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In de uitspraak over de Logtsebaan zet de 
Afdeling het toetsingskader voor de 
intrekking van natuurvergunningen uiteen, 
waaronder het oordeel dat voor intern 
salderen sinds 1 januari 2020 geen natuur-
vergunning vereist is

Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad 
van State 
20 januari 2021, 201907146/1/R2, 
ECLI:NL:RVS:2021:71
(mr. Van Ettekoven, mr. mr. Uylenburg, mr. 
Schueler)
Noot R. Olivier
Noot S. Pieters

Natuurvergunning. Gebiedsbescherming. 
Intrekking natuurvergunning. Wijziging 
natuurvergunning. Passende maatregel. 
Verslechteringsvergunning. Intern salderen. 
Stikstofdepositie. 

[Wnb art. 2.7, 2.8, 5.4]Noot R. Olivier

Noot S. Pieters

Bij besluit van 27 juli 2018 heeft het college van 
gedeputeerde staten van Noord-Brabant het ver-
zoek van BMF en Natuurmonumenten om intrek-
king van de op 19 december 2013 aan De Logt 
verleende vergunning op grond van de Natuurbe-
schermingswet 1998 (hierna: natuurvergunning) 
voor de wijziging en uitbreiding van een varkens-
houderij afgewezen.
In art. 5.4 lid 2 Wnb is bepaald dat een natuurver-
gunning wordt ingetrokken of gewijzigd indien 
dat nodig is ter uitvoering van art. 6 lid 2 Habi-
tatrichtlijn. In deze bepaling ligt naar het oordeel 
van de Afdeling besloten dat een grond voor in-
trekking of wijziging van een natuurvergunning 
aanwezig is als een verslechtering of significante 
verstoring van natuurwaarden in een Natura 
2000-gebied dreigt en de activiteit waarvoor de 
natuurvergunning is verleend effecten heeft op 
die natuurwaarden.

De natuurvergunning waarvan de intrekking 
wordt verzocht, is verleend op basis van intern 
salderen. De natuurvergunning is een zogenoem-
de verslechteringsvergunning, die vereist was 
voor activiteiten die geen significante gevolgen 
konden hebben voor een Natura 2000-gebied (art. 
2.8 lid 9 Wnb (oud)). De vergunningplicht voor 
dergelijke activiteiten is per 1 januari 2020 verval-
len. Omdat met de intrekking van de vergunning 
voor een activiteit die niet vergunningplichtig is 
niet kan worden bewerkstelligd dat de activiteit 
niet alsnog wordt gerealiseerd, kan de intrekking 
van deze vergunning niet als passende maatregel 
worden ingezet en zou het college bij een nieuw 
te nemen besluit het verzoek alsnog moeten af-
wijzen.

Uitspraak op de hoger beroepen van:
1. De Logt B.V., gevestigd te Boxtel,
2. Stichting Brabantse Milieufederatie, gevestigd te 
Tilburg en Vereniging tot Behoud van Natuurmo-
numenten, gevestigd te ’s-Graveland, (hierna: 
BMF en Natuurmonumenten),
appellanten,
tegen de uitspraak van de rechtbank Oost-Bra-
bant van 19 augustus 2019 in zaak nr. 19/899 in 
het geding tussen:
BMF en Natuurmonumenten,
en
het college van gedeputeerde staten van 
Noord-Brabant (hierna: het college).

Procesverloop
Bij besluit van 27 juli 2018 heeft het college het 
verzoek van BMF en Natuurmonumenten om in-
trekking van de op 19 december 2013 aan De Logt 
verleende vergunning op grond van de Natuurbe-
schermingswet 1998 (hierna: natuurvergunning) 
voor de wijziging en uitbreiding van een varkens-
houderij, afgewezen.
Bij besluit van 14 februari 2019 heeft het college 
het door BMF en Natuurmonumenten daartegen 
gemaakte bezwaar ongegrond verklaard.
Bij uitspraak van 19 augustus 2019 heeft de recht-
bank het door BMF en Natuurmonumenten daar-
tegen ingestelde beroep gegrond verklaard en het 
besluit van 14 februari 2019 vernietigd voor zover 
hierin het bezwaar tegen de weigering van de in-
trekking van de natuurvergunning ongegrond is 
verklaard. Verder heeft de rechtbank de voorlopi-
ge voorziening getroffen inhoudende dat het ge-
bruik van de natuurvergunning wordt verboden 
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totdat verweerder opnieuw op het bezwaarschrift 
heeft beslist. Deze uitspraak is aangehecht.
Tegen deze uitspraak heeft De Logt hoger beroep 
ingesteld.
BMF en Natuurmonumenten hebben een schrif-
telijke uiteenzetting gegeven en incidenteel hoger 
beroep ingesteld.
Het college en De Logt hebben een schriftelijke 
uiteenzetting gegeven.
De Logt en BMF en Natuurmonumenten hebben 
nadere stukken ingediend.
Het college en de minister van Landbouw, Natuur 
en Voedselkwaliteit hebben op verzoek van de 
Afdeling schriftelijke inlichtingen verstrekt.
De Afdeling heeft deze zaak samen met de zaken 
met de nummers 201907142/1/R2 en 
201907144/1/R2 ter zitting behandeld op 6 juli 
2020. Voor de behandeling van de zaak 
201907146/1/R2 zijn verschenen De Logt, verte-
genwoordigd door mr. J. van Groningen, advocaat 
te Middelharnis, bijgestaan door [gemachtigde A] 
en [gemachtigde B], BMF en Natuurmonumen-
ten, vertegenwoordigd door ir. A.K.M. van Hoof, 
rechtsbijstandverlener te Wageningen, bijgestaan 
door [gemachtigde C], [gemachtigde D], [ge-
machtigde E] en [gemachtigde F], het college 
vertegenwoordigd door mr. H.J.M. Besselink, ad-
vocaat te Den Haag, bijgestaan door A. Speeken-
brink en K. van Gijlswijk. Verder is de minister, 
vertegenwoordigd door mr. H.J.M. Besselink, ad-
vocaat te Den Haag, verschenen.

