderij, als de uitgestoten stik-
stof via de lucht in een Natura 2000-gebied
terechtkomt. Er moet derhalve veel en duur
ecologisch onderzoek worden verricht. Maar
ook als dat gebeurt kunnen vele activiteiten
niet doorgaan omdat niet kan worden aange-
toond dat ze geen negatief effect hebben op

de stikstofgevoelige natuurwaarden in de be-
schermde gebieden. Als de aanwijzing van een
gebied als Natura 2000-gebied ongedaan zou



550 Ars Aequi juni 2020

worden gemaakt, worden die belemmeringen
voor stikstofveroorzakende activiteiten wegge-
nomen. De vraag die door de redactie aan mij
is voorgelegd is of dat juridisch mogelijk is.
Ook v66r de huidige stikstoferisis werd
al met enige regelmaat in het parlement de
vraag gesteld of wij in Nederland niet te veel
en te kleine gebieden hebben aangewezen en
het onszelf daardoor onnodig moeilijk maken.?
Daarom zou ten minste de aanwijzing van een
aantal kleine gebieden moeten worden her-
overwogen. Dat zou wellicht een effectieve en
goedkope manier zijn om de beperkingen voor
economische activiteiten als gevolg van het
Nederlandse natuurbeschermingsrecht en de
overmaat aan stikstofbelasting in veel Natura
2000-gebieden ten minste deels ongedaan
te maken.* Minister Schouten heeft in april
2019 nog een uitbreiding van de instandhou-
dingsdoelstelling van bijna honderd Natura
2000-gebieden in procedure gebracht,® maar
in november 2019 een U-bocht gemaakt en
een tegengesteld beleid aangekondigd waarbij
bepaalde instandhoudingsdoelstellingen zul-
len worden geschrapt en zal worden ingezet
op ‘samenvoegen of herindelen van natuur-
gebieden’.® Maar hoe zit dat nu eigenlijk
precies? Kunnen wij Natura 2000-gebieden
‘schrappen’ of de aanwijzingsbesluiten zo
aanpassen dat de te hoge stikstofbelastingen
minder problemen veroorzaken? Moeten wij
daarvoor de Europese Commissie om toe-
stemming vragen? En, als het schrappen van
gebieden een mogelijke uitweg zou bieden, is
het ook een verstandige optie?

Kunnen wij Natura
2000-gebieden ‘schrappen’
of de aanwijzingsbesluiten
zo aanpassen dat de te hoge
stikstofbelastingen minder
problemen veroorzaken?

In paragraaf 2 van deze bijdrage wordt het
Europeesrechtelijk kader geschetst. Daarbij
wordt een onderscheid gemaakt tussen de
aanwijzing van gebieden (en de wijziging
daarvan) en het vaststellen van de instand-
houdingsdoelstellingen voor een aan te
wijzen gebied (en de wijziging daarvan). In
paragraaf 3 wordt nagegaan wat de Europees-
rechtelijke randvoorwaarden betekenen voor
de Nederlandse situatie en de discussie over
het ‘schrappen van gebieden’ in het kader van
de stikstofcrisis. In paragraaf 4 trek ik een
conclusie.
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2 Het EU-rechtelijk kader

De Natura 2000-gebieden staan niet op zich-
zelf. Door een grensoverschrijdend netwerk
van bestaande en nieuwe gebieden te rea-
liseren die, idealiter, met elkaar verbonden
zijn, kunnen planten en dieren van het ene
naar het andere gebied migreren waardoor
het netwerk als geheel robuust wordt. Het
netwerk-karakter is ook de reden dat na-
tuurbescherming een EU-rechtelijke taak is.
Waar nog gebieden of verbindingen ontbre-
ken kan niet op nationaal niveau bepaald
worden, omdat natuur niet aan de grenzen
ophoudt en het een Europees netwerk betreft.
Het ultieme doel van de bescherming van

een Natura 2000-gebied is dan ook niet om
(alleen) de natuur in dat gebied te bescher-
men, maar om een bijdrage te leveren aan
een zogenoemde ‘gunstige [dat wil zeggen
stabiele en robuuste, CB] staat van instand-
houding’ van de desbetreffende soort of het
type habitat in Nederland.” De regels voor het
aanwijzen van Natura 2000-gebieden zijn te
vinden in de Wet natuurbescherming, meer in
het bijzonder artikel 2.1 Wet natuurbescher-
ming. Deze bepalingen dienen ter uitvoering
van artikel 4 lid 1 Vogelrichtlijn en artikel 4
Habitatrichtlijn. Bij de omzetting in natio-
naal recht is door de Nederlandse wetgever zo
exact mogelijk bij de richtlijnverplichtingen
aangesloten en zijn zo goed als geen extra
nationale verplichtingen in de wet opgeno-
men. Het juridisch kader is dan ook nage-
noeg geheel Europeesrechtelijk bepaald. De
toepassing van dit wettelijk kader verschilt
op enkele punten echter wel van keuzes die
andere landen hebben gemaakt, zoals wij

nog zullen zien. Ik beperk mij hierna tot de
Habitatrichtlijn-gebieden. De stikstofproble-
matiek is vooral van belang voor habitattypen
die stikstofgevoelig zijn en speelt minder bij
de meeste Vogelrichtlijn-gebieden die immers
dienen om vogelsoorten en hun habitats te
beschermen.

2.1 De aanwijzing van gebieden en het
vaststellen van instandhoudingsdoelstellingen

2.1.1 Aanwijzing gebieden

Op grond van artikel 4 Habitatrichtlijn
moeten de lidstaten beschermde gebieden
aanwijzen voor alle habitattypen van bijlage I
en alle soorten van bijlage II die regelmatig
voorkomen in de lidstaat. Voor dwaalgas-

ten (zeer zeldzame en/of zeer onregelmatig
voorkomende soorten) hoeven geen gebieden
aangewezen te worden. De Europese Com-
missie en de lidstaten, in dit geval Neder-
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land, hebben in overleg, op basis van door de
lidstaat aangedragen feitelijke informatie,
per lidstaat vastgelegd om welke diersoorten
en habitattypen het gaat en waarvoor dus
gebieden aangewezen moeten worden. Het
gaat in Nederland om in totaal 162 gebieden.
Voor zover mij bekend is nog door niemand
gesubstantieerd aangevoerd dat deze lijsten
niet zorgvuldig tot stand zijn gekomen of dat
daarop onnodig veel soorten en habitattypen
staan.?

De volgende vraag is dan hoeveel en welke
gebieden aangewezen dienen te worden. Uit-
gangspunt is dat de bescherming in de aange-
wezen gebieden voldoende moet zijn om een
landelijk gunstige staat van instandhouding
mogelijk te maken. Dat is in bijlage III van
Habitatrichtlijn met enkele nadere criteria
ingevuld. Zo dient bij de selectie van gebieden
rekening te worden gehouden met het belang
van een gebied voor het bereiken van een gun-
stige staat van instandhouding van een habi-
tattype, de algemene ecologische waarde van
een gebied, de vraag of het voorkomen van
een soort in een bepaald gebied karakteristiek
is voor dat gebied (en niet toevallig) en ook de
omvang van een gebied. Het aanwijzingspro-
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ces heeft drie fases gekend: eerst moesten de
lidstaten feitelijke gegevens aan de EU doen
toekomen die aangaven waar op hun grond-
gebied de desbetreffende soorten en habitats
voorkomen (zie art. 4 lid 1 Habitatrichtlijn).
Daarna hebben de lidstaten gezamenlijk sa-
men met de Commissie bekeken welke gebie-
den, vanuit een Europees perspectief bezien,
moesten worden aangewezen om de desbetref-
fende soorten en habitattypen in een gunstige
staat van instandhouding te houden of op den
duur te kunnen krijgen. De uitkomsten van
dit gezamenlijk proces zijn opgenomen in een
lijst van aan te wijzen gebieden die uitein-
delijk door de Commissie is vastgesteld (art.
4 1id 2 Habitatrichtlijn). Voor het merendeel
van de in Nederland aan te wijzen gebie-

den gebeurde dat door een beschikking van

7 december 2004.° In de laatste, derde stap
moesten de lidstaten alle op die lijst opgeno-
men gebieden ook daadwerkelijk op grond van
hun nationale wetten als beschermde gebie-
den aanwijzen (art. 4 lid 4 Habitatrichtlijn).
In die fase bestond dus geen beleidsvrijheid
om bepaalde gebieden wel of niet aan te wij-
zen. Meer in het algemeen blijkt uit artikel 4
Habitatrichtlijn dat bij het aanwijzingsproces
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uitsluitend ecologische criteria een rol spelen
en bijvoorbeeld economische overwegingen
niet tot gevolg kunnen hebben dat een gebied
dat ecologisch van belang is voor het kunnen
bereiken van een robuuste staat van instand-
houding van een bepaald habitattype, niet
wordt aangewezen. Dat is door het Hof van
Justitie herhaaldelijk bevestigd.!° Voor enkele
gebieden heeft dit proces later plaatsgevon-
den. Zo zijn de aanwijzingen van vier gebie-
den (Krammer-Volkerak, Zoommeer, Maas bij
Eijsden (vanwege een grenswijziging tussen
Belgié en Nederland) alsmede Broekvelden,
Vettenbroek & Polder Stein) pas recentelijk
afgerond of nog in procedure.!!