Overwegingen

Samenvatting
1. Deze zaak gaat over de afwijzing van een ver-
zoek van BMF en Natuurmonumenten om de 
natuurvergunning voor de varkenshouderij van 
De Logt in te trekken. De rechtsvraag die de Afde-
ling in deze uitspraak moet beantwoorden is on-
der welke omstandigheden een natuurvergunning 
kan of moet worden ingetrokken en welke eisen 
aan de motivering van een beslissing op een ver-
zoek om intrekking of wijziging van een natuur-
vergunning worden gesteld. Verder gaat de Afde-
ling in de uitspraak in op de betekenis van de 
wijziging van de vergunningplicht per 1 januari 
2020 voor projecten die gebruik maken van intern 
salderen.
1.1. De uitleg van artikel 5.4, tweede lid, van de 
Wet natuurbescherming (hierna: Wnb) staat cen-
traal in deze uitspaak. Daarin is bepaald dat een 

natuurvergunning wordt ingetrokken of gewij-
zigd indien dat nodig is ter uitvoering van artikel 
6, tweede lid, van de Habitatrichtlijn. In deze be-
paling ligt naar het oordeel van de Afdeling beslo-
ten dat een grond voor intrekking of wijziging van 
een natuurvergunning aanwezig is als een ver-
slechtering of significante verstoring van natuur-
waarden in een Natura 2000-gebied dreigt en de 
activiteit waarvoor de natuurvergunning is ver-
leend effecten heeft op die natuurwaarden.
Als deze grond zich voordoet dan staat vast dat ter 
uitvoering van artikel 6, tweede lid, van de Habi-
tatrichtlijn, passende maatregelen getroffen moe-
ten worden om verslechtering of significante ver-
storing van natuurwaarden te voorkomen. 
Daarmee staat echter nog niet vast dat de natuur-
vergunning als passende maatregel moet worden 
ingetrokken of gewijzigd. Het college heeft name-
lijk beoordelingsruimte bij de keuze van de te 
treffen nodige passende maatregelen. Dat bete-
kent dat het college moet beoordelen of de intrek-
king of wijziging van de natuurvergunning als 
passende maatregel wordt ingezet, dan wel dat 
andere passende maatregelen (zullen) worden 
getroffen. Als de intrekking of wijziging van de 
natuurvergunning de enige te treffen passende 
maatregel is, dan moet de vergunning worden in-
getrokken of gewijzigd.
Kiest het college niet voor de intrekking of wijzi-
ging van de natuurvergunning dan moet het col-
lege in het besluit tot afwijzing van een verzoek 
daartoe inzichtelijk maken op welke wijze het in-
vulling heeft gegeven aan de beoordelingsruimte 
die het heeft bij de keuze van de te treffen passen-
de maatregelen. Het college kan dat naar het oor-
deel van de Afdeling doen door uit te leggen welke 
andere maatregelen zijn of zullen worden getrof-
fen, binnen welk tijdpad de maatregelen worden 
uitgevoerd en wanneer verwacht wordt dat deze 
effectief zijn.
1.2. Voor activiteiten die stikstofdepositie veroor-
zaken op natuurwaarden die door een overbelas-
ting van stikstof dreigen te verslechteren betekent 
het voorgaande naar het oordeel van de Afdeling 
het volgende. Het college kan, als het niet voor de 
intrekking of wijziging van de natuurvergunning 
kiest, niet volstaan met de enkele constatering dat 
andere passende maatregelen kunnen, zullen of al 
worden getroffen. Het college dient inzichtelijk te 
maken met welke maatregelen uitvoering wordt 
of zal worden gegeven aan de noodzakelijke da-
ling van stikstofdepositie binnen een afzienbare 
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termijn. Als er een pakket van maatregelen of een 
programma in uitvoering is dat gericht is op de 
daling van stikstofdepositie dan kan het college 
daar naar verwijzen. Is er geen zicht op de uitvoe-
ring van andere stikstofreducerende maatregelen 
binnen afzienbare termijn, dan komt de intrek-
king of wijziging van de natuurvergunning, al dan 
niet in samenhang met de intrekking of wijziging 
van één of meer andere natuurvergunningen, na-
drukkelijk in beeld, met name als die intrek-
king(en) of wijziging(en) wel binnen afzienbare 
termijn tot relevante verbetering kan of kunnen 
leiden.
1.3. De Afdeling stelt in deze zaak vast dat de 
grond voor intrekking of wijziging van een na-
tuurvergunning als bedoeld in artikel 5.4, tweede 
lid, van de Wnb aanwezig is. Het besluit tot afwij-
zing van het verzoek om intrekking van de na-
tuurvergunning is gebrekkig gemotiveerd, omdat 
het college niet inzichtelijk heeft gemaakt welke 
andere passende maatregelen getroffen zullen 
worden. De rechtbank is terecht tot dat oordeel 
gekomen en heeft het besluit tot afwijzing van het 
verzoek terecht vernietigd.
De Afdeling ziet in deze zaak aanleiding de 
rechtsgevolgen van het vernietigde besluit in 
stand te laten. Daarvoor is van belang dat de na-
tuurvergunning waarvan de intrekking wordt 
verzocht is verleend op basis van intern salderen. 
De natuurvergunning is een zogenoemde ver-
slechteringsvergunning, die vereist was voor acti-
viteiten die geen significante gevolgen konden 
hebben voor een Natura 2000-gebied. De vergun-
ningplicht voor dergelijke activiteiten is per 1 ja-
nuari 2020 vervallen. Omdat met de intrekking 
van de vergunning voor een activiteit die niet 
vergunningplichtig is niet kan worden bewerk-
stelligd dat de activiteit niet alsnog wordt gereali-
seerd, kan de intrekking van deze vergunning niet 
als passende maatregel worden ingezet en zou het 
college bij een nieuw te nemen besluit het verzoek 
alsnog moeten afwijzen. De Afdeling laat daarom 
de rechtsgevolgen van het vernietigde besluit in 
stand. Daarmee is de procedure over de intrek-
king van deze natuurvergunning tot een einde 
gekomen.