Het in een gunstige staat

van instandhouding

brengen (of houden) van de
habitattypen of soorten in

dat gebied. Zo heeft men de
instandhoudingsdoelstellingen
in vele EU-landen gedefinieerd.
Nederland heeft dat echter
subtieler, of als men zo

wil slimmer, ingevuld

2.1.2 Het vaststellen van de
instandhoudingsdoelstellingen

Van de verplichting om een gebied als Natura
2000-gebied aan te wijzen moet worden on-
derscheiden de verplichting om voor elk van
de gebieden en voor elk habitattype of elke
soort waarvoor een gebied beschermd wordt
een zogenoemde ‘instandhoudingsdoelstel-
ling’ te definiéren. Hoewel de Habitatricht-
lijn dat niet dwingend voorschrijft, heeft de
Nederlandse wetgever ervoor gekozen om de
instandhoudingsdoelstellingen deel te laten
uitmaken van het aanwijzingsbesluit (zie

art. 2.1 lid 4 Wet natuurbescherming). De
instandhoudingsdoelstelling geeft aan wat het
doel is dat met de bescherming van het gebied
moet worden bereikt. Dat lijkt op het eerste
gezicht voor de hand te liggen: het in een
gunstige staat van instandhouding brengen
(of houden) van de desbetreffende habitat-
typen of soorten in dat gebied. Zo heeft men
de instandhoudingsdoelstellingen ook in vele
andere EU-landen gedefinieerd.!? Nederland
heeft dat echter subtieler, of als men zo wil
slimmer, ingevuld. In totaal moeten alle
gebieden in Nederland, aangevuld met de
natuur buiten de beschermde gebieden, ervoor
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zorgen dat de desbetreffende habitattypen en
soorten landelijk in een gunstige staat van
instandhouding komen (of blijven).!® Deze

eis hoeft echter niet in elk gebied apart te
worden vervuld, als het geheel van Natura
2000-gebieden maar goed functioneert. De
opgave wordt dus verdeeld tussen de verschil-
lende gebieden. Dat maakt een flexibelere, of,
als men wil, slimmere, invulling mogelijk die
sterker rekening houdt met de verschillen in
ontwikkelingsmogelijkheden van gebieden.!*
Bij het stellen van verbeterdoelen in gebieden
kan ook rekening gehouden worden en werd
ook rekening gehouden met niet-ecologische
motieven. Zo kan bijvoorbeeld worden
meegewogen in welk gebied een verbetering
voor een bepaald habitattype met minder
financiéle middelen kan worden bereikt. Dat
heeft echter ook tot gevolg gehad dat bij het
vaststellen van de instandhoudingsdoelstel-
lingen ook is gekeken voor welke habitattypen
en soorten, anders dan voor de habitattypen
en soorten waarvoor een bepaald gebied
moet worden aangewezen, dat gebied nog een
bijdrage kon leveren. Er zijn dus instandhou-
dingsdoelstellingen geformuleerd die geen
betrekking hebben op de habitattypen of
soorten waarvoor het desbetreffende gebied
moet worden aangewezen, maar op andere
soorten en habitattypen die in Nederland in
totaal in een gunstige staat moeten worden
gebracht en in het desbetreffende gebied
voorkomen. Het totaal aan gebieden met alle
daaraan verbonden instandhoudingsdoelstel-
lingen, aangevuld met de natuurwaarden
buiten Natura 2000-gebieden'® moest dan
‘een goede bijdrage aan de gunstige staat van
instandhouding’ opleveren.!® Dergelijke ‘extra
doelen’ zijn dus niet te herleiden tot de EU-
rechtelijke verplichting tot de aanwijzing van
het desbetreffende gebied, maar dienen wel
om aan de verplichtingen uit artikel 2 en 3
Habitatrichtlijn te kunnen voldoen.

Een ondergrens voor het vaststellen van de
instandhoudingsverplichtingen is het ver-
slechteringsverbod uit artikel 6 lid 2 Habi-
tatrichtlijn. In alle gebieden moet minstens
worden verzekerd dat de kwaliteit en de staat
van instandhouding niet verslechtert. Con-
creet heeft dat ertoe geleid dat in de aanwij-
zingsbesluiten ofwel een ‘behoudsdoelstelling’,
ofwel een bepaalde, nader gekwantificeerde
uitbreidingsdoelstelling is gedefinieerd. Een
uitbreidingsdoelstelling betekent dat de kwa-
liteit of de omvang (in hectaren) of beide van
een bepaald habitattype moet worden verbe-
terd. De uitbreidingsdoelstellingen leggen niet
vast wanneer de uitbreiding moet zijn bereikt.
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2.2 Mogelijkheden tot wijziging en aanpassing
De huidige selectie van gebieden is gebaseerd
op kennis van eind jaren 90. De landelijke
doelen en gebiedsdoelstellingen zijn geba-
seerd op het Natura 2000-doelendocument uit
2006.1" Sinds die tijd is veel beheer uitge-
voerd, is het klimaat veranderd en is er meer
kennis van de gebieden gekomen. Ook is bij
de landelijke rapportages over de staat van
instandhouding van de gebieden meer infor-
matie beschikbaar gekomen over het landelijk
voorkomen van de habitattypen en soorten

en kan voor veel soorten en habitattypen het
begrip gunstige staat van instandhouding
meer precies worden ingevuld.!® Natuur is
niet statisch, maar, uit eigen dynamiek en als
gevolg van menselijk handelen (deels zeer)
dynamisch. De aanwijzingen van gebieden