Overzicht verschillende procedures
2. De Logt is sinds 2008 eigenaar van het perceel 
met agrarische opstallen aan de Logtsebaan 2 in 
Oirschot. Op deze locatie is sinds jaar en dag een 
veehouderij aanwezig. De Logt heeft het voorne-

men op deze locatie een varkenshouderij op te 
richten. Zij heeft daarvoor een omgevingsvergun-
ning bouwen, een revisievergunning (milieu) en 
een natuurvergunning aangevraagd. Deze aan-
vragen hebben betrekking op het houden van 
19.008 gespeende biggen (opfok).
2.1. Op 13 juli 2010 heeft het college van burge-
meester en wethouders van Oirschot (hierna: 
Oirschot) een reguliere bouwvergunning eerste 
fase verleend voor het bouwen van biggenstallen 
met voederkeuken en toebehoren. Verder heeft 
Oirschot bij besluit van 13 november 2012 een 
reguliere bouwvergunning tweede fase verleend. 
Deze bouwvergunningen zijn onherroepelijk ge-
worden na de uitspraak van de Afdeling van 19 
september 2012 (ECLI:NL:RVS:2012:BX7720).
2.2. Op 3 juli 2012 is door Oirschot een revisiever-
gunning op grond van de Wet milieubeheer ver-
leend voor een varkenshouderij met 19.008 ge-
speende biggen.
2.3. De natuurvergunning is bij besluit van 19 
december 2013 verleend door het college.
2.4. BMF en Natuurmonumenten hebben ver-
zocht om intrekking van de omgevingsvergun-
ning voor bouwen en milieu (de revisievergun-
ning) en om intrekking van de natuurvergunning.
2.5. Oirschot heeft de omgevingsvergunning bou-
wen en de revisievergunning bij besluit van 19 
december 2017 ingetrokken. Op het beroep van 
De Logt heeft de rechtbank een tussenuitspraak 
gedaan. Tegen het herstelbesluit waarbij het ver-
zoek alsnog werd afgewezen en het besluit tot in-
trekking werd ingetrokken is onder meer door 
BMF en Natuurmonumenten beroep bij de recht-
bank ingesteld. De rechtbank heeft bij uitspraak 
van 19 augustus 2019 het beroep van De Logt te-
gen het besluit tot intrekking en het beroep van 
BMF en Natuurmonumenten tegen het herstelbe-
sluit gegrond verklaard. Het hoger beroep van De 
Logt wordt behandeld in de zaak 201907142/1/
R2.
2.6. Het college heeft het verzoek om intrekking 
van de natuurvergunning bij besluit van 27 juli 
2018 afgewezen. Dat besluit is bij de beslissing op 
bezwaar van 14 februari 2019 gehandhaafd. De 
rechtbank heeft het beroep van BMF en Natuur-
monumenten bij uitspraak van 19 augustus 2019 
gegrond verklaard. De hoger beroepen van De 
Logt en BMF en Natuurmonumenten worden in 
deze uitspraak behandeld.
2.7. Aan De Logt is verder door Oirschot op 30 
mei 2018 een omgevingsvergunning voor de acti-
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viteiten milieu en natuur verleend voor het wijzi-
gen van het aantal dieren naar 15.168 gespeende 
biggen en 870 vleesvarkens en het wijzigen van 
het stalsysteem (ander type luchtwasser). Het col-
lege heeft voor de verlening van de omgevingsver-
gunning natuur een verklaring van geen beden-
kingen verleend. Het beroep van BMF en 
Natuurmonumenten is door de rechtbank bij uit-
spraak van 19 augustus 2019 gegrond verklaard. 
De hoger beroepen van De Logt en BMF en Na-
tuurmonumenten worden behandeld in de zaak 
201907144/1/R2.