en de instandhoudingsdoelstellingen kun-
nen, en moeten soms ook, hieraan worden
aangepast. Zo heeft het Hof van Justitie in
een uitspraak tegen Oostenrijk overwogen dat
steeds opnieuw moet worden getoetst aan de
meest recente wetenschappelijke inzichten en
indien nodig tot aanpassing van de begren-
zing van reeds aangewezen gebieden dient te
worden overgegaan.'® In het kader van het
Programma Aanpak Stikstof?’ zijn gebieds-
analyses met betrekking tot de gevoeligheid
voor stikstof gemaakt en zijn maatregelen
geidentificeerd die de natuurwaarden in stik-
stofgevoelige gebieden kunnen verbeteren. In
2017 is een evaluatie van het doelendocument
uitgevoerd.?! Daaruit blijkt dat de uitgangs-
punten van de in 2006 gekozen doelensys-
tematiek en de geselecteerde gebieden en
instandhoudingsdoelen juist waren en geen
bijstelling behoeven. Voor zover de natuur

is veranderd, zouden deze uitgangspunten
vooral leiden tot het moeten definiéren van
nieuwe instandhoudingsdoelen voor soorten
en habitattypen die zich nieuw gevestigd heb-
ben. In totaal zouden er 202 instandhoudings-
doelstellingen voor habitattypen en 83 voor
soorten bij moeten komen en zouden er tien
voor habitattypen en zes voor soorten vanaf
moeten gaan.?

2.2.1 Mogelijkheden voor het aanpassen van
de instandhoudingsdoelen

Het is op zich zonder meer mogelijk om de
instandhoudingsdoelstellingen van een gebied
te wijzigen. Dat kan zonder raadpleging van
of instemming door de Europese Commissie.
Het is aan de lidstaten om keuzes te maken
hoe de gunstige staat van instandhouding
voor alle te beschermen habitattypen en soor-
ten bereikt kan worden. Die keuzes kunnen
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ook wijzigen. De instandhoudingsdoelstel-
lingen moeten zo worden gekozen dat deze
bijdragen aan het behalen van de doelstellin-
gen van de richtlijn. Voor het overige bevat de -
Habitatrichtlijn geen nadere verplichtingen,
noch materieel, noch procedureel, voor het
vaststellen van de instandhoudingsdoelstel-
lingen. Daarom is Nederland in beginsel vrij
om de doelstellingen voor bepaalde gebieden
aan te passen.?? Een grens is de aanwijzing
zelf. Indien een gebied ten behoeve van

een bepaald habitattype of bepaalde soort

is aangewezen, kunnen niet zomaar alle
instandhoudingsdoelstellingen voor een of
meerdere van deze habitattypen of soorten
worden geschrapt. In het bijzonder kunnen
behoudsdoelstellingen niet worden geschrapt =
omdat deze doelstellingen volgen uit het
verslechteringsverbod uit artikel 6 lid 2 Habi-
tatrichtlijn. Verbeterdoelstellingen of doelstel-
lingen voor habitattypen of soorten waarvoor
het gebied niet is aangewezen,?* kunnen wel
worden geschrapt.

Indien een gebied ten behoeve
van een bepaald habitattype of
bepaalde soort is aangewezen,
kunnen niet zomaar alle
instandhoudingsdoelstellingen
voor een of meerdere

van deze habitattypen of
soorten worden geschrapt

2.2.2 Mogelijkheden voor het aanpassen van
een aanwijzing

Het aanpassen van de aanwijzing zelf,
waaronder het opheffen van de aanwijzing
(‘schrappen van een gebied’) is moeilijker. De
aanwijzing berust immers op een Europese
beschikking die in samenwerking tussen de
lidstaten en de Europese Commissie tot stand
is gekomen. Er dienen een paar situaties te
worden onderscheiden.

Actualisering van de database van Natura
2000

Ten eerste kan het gaan om kleinere actuali-
seringen, wijzigingen en aanpassingen die de
kern van de aanwijzing niet raken. In het Ne-
derlandse recht worden dit soort wijzigingen
in artikel 2.1 lid 7 Wet natuurbescherming
gekwalificeerd als ‘wijzigingen van onderge-
schikte aard’. In een dergelijk geval hoeft het
wijzigingsbesluit niet te worden voorbereid
met toepassing van afdeling 3.4 Awb. Vol-


https://zoek.officielebekendmakingen.nl/kst-30300-XIV-94-b1.pdf
https://zoek.officielebekendmakingen.nl/kst-30300-XIV-94-b1.pdf
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gens de memorie van toelichting moet hierbij
worden gedacht aan kleine grenscorrecties.
Wijzigingen die ook ecologische gevolgen
kunnen hebben of wijzigingen van de aan een
gebied gealloceerde instandhoudingsdoelstel-
lingen die sociaaleconomische repercussies
kunnen hebben, vallen daar niet onder.?> De
Commissie heeft een procedure voor derge-
lijke wijzigingen vastgesteld.? De wijzigin-
gen moeten plaatsvinden in overleg met de
Commissie. Wijzigingsvoorstellen moeten

bij de Commissie worden ingediend via het
standaard-dataformulier.?” De nieuwe data
die door de lidstaten worden medegedeeld
kunnen betrekking hebben op nadere detail-
lering of correctie van onjuist gebleken eerder
meegedeelde data en kunnen in het meest
extreme geval zelfs leiden tot wijziging van de
grenzen of vervanging van een aangewezen
gebied. Na accordering door de Commissie
worden de wijzigingen opgenomen in de Euro-
pese database.

Herstellen van fouten bij de aanwijzing
Anders wordt het als de aanwijzing op essen-
tiéle onderdelen gewijzigd moet worden. Dat
is het geval wanneer de begrenzing van het
gebied of een van de soorten of habitattypen
waarvoor het gebied aangewezen is, wordt
gewijzigd. Een eerste mogelijkheid tot een
dergelijke wijziging betreft een wijziging op
grond van een klaarblijkelijke vergissing of
klaarblijkelijk onjuiste gegevens. De recht-
vaardiging voor de wijziging van een aanwij-
zing als beschermd gebied is in een dergelijk
geval niet te herleiden tot een expliciete
bepaling in de Habitatrichtlijn. Een rechts-
grondslag hiervoor kan mijns inziens worden
gevonden in de verplichting van zowel de Eu-
ropese instituties als de nationale overheden
om bij de vervulling van de verplichtingen die
uit de Europese verdragen voortvloeien loyaal
samen te werken (art. 4 1lid 3 VEU).% Het niet
toestaan van het corrigeren van klaarblijke-
lijke vergissingen is immers niet te rechtvaar-
digen vanwege een legitiem doel.

Een voorstel voor een dergelijke wijziging
door een lidstaat zal door de Commissie alleen
worden geautoriseerd indien deze naar beho-
ren wetenschappelijk is onderbouwd. Enkele
jaren geleden heeft Nederland geprobeerd
om het op de lijst met aan te wijzen gebieden
opgenomen gebied Haringvliet te verkleinen
door de Leenheerenpolder uit te zonderen.

De aanwijzing van de Leenheerenpolder,

die in verband staat met de verdieping van
de Oosterschelde, als Natura 2000-gebied is
politiek en bij de lokale bevolking in Zeeland

verdieping

bijzonder omstreden omdat het gaat om de
ontpoldering van een thans agrarisch ge-
bruikt gebied. De Nederlandse regering had
de Europese Commissie kunnen overtuigen
de Leenheerenpolder uit te zonderen en de
Europese lijst aan te passen omdat men zich
zou hebben vergist dat de aanwijzing van de
polder nodig was om op termijn toe te werken
naar een gunstige staat van instandhouding
van de getijdeathankelijke habitattypen ter
plaatse. De Afdeling bestuursrechtspraak had
echter twijfels aan de juistheid (en dus geldig-
heid) van dit besluit van de Europese Com-
missie en heeft daarover prejudiciéle vragen
gesteld.?® Het Hof van Justitie bevestigde
deze twijfels. Het besluit van de Commissie
werd onrechtmatig geacht omdat het iedere
overtuigende onderbouwing miste,* met als
gevolg dat de Leenheerenpolder alsnog moest
worden aangewezen.

Eventueel kunnen verschillende
beschermde gebieden worden
samengevoegd tot één
beschermd gebied. Net als bij
de oorspronkelijke aanwijzing
moet de samenvoeging van
gebieden geschieden op basis
van ecologische gegevens

Samenvoeging van gebieden

Eventueel kunnen verschillende beschermde
gebieden worden samengevoegd tot één
beschermd gebied. Dat kan voor het hanteren
van het beschermingskader (art. 6 lid 3 Habi-
tatrichtlijn) wel een verschil uitmaken omdat
de drempel voor een al dan niet ‘significante’
invloed op de instandhoudingsdoelstellingen
dan kan veranderen. Zo wordt bijvoorbeeld
voor vogels een criterium gehanteerd dat een
extra sterfte van (of het niet meer geschikt
zijn van een gebied voor) 1% van de jaar-
lijkse gemiddelde sterfte van een vogelsoort
geen significante verandering is. Het maakt
dan dus uit hoe groot een gebied is en of het
1.000 of 10.000 specimen van een bepaalde
vogelsoort huisvest. Dan zal echter moeten
worden beargumenteerd dat de uitvoering
hiervan niet leidt tot een verslechtering van
de bescherming van het gebied, maar dat
ecologische redenen pleiten voor een derge-
lijke samenvoeging. Net als bij de oorspron-
kelijke aanwijzing moet de samenvoeging van
gebieden geschieden op basis van ecologische
gegevens.?!
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Wijziging of intrekking van de beschermde
status van een gebied of substantiéle
verkleining van de grenzen

Een wijziging of intrekking van de aanwijzing
kan ingevolge artikel 9, tweede volzin Habi-
tatrichtlijn ‘worden overwogen’ ‘wanneer de
natuurlijke ontwikkeling, zoals die blijkt uit
het in art. 11 bedoelde toezicht, dat rechtvaar-
digen’. Hierbij gaat het volgens de Europese
Commissie®? en de meeste literatuur® vooral
om gevallen waarin een gebied is veran-

derd door natuurlijke ontwikkelingen, zoals
natuurlijke successiestadia van bepaalde
habitattypen of klimaatverandering. Het gaat
echter niet om gevallen waarin de natuur is
veranderd door menselijke invloed, waaron-
der ook door een te hoge stikstofdepositie als
gevolg van menselijke activiteiten. Dat een
wijziging van de aanwijzing via artikel 9 Ha-
bitatrichtlijn op grond van dergelijke redenen
niet mogelijk is, volgt dwingendrechtelijk uit
de systematische samenhang met artikel 6
Habitatrichtlijn. De procedure van en rand-
voorwaarden voor de toepassing van artikel 6
Habitatrichtlijn zouden obsoleet worden
indien een wijziging die door menselijke acti-
viteiten is veroorzaakt ook mogelijk zou zijn
door de feitelijke verandering op grond van
artikel 9 Habitatrichtlijn mee te delen.?*