De procedure over de intrekking van de natuurver-
gunning
3. Het verzoek van BMF en Natuurmonumenten 
heeft betrekking op de natuurvergunning die op 
19 december 2013 door het college aan De Logt is 
verleend voor het wijzigen/veranderen van een 
varkenshouderij aan de Logtsebaan 2 in Oirschot. 
Dit bedrijf ligt op ongeveer 646 meter van het 
Natura 2000-gebied Kampina & Oisterwijkse 
Vennen. De natuurvergunning is in 2013 verleend 
omdat de stikstofdepositie op Natura 2000-gebie-
den die veroorzaakt kan worden door de aange-
vraagde bedrijfssituatie niet toeneemt ten opzich-
te van de referentiesituatie.
3.1. BMF en Natuurmonumenten hebben het col-
lege verzocht de natuurvergunning, waarvan nog 
geen gebruik is gemaakt, in te trekken. Het alsnog 
in werking brengen van de varkenshouderij zal, 
omdat op het bedrijf al jaren geen agrarische be-
drijfsactiviteiten meer plaatsvinden, feitelijk lei-
den tot een forse toename van depositie op het 
Natura 2000-gebied Kampina & Oisterwijkse 
Vennen, terwijl dat nu al overbelast is. De intrek-
king van de vergunning is onder die omstandig-
heden een passende maatregel die nodig is om het 
risico van een (dreigende) verdere achteruitgang 
van natuurwaarden in dat Natura 2000-gebied te 
voorkomen. Op het college rust volgens BMF en 
Natuurmonumenten, gelet op artikel 5.4, tweede 
lid, van de Wnb, de plicht om de vergunning in te 
trekken.
Verder bestaat volgens BMF en Natuurmonu-
menten aanleiding de natuurvergunning in te 
trekken op grond van artikel 5.4, eerste lid, van de 
Wnb, omdat aan de verlening een onvolledige 
beoordeling van de gevolgen van stikstofdepositie 
ten grondslag ligt, onder meer omdat de referen-
tiesituatie niet juist is vastgesteld en de depositie 
door verkeersbewegingen niet zijn beoordeeld. 