In twee soorten gevallen is een
wijziging of ontneming van de
beschermingsstatus denkbaar
als gevolg van veranderingen
door menselijke invloed

In twee soorten gevallen is een wijziging of
ontneming van de beschermingsstatus denk-
baar als gevolg van veranderingen door men-
selijke invloed. Ten eerste kan het gaan om een
verandering van de beschermingsstatus in het
kader van respectievelijk als gevolg van een
concreet (toekomstig) plan of project. Plannen
en projecten zijn alle handelingen met moge-
lijk significante gevolgen voor een aangewezen
gebied, om welke redenen dan ook uitgevoerd.
Dan moet de procedure van artikel 6, leden

3 en 4 Habitatrichtlijn worden gevolgd en
moet worden voldaan aan de daar genoemde
voorwaarden voor het toelaten van plannen en
projecten die de instandhoudingsdoelstelling
van een gebied in gevaar brengen of aantasten.
Moet een gebied met inachtneming van arti-
kel 6 lid 4 Habitatrichtlijn gedeeltelijk worden
opgegeven, dan moet dat vervolgens aan de
Europese Commissie worden meegedeeld.
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Ten tweede kan zich de situatie voordoen dat
een gebied door negatieve menselijke invloed
of door het onvoldoende maatregelen tegen
‘autonome’ veranderingen stukje bij beetje
achteruitgaat zonder dat deze achteruitgang
door een onder de voorwaarden van artikel 6
lid 3 en 4 Habitatrichtlijn verleende toestem-
ming werd toegestaan. Een dergelijke situatie
mag zich eigenlijk niet voordoen omdat de
lidstaten conform artikel 6 lid 2 Habitatricht-
lijn gehouden zijn om actief maatregelen te
nemen om iedere achteruitgang in kwaliteit,
bijvoorbeeld door een langdurig te hoge stik-
stofdepositie, tegen te gaan en de negatieve
gevolgen daarvan door passende maatrege-
len te voorkomen of ongedaan te maken. In
zo'n geval is dus hoe dan ook sprake van een
overtreding door de lidstaat. Toch kan het
zijn dat uiteindelijk de teloorgang van de te
beschermen habitats en soorten onomkeer-
baar is. Ook in een dergelijk geval kan de
beschermingsstatus van een gebied worden
aangepast of geheel worden ontnomen. Omdat
artikel 6 lid 2 Habitatrichtlijn de lidstaten
verplicht om dergelijke situaties te voorko-
men heeft het Hof van Justitie, in navolging
van de Commissie, hoge eisen gesteld aan
een wijziging van het aanwijzingsbesluit in
dergelijke gevallen. In het arrest Cascina Tre
Pini? heeft het hof bepaald dat intrekking
van de beschermde status alleen mogelijk is
‘wanneer een [...] gebied definitief niet meer
tot de verwezenlijking van de doelstellingen
van de Habitatrichtlijn kan bijdragen’. Bepa-
lend hiervoor zijn ecologische gegevens. Dit
betekent dat een gebied niet al kan worden
onttrokken als het door het niet tijdig en
voldoende nemen van beheermaatregelen
op een bepaald moment niet meer als aan
te wijzen gebied zou kwalificeren. Is dat het
geval, dan moet de lidstaat eerst proberen de
kwaliteit van het gebied weer te verhogen en
het weer geschikt te maken als beschermings-
zone die bijdraagt aan de gunstige staat van
instandhouding van de desbetreffende soorten
en habitattypen.3® ‘Dat een lidstaat deze
beschermingsverplichting niet is nagekomen
met betrekking tot een bepaald gebied kan
als zodanig geen grond zijn om dit gebied zijn
beschermde status te ontnemen.’ Pas als her-
stel ‘definitief” niet meer mogelijk is, kan de
beschermingsstatus onttrokken worden. Het
hof benadrukt daarbij dat het ‘essentieel’ is
dat het gebied ‘onherroepelijk ongeschikt’ is.%”
In beide soorten gevallen, dus als een ge-
bied als gevolg van een onder het regime van
artikel 6 lid 3 en 4 Habitatrichtlijn gegeven
toestemming ongeschikt wordt of als gevolg
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van andere oorzaken die de lidstaat, ten
onrechte, niet heeft gekeerd, moet de aanwij-
zingsprocedure van artikel 4 Habitatrichtlijn
worden gevolgd om de, al dan niet gedeelte-
lijke, onttrekking aan te vragen. Ingevolge
artikel 4 lid 1, vierde volzin, Habitatrichtlijn
dienen de lidstaten ‘zo nodig’ aanpassingen
van de lijst voor te stellen in ‘het licht van

de resultaten van het in art. 11 bedoelde
toezicht’. Voor deze aanpassingen geldt dan
dezelfde procedure die ook voor de primaire
aanwijzing van gebieden van toepassing was,
gevolgd moet worden (melding door lidstaat,
gemeenschappelijk overleg tussen alle lidsta-
ten en Commissie resulterend in een door de
Commissie te publiceren lijst en vervolgens
verplichte aanwijzing door de lidstaten).?® De
Europese Commissie moet dus toestemmen en
haar lijst dienovereenkomstig aanpassen. Een
bijkomende reden voor het volgen van deze
procedure is dat het schrappen van een gebied
van de lijst consequenties heeft voor de func-
tie die andere gebieden in het netwerk moe-
ten vervullen. In een voorkomend geval kan
dit zelfs leiden tot de noodzaak om, teneinde
de coherentie van Natura 2000 te verzekeren,
een nieuw gebied in een andere lidstaat aan
te wijzen. Dat kan zich vooral voordoen als
het gaat om een grensoverschrijdend Natura
2000-gebied.?

In reactie op de ‘stikstofcrisis’
heeft minister Schouten
blijkbaar recent het roer
omgegooid. Het wijzigings-
besluit zal voorlopig niet
worden vastgesteld. In plaats
daarvan wil de minister

de aanwijzingsbesluiten
‘opschonen’

3 Actuele overwegingen tot wijziging
van aanwijzingsbesluiten van
Nederlandse Natura 2000-gebieden

Naar aanleiding van de evaluatie van de doe-
lensystematiek is een ontwerpbesluit in pro-
cedure gebracht om de instandhoudingsdoelen
voor meer dan honderd gebieden aan te pas-
sen. Doorgaans gaat het om een verruiming
van de doelstellingen.*’ Dat besluit is echter
nog niet vastgesteld. In reactie op de ‘stik-
stofcrisis’ heeft minister Schouten blijkbaar
recent het roer omgegooid. Het wijzigingsbe-
sluit zal voorlopig niet worden vastgesteld.
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In plaats daarvan wil de minister de aan-
wijzingsbesluiten ‘opschonen’, ‘met als doel
instandhoudingsdoelen die niet voortvloeien
uit de Europese Vogel- en Habitatrichtlijn,
waaronder habitattypen die na aanwijzing
nog zijn toegevoegd, waar mogelijk te schrap-
pen. Daarnaast wordt ingezet op het samen-
voegen of herindelen van natuurgebieden.’*!
Het is (mij) nog niet bekend welke wijzigingen
in dit verband concreet (zullen) worden voor-
gesteld. De toelaatbaarheid van dergelijke
wijzigingen van de aanwijzingsbesluiten zal
worden beoordeeld aan de hand van de in
paragraaf 2 toegelichte kaders. Ik bespreek de
mogelijkheden hieronder.

Corrigeren van onjuistheden

Een eerste mogelijkheid is om te beargu-
menteren dat sprake is van vergissingen of
nieuwe ecologische inzichten. Dat zal niet een-
voudig zijn gezien de hoge eisen die het Hof
van Justitie, terecht, aan het aantonen van
vergissingen stelt alsmede het feit dat ook het
ontwerp-wijzigingsbesluit van 5 maart 2018,
dat vooral nog een uitbreiding van instand-
houdingsdoelstellingen inhield, onderbouwd
wordt met de noodzaak van het

‘corrigeren van wat ten aanzien van de te beschermen
habitattypen van bijlage I en soorten van bijlage II van
de Habitatrichtlijn niet goed is gegaan bij het publice-
ren van de oorspronkelijke aanwijzingsbesluiten. Het
betreft vooral het alsnog beschermen van habitattypen
en soorten die op het moment van aanwijzen (in vol-
doende mate en duurzaam) aanwezig bleken te zijn.’*?

Deze zienswijze heeft de minister nog in een
brief aan de Kamer van 14 mei 2019 beves-
tigd.*® Op 13 november 2019, dus nog geen zes
maanden later, kondigt de minister een heel
ander beleid aan.** Het lijkt mij onwaarschijn-
lijk dat kan worden onderbouwd dat krap zes
maanden later is gebleken dat de vergissin-
gen toch van heel andere aard waren en tot
een omgekeerd resultaat moeten leiden.