Bovendien zal de depositie van de stalemissies in 
de aangevraagde situatie hoger zijn dan waarvan 
ten tijde van de verlening van de natuurvergun-
ning werd uitgegaan, omdat de voorgenomen 
luchtwassers een minder reducerend vermogen 
hebben. Volgens hen is de vergunning destijds ten 
onrechte verleend zonder voorafgaande passende 
beoordeling.
3.2. Het college heeft het verzoek om intrekking 
afgewezen en de bezwaren daartegen ongegrond 
verklaard. Het college stelt dat bij de toepassing 
van artikel 5.4, tweede lid, van de Wnb voorop 
staat dat de natuurvergunning onherroepelijk is 
en dat uit oogpunt van rechtszekerheid de ver-
gunde rechten dienen te worden gerespecteerd. 
Dit lijdt volgens het college, in het licht van artikel 
5.4, tweede lid, van de Wnb, slechts uitzondering 
indien de vergunde activiteiten in strijd met arti-
kel 6, tweede lid, van de Habitatrichtlijn nadien 
toch een verslechtering of verstoring blijken mee 
te brengen, die significant zou kunnen zijn. Dat is 
in dit geval niet aan de orde. Het college wijst op 
de gebiedsanalyse en de gebiedsrapportage die 
voor het Natura 2000-gebied zijn gemaakt voor 
het PAS. Daarin staat dat de benutting van een 
bepaalde depositieruimte, gegeven de staat van 
instandhouding van de habitattypen en rekening 
houdend met de autonome daling van stikstofde-
positie en het uitvoeren van herstelmaatregelen, 
niet zal leiden tot een verslechtering van de kwali-
teit van habitattypen. Omdat in de beoordeelde 
depositieruimte rekening is gehouden met onbe-
nutte ruimte in bestaande natuurvergunningen, 
stelt het college dat het aan de gebiedsanalyse de 
zekerheid kan ontlenen dat de depositie die kan 
ontstaan als De Logt alsnog gebruik gaat maken 
van zijn natuurvergunning niet zal leiden tot een 
verslechtering van de kwaliteit van habitattypen.
Verder bestaat volgens het college geen aanleiding 
de natuurvergunning in te trekken op grond van 
artikel 5.4, eerste lid, van de Wnb, omdat de ver-
gunning destijds terecht zonder passende beoor-
deling is verleend. Deze conclusie geldt volgens 
het college ook als wordt meegegaan met het 
standpunt van BMF en Natuurmonumenten dat 
delen van de vergunningen waaraan de referen-
tiesituatie is ontleend zijn vervallen en dat geen 
rekening is gehouden met deposities door ver-
keer. De stalemissies zijn volgens het college te-
recht op basis van de emissiefactoren uit de Rege-
ling ammoniak en veehouderij berekend.
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3.3. De rechtbank heeft het beroep van BMF en 
Natuurmonumenten gegrond verklaard en het 
besluit van 14 februari 2019 vernietigd voor zover 
hierin het bezwaar tegen de weigering van de in-
trekking van de natuurvergunning ongegrond is 
verklaard. Het college heeft het verzoek om in-
trekking van de natuurvergunning naar het oor-
deel van de rechtbank niet op de juiste wijze be-
oordeeld. De rechtbank leidt uit artikel 5.4, 
tweede lid, van de Wnb af dat het college een na-
tuurvergunning moet intrekken als de vergunde 
activiteit significante gevolgen kan hebben voor 
de natuurwaarden waarvoor het Natura 2000-ge-
bied is aangewezen. Er is in dat geval geen ruimte 
voor een afweging tussen het natuurbelang en de 
belangen van de vergunninghouder. Het college 
heeft echter wel enige beoordelingsruimte, omdat 
het mag kiezen welke maatregelen worden getrof-
fen, zolang gewaarborgd is dat geen verslechte-
ring of verstoring plaatsvindt. De rechtbank leidt 
uit de rechtspraak van het Hof van Justitie, waar-
onder het arrest van 14 januari 2016, Grüne Liga, 
ECLI:EU:C:2016:10, af dat het college het verzoek 
om intrekking van de natuurvergunning had 
moeten beoordelen aan de hand van de volgende 
vragen:
– Heeft bij de verlening van de natuurvergunning 
een passende beoordeling als bedoeld in artikel 6, 
derde lid, van de Habitatrichtlijn plaatsgevonden?
–  Is in het Natura 2000-gebied een proces van 
verslechtering of verstoring gaande met signifi-
cante gevolgen voor de instandhoudingsdoelstel-
lingen en leidt de uitvoering van het project zelf 
tot een verdere verslechtering of verstoring met 
significante gevolgen voor de instandhoudings-
doelstellingen?
–  Kunnen deze verslechteringen/of verstoringen 
worden voorkomen door andere passende maat-
regelen, ondanks de uitvoering van het project?
– Als de laatste vraag negatief moet worden be-
antwoord, dan zal verweerder zonder uitstel moe-
ten overgaan tot intrekking van de natuurvergun-
ning, tenzij uit een nieuwe passende beoordeling 
blijkt dat uitvoering van het project al dan niet 
met toepassing van artikel 6, vierde lid, van de 
Habitatrichtlijn toch mogelijk is.
Bij de beantwoording van deze vragen moet, zo 
overwoog de rechtbank, rekening worden gehou-
den met de mate waarin de activiteit waarvoor 
vergunning is verleend is uitgevoerd of is gestart 
en het tijdstip waarop de vergunning is verleend.

3.4. Na de bespreking van deze vragen conclu-
deert de rechtbank dat:
– de beoordeling van de gevolgen van de stikstof-
depositie op het nabijgelegen Natura 2000-gebied 
in de natuurvergunning niet voldoet aan de eisen 
van artikel 6, derde lid, van de Habitatrichtlijn.
–  de uitvoering van het project kan leiden tot 
significant negatieve gevolgen voor de instand-
houdingsdoelstellingen van het Natura 2000-ge-
bied Kampina & Oisterwijkse Vennen.
–  het college niet voldoende heeft onderbouwd 
dat deze gevolgen kunnen worden opgevangen 
door andere passende maatregelen.
Onder deze omstandigheden is de rechtbank van 
oordeel dat het college in het bestreden besluit 
met een individuele passende beoordeling had 
moeten aantonen dat uitvoering van het project 
toch mogelijk is. De PAS-gebiedsanalyse kan niet 
als passende beoordeling dienen. Het college 
heeft het verzoek om intrekking van de natuur-
vergunning op basis van artikel 5.4, tweede lid, 
van de Wnb verkeerd beoordeeld. Het bestreden 
besluit is onvoldoende gemotiveerd.
3.5. Over de afwijzing van het verzoek om intrek-
king van de vergunning op grond van artikel 5.4, 
eerste lid, van de Wnb heeft de rechtbank overwo-
gen dat dit een bevoegdheid betreft, waarbij het 
college een belangenafweging moet maken. De 
rechtbank is van oordeel dat het college zich op 
het standpunt kon stellen dat uit de gegevens die 
ten tijde van het bestreden besluit voorhanden 
waren, niet kon worden gezegd dat de emissiefac-
toren voor combiluchtwassers niet kloppen.
De rechtbank overweegt verder dat het college 
onvoldoende in kaart heeft gebracht of bij de ver-
gunningverlening van de juiste stikstofemissies is 
uitgegaan. Het gaat daarbij om de emissie in de 
referentiesituatie en de emissies van transportbe-
wegingen. Dit heeft tot gevolg dat de belangenaf-
weging berust op een onvoldoende onderbou-
wing.
3.6. De Logt voert in hoger beroep in de kern aan 
dat de rechtbank een onjuiste toepassing heeft 
gegeven aan artikel 5.4 van de Wnb en artikel 6, 
tweede lid, van de Habitatrichtlijn. De rechtbank 
heeft miskend dat de natuurvergunning onher-
roepelijk is en dat zij daaraan rechten kan ontle-
nen. Uit de rechtspraak van het Hof van Justitie 
kan volgens De Logt worden afgeleid dat artikel 6, 
tweede lid, van de Habitatrichtlijn alleen dwingt 
tot een herbeoordeling van een eerdere toestem-
ming en de intrekking daarvan als dat de enige 
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passende maatregel is die kan worden getroffen. 
Die situatie doet zich hier niet voor omdat er ver-
schillende passende maatregelen in het Natura 
2000-gebied kunnen worden getroffen en ook zijn 
getroffen. Over de toepassing van artikel 5.4, eer-
ste lid, stelt De Logt dat de rechtbank ten onrechte 
concludeert dat het college niet goed in kaart 
heeft gebracht of in de natuurvergunning is uitge-
gaan van de juiste stikstofemissies.
3.7. BMF en Natuurmonumenten stellen in de 
kern dat de rechtbank ten onrechte heeft overwo-
gen dat de stalemissies, gelet op de huidige inzich-
ten over het emissiereducerend vermogen van 
combiluchtwassers, bij de verlening van de ver-
gunning op de juiste wijze in kaart zijn gebracht. 
Verder heeft de rechtbank bij het bepalen van de 
referentiesituatie miskend dat de milieuvergun-
ning uit 2001 gedeeltelijk is vervallen.
[…; red.]