Het schrappen van instandhoudings-
doelstellingen die niet dienen voor
habitattypen of soorten waarvoor het gebied
moest worden aangewezen

Het wijzigen van instandhoudingsdoelstel-
lingen is mogelijk mits het niet een habitat of
soort betreft die reden was voor het opnemen
van het gebied op de Europese lijst van aan te
wijzen gebieden. Voor zover het dus gaat om
instandhoudingsdoelen die ‘extra’ zijn toege-
voegd voor andere habitattypen of soorten die
niet de reden waren voor de aanwijzing van
het gebied, is het schrappen van dergelijke
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instandhoudingsdoelen denkbaar. Daarvoor
moet de nationale procedure van een wijzi-
ging van het aanwijzingsbesluit worden ge-
volgd (art. 2.1 lid 7 Wet natuurbescherming)
met toepassing van de uniforme openbare
voorbereidingsprocedure (afdeling 3.4 Awb).
Het gaat immers niet om een ‘wijziging van
ondergeschikte aard’. Bij de motivering van
een dergelijke wijziging zal echter niet kun-
nen worden volstaan met de opmerking dat
de nu te schrappen instandhoudingsdoelstel-
lingen niet dienen voor de habitattypen en
soorten waarvoor het gebied is aangewezen en
dus geen Europese verplichting voor derge-
lijke doelstellingen zou bestaan. Het uitein-
delijke doel van de bescherming van Natura
2000-gebieden is immers om een (wezenlijke)
bijdrage te leveren aan het op landelijk ni-
veau (en daarboven) bereiken of continueren
van een gunstige staat van instandhouding
van de desbetreffende habitattypen of soorten.
Ook instandhoudingsdoelstellingen die niet
samenhangen met habitattypen en soorten
waarvoor het gebied moest worden aange-
wezen, kunnen wel nodig zijn ter uitvoering
van de verplichtingen uit de Habitatrichtlijn,
namelijk het bereiken van een gunstige staat
van instandhouding in Nederland. Beargu-
menteerd zal daarom moeten worden hoe een
gunstige staat van instandhouding van de
habitattypen of soorten waarvan de instand-
houdingsdoelstelling in een bepaald gebied
wordt geschrapt nog wel kan worden bereikt.
Gezien de vaak niet gunstige landelijke staat
van instandhouding van met name stikstof-
gevoelige soorten zal dat niet makkelijk te
beargumenteren zijn.

Samenvoegen en herindelen van gebieden
Terwijl het schrappen van ‘extra’ instandhou-
dingsdoelen mijns inziens kan zonder overleg
of goedkeuring door de Europese Commis-
sie, geldt dat niet voor het samenvoegen van
gebieden. Als ecologische argumenten hier-
voor pleiten, is samenvoeging mogelijk, maar
alleen dan. Wat met ‘herindelen’ van gebieden
is bedoeld is mij niet precies duidelijk. Anders
dan bijvoorbeeld in Duitsland, zijn gebieden
in Nederland doorgaans niet ingedeeld in ver-
schillende zones met verschillende bescher-
mingsregimes. Een dergelijke indeling zou
kunnen, mits daar een ecologisch standhou-
dende argumentatie voor is. Ook kan bedoeld
zijn het schuiven met instandhoudingsdoel-
stellingen, bijvoorbeeld het schrappen van een
uitbreidingsdoelstelling in het ene gebied en
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het toevoegen van een uitbreidingsdoelstel-
ling in een ander gebied. Dat kan, ook zonder
raadpleging van de Europese Commissie,
mits, wederom, beargumenteerd kan worden
dat ook na een dergelijke verschuiving een
gunstige staat van instandhouding voor de
desbetreffende habitattypen en soorten kan
worden bereikt.

Het ‘schrappen’ van Natura
2000-gebieden omdat de
jarenlang veel te hoge
stikstofdepositie in die
gebieden natuurschade
aanricht, behoort mijns inziens
niet tot de mogelijkheden

4 Resumé

Het ‘schrappen’ van Natura 2000-gebieden
omdat de jarenlang veel te hoge stikstofdepo-
sitie in die gebieden natuurschade aanricht
en hierdoor een belemmering is geworden
voor activiteiten die de depositie nog verder
verhogen, behoort mijns inziens niet tot de
mogelijkheden. Wel kunnen mogelijk instand-
houdingsdoelstellingen van aangewezen
gebieden worden gewijzigd, vooral indien
beargumenteerd kan worden dat de gunstige
staat van instandhouding voor stikstofgevoe-
lige habitattypen en soorten met een andere
invulling van de instandhoudingsdoelstel-
lingen, bijvoorbeeld het verschuiven van een
verbeterdoelstelling naar een ander gebied,
beter of efficiénter kan worden bereikt. Het
juridisch kader laat dit toe. Of dit ook daad-
werkelijk beargumenteerd kan worden en tot
de mogelijkheden behoort is (voor mij) thans
niet te beoordelen. Dat hier sprake is van een
wezenlijke bijdrage aan de oplossing van de
stikstofcrisis is onwaarschijnlijk. De stikstof-
crisis wordt veroorzaakt enerzijds door veel te
hoge stikstofdeposities en anderzijds door een
zeer inefficiént en onnodig bureaucratisch Ne-
derlands juridisch kader.*® Voor de oplossing
van de crisis moet aan beide oorzaken worden
gewerkt. Er moet een midden- en langeter-
mijnperspectief voor het aanzienlijk verlagen
van de deposities ontwikkeld worden en per
direct met de realisatie daarvan begonnen
worden. En de wijze waarop artikel 6 lid 3
Habitatrichtlijn in Nederland wordt toegepast
moet wijzigen en efficiénter worden.*
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