Wettelijk kader
5. Artikel 5.4, van de Wet natuurbescherming 
luidt – voor zover hier van belang – :
1. Een bij of krachtens deze wet verleende vergun-
ning of ontheffing kan worden ingetrokken of ge-
wijzigd indien:
a. de houder van een vergunning, onderscheiden-
lijk ontheffing in strijd handelt met de hem ver-
leende vergunning, onderscheidenlijk ontheffing 
of de daaraan verbonden voorschriften of beper-
kingen;
b. de gegevens op grond waarvan de vergunning, 
onderscheidenlijk ontheffing is verleend zodanig 
onjuist of onvolledig blijken te zijn dat, waren de 
juiste gegevens bekend geweest, een andere beslis-
sing zou zijn genomen;
c. de vergunning, onderscheidenlijk ontheffing in 
strijd met wettelijke voorschriften is verleend, of
d. de omstandigheden sedert het tijdstip waarop 
de vergunning, onderscheidenlijk ontheffing is 
verleend zodanig zijn gewijzigd, dat deze niet, 
niet zonder beperkingen of voorwaarden, of on-
der andere beperkingen of voorwaarden zou zijn 
verleend, indien deze omstandigheden op het 
tijdstip waarop de vergunning, onderscheidenlijk 
ontheffing is verleend zouden hebben bestaan.
2. Een vergunning als bedoeld in artikel 2.7, twee-
de lid, wordt in elk geval ingetrokken of gewijzigd 
indien dat nodig is ter uitvoering van artikel 6, 
tweede lid, van de Habitatrichtlijn.
5.1. Artikel 6, tweede lid, van de Habitatrichtlijn 
luidt: De Lid-Staten treffen passende maatregelen 

om ervoor te zorgen dat de kwaliteit van de na-
tuurlijke habitats en de habitats van soorten in de 
speciale beschermingszones niet verslechtert en 
er geen storende factoren optreden voor de soor-
ten waarvoor de zones zijn aangewezen voor zo-
ver die factoren, gelet op de doelstellingen van 
deze richtlijn een significant effect zouden kun-
nen hebben.

Betekenis artikel 5.4, eerste en tweede lid, van de 
Wnb
6. Zoals uit 3.1-3.6 volgt, en ter zitting ook is be-
vestigd, verschillen De Logt, BMF en Natuurmo-
numenten en het college van mening over de be-
tekenis van artikel 5.4, tweede lid, van de Wnb en 
de uitleg die de rechtbank daaraan heeft gegeven. 
De Afdeling staat daarom eerst stil bij de uitleg 
van artikel 5.4, eerste lid, onder c en d, en artikel 
5.4, tweede lid, van de Wnb en de relatie tussen 
deze leden.
6.1. Op grond van artikel 5.4, eerste lid, kan een 
vergunning worden ingetrokken of gewijzigd als 
(c) de vergunning in strijd met wettelijke voor-
schriften is verleend, of (d) de omstandigheden 
sedert het tijdstip waarop de vergunning is ver-
leend zodanig zijn gewijzigd, dat deze niet, niet 
zonder beperkingen of voorwaarden, of onder 
andere beperkingen of voorwaarden zou zijn ver-
leend, indien deze omstandigheden op het tijdstip 
waarop de vergunning is verleend zouden hebben 
bestaan.
Een natuurvergunning wordt op grond van arti-
kel 5.4, tweede lid, van de Wnb in elk geval inge-
trokken of gewijzigd indien dat nodig is ter uit-
voering van artikel 6, tweede lid, van de 
Habitatrichtlijn.
Uit artikel 6, tweede lid, van de Habitatrichtlijn 
volgt dat passende maatregelen moeten worden 
getroffen om verslechteringen en verstoringen die 
significante effecten kunnen hebben op de soor-
ten en habitattypen waarvoor een Natura 
2000-gebied is aangewezen te voorkomen.
6.2. Uit de geschiedenis van de totstandkoming 
van artikel 5.4, eerste lid, onder c en d, van de 
Wnb (Kamerstukken II 2011/12 33 348, nr. 3, blz. 
282-283 en 118 en 100) kan worden afgeleid dat 
met die onderdelen van artikel 5.4 beoogd wordt 
uitvoering te kunnen geven aan de verplichtingen 
die volgens de rechtspraak van het Hof van Justi-
tie uit artikel 6, tweede lid, van de Habitatrichtlijn 
voortvloeien ten aanzien van activiteiten waar-
voor een vergunning is verleend. Daarbij wordt 
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onder meer verwezen naar de arresten van 7 sep-
tember 2004, Kokkelvisserij, ECLI:EU:C:2004:482, 
punt 37, en van 20 september 2007, Commissie/
Italië, ECLI:EU:C:2007:532, punt 94.
6.3. De Afdeling overweegt dat uit het Kokkelvis-
serijarrest volgt dat passende maatregelen moeten 
worden getroffen als de gevolgen van een plan of 
project bij de toestemmingverlening (lees: de na-
tuurtoestemming) goed zijn beoordeeld, maar 
naderhand toch een verslechtering of verstoring 
blijkt mee te brengen. Uit het arrest Commissie/
Italië kan worden afgeleid dat passende maatrege-
len moeten worden getroffen als de beoordeling 
van de gevolgen van het plan of project bij de 
toestemmingverlening (lees: natuurvergunning) 
gebrekkig is geweest en het plan of project heeft 
geleid of dreigt te leiden tot een verslechtering of 
verstoring met significante gevolgen. Deze recht-
spraak is in het arrest van het Hof van Justitie van 
14 januari 2016, Grüne Liga, ECLI:EU:C:2016:10, 
ook van toepassing geacht op toestemmingen die 
verleend zijn voordat de Habitatrichtlijn van toe-
passing werd voor een Natura 2000-gebied.
6.4. Over de verhouding tussen het eerste en 
tweede lid van artikel 5.4 van de Wnb vermeldt de 
geschiedenis van de totstandkoming van de bepa-
ling (Kamerstukken II 2011/12, 33 348, nr. 3, blz. 
282-283) dat het intrekken of wijzigen van een 
vergunning in beginsel een facultatieve bevoegd-
heid betreft, waardoor het bevoegd gezag in de 
gelegenheid wordt gesteld om te beoordelen of de 
intrekking of wijziging in een bepaald geval al dan 
niet de juiste maatregel is. Wanneer wijziging of 
intrekking van een vergunning voor een project 
met significante gevolgen voor een Natura 
2000-gebied nodig is om verslechteringen of sig-
nificante verstoringen te voorkomen, dan is het 
bevoegd gezag gebonden dit te doen. Het voorge-
stelde tweede lid regelt dit, aldus de memorie van 
toelichting.
6.5. De Afdeling overweegt dat uit artikel 5.4, eer-
ste lid, volgt dat het college bevoegd is een natuur-
vergunning in te trekken als één van de daar ge-
noemde omstandigheden zich voordoet. Het 
gebruik van die discretionaire bevoegdheid dient 
te geschieden na afweging van de betrokken be-
langen. Tot die belangen behoort in het licht van 
de formele rechtskracht van het besluit tot ver-
gunningverlening mede het belang van de rechts-
zekerheid voor de vergunninghouder. Vergelijk 
de uitspraak van de Afdeling van 24 april 2013 
(ECLI:NL:RVS:2013:BZ8407).

Uit de woorden ‘in elk geval’ in artikel 5.4, tweede 
lid, en de hiervoor beschreven geschiedenis van 
de totstandkoming van artikel 5.4 leidt de Afde-
ling af dat het eerste en tweede lid van artikel 5.4 
in samenhang moeten worden gelezen. Als de c- 
of d-grond uit het eerste lid van toepassing is én 
uit de herbeoordeling van de vergunde activiteit 
volgt dat deze, anders dan ten tijde van de vergun-
ningverlening werd verondersteld, leidt tot een 
(dreigende) verslechtering of significante versto-
ring van natuurwaarden, dan is ook artikel 5.4, 
tweede lid, van belang. Het college kan dan niet 
volstaan met een afweging van de belangen, maar 
moet tevens beoordelen of de intrekking of wijzi-
ging van de vergunning nodig is om verslechte-
ringen of significante verstoringen te voorkomen. 
Het college komt dan toe aan een beoordeling op 
grond van artikel 5.4, tweede lid, van de Wnb.
6.6. Uit de woorden ‘in elk geval’ in artikel 5.4, 
tweede lid, van de Wnb leidt de Afdeling verder af 
dat de toepassing daarvan niet is beperkt tot die 
gevallen waarin de gronden uit het eerste lid zich 
voordoen en uit de herbeoordeling van de ver-
gunde activiteit volgt dat anders dan ten tijde van 
de vergunningverlening werd verondersteld, de 
vergunde activiteit leidt tot (een dreigende) ver-
slechtering of significante verstoring van de na-
tuurwaarden. Artikel 5.4, tweede lid, bevat een 
zelfstandige grond voor intrekking of wijziging 
van de natuurvergunning, namelijk de dreigende 
verslechtering of verstoring met significante ge-
volgen van een soort of habitattype waarvoor een 
Natura 2000-gebied is aangewezen. Als de intrek-
king of wijziging van een natuurvergunning kan 
bijdragen aan het voorkomen van de dreigende 
achteruitgang van de natuurwaarden, dan kan dat 
een passende maatregel zijn. De Afdeling is dan 
ook van oordeel dat in deze bepaling besloten ligt 
dat een grond voor intrekking of wijziging van 
een natuurvergunning aanwezig is als sprake is 
van een – dreigende – verslechtering of verstoring 
met significante gevolgen van een habitattype of 
soort waarvoor een Natura 2000-gebied is aange-
wezen en de activiteit waarvoor de natuurvergun-
ning is verleend effecten heeft op die natuurwaar-
den.

Wanneer is de intrekking of wijziging nodig ter uit-
voering van artikel 6, tweede lid, van de Habi-
tatrichtlijn?
7. Artikel 6, tweede lid, van de Habitatrichtlijn 
verplicht tot het treffen van passende (preventie-
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ve) maatregelen die nodig zijn om verslechterin-
gen en verstoringen die significante effecten kun-
nen hebben op de soorten en habitattypen 
waarvoor een Natura 2000-gebied is aangewezen 
te voorkomen (vergelijk HvJ EU 14 januari 2016, 
Grüne Liga, ECLI:EU:C:2016:10). Volgens het 
Hof beschikken de lidstaten bij het nemen van 
passende maatregelen over een beoordelingsmar-
ge, mits gewaarborgd is dat er geen verslechtering 
of verstoring plaatsvindt. Het is met andere woor-
den aan de lidstaten ter beoordeling welke maat-
regelen worden getroffen, maar deze maatregelen 
moeten worden uitgevoerd als verslechteringen of 
verstoringen met significante gevolgen dreigen.
7.1. Omdat het college beoordelingsruimte heeft 
bij de keuze van de passende maatregelen die no-
dig zijn om verslechteringen en verstoringen met 
significante gevolgen voor natuurwaarden te 
voorkomen, zal het als die omstandigheden zich 
voordoen, moeten beslissen of de intrekking of 
wijziging van de natuurvergunning als passende 
maatregel wordt ingezet, dan wel dat andere pas-
sende maatregelen (zullen) worden getroffen. Als 
de intrekking of wijziging van de natuurvergun-
ning de enige passende maatregel is om de drei-
gende achteruitgang van natuurwaarden te voor-
komen, dan moet het college de natuurvergunning 
intrekken of wijzigen. Uit artikel 5.4, tweede lid, 
van de Wnb kan echter, anders dan De Logt ver-
onderstelt, niet worden afgeleid dat het college 
alleen tot intrekking of wijziging van een vergun-
ning overgaat als dat de enige passende maatregel 
is om de dreigende achteruitgang van natuur-
waarden te voorkomen. Ook als andere passende 
maatregelen getroffen kunnen worden, kan het 
college binnen de beoordelingsruimte die het 
heeft kiezen voor de intrekking of wijziging van 
de natuurvergunning. Zo kan de intrekking of 
wijziging van de natuurvergunning bijvoorbeeld 
onderdeel zijn van generiek beleid of een pakket 
van passende maatregelen dat gericht is op het 
voorkomen van een (dreigende) verslechtering of 
significante verstoring van natuurwaarden die 
veroorzaakt wordt door de cumulatieve gevolgen 
van (veel) verschillende activiteiten (bronnen), 
zoals bij stikstofdepositie. Ook in dat geval is, als 
gekozen is voor de intrekking of wijziging van een 
natuurvergunning, sprake van een passende 
maatregel die nodig is als bedoeld in artikel 5.4, 
tweede lid, van de Wnb.
7.2. Het college zal in het besluit op een verzoek 
om intrekking of wijziging van de natuurvergun-

ning inzichtelijk dienen te maken op welke wijze 
het invulling heeft gegeven aan de beoordelings-
ruimte die het heeft bij de keuze van de te treffen 
passende maatregelen. Als het college de intrek-
king of wijziging van de natuurvergunning niet 
als passende maatregel wil inzetten terwijl dat wel 
zou kunnen, dan dient het college inzichtelijk te 
maken dat de intrekking of wijziging niet de enige 
passende maatregel is en als dat zo is, waarom de 
intrekking of wijziging van de natuurvergunning 
geen onderdeel hoeft uit te maken van de maatre-
gelen of het pakket van maatregelen dat wel wordt 
getroffen. Het college kan dat doen door uit te 
leggen welke andere maatregelen zijn of zullen 
worden getroffen, binnen welk tijdpad de maatre-
gelen worden uitgevoerd en wanneer verwacht 
wordt dat deze effectief zijn.
7.3. Ziet de toepassing van artikel 5.4, tweede lid, 
op een natuurvergunning voor een activiteit die 
stikstofdepositie veroorzaakt op (zwaar) overbe-
laste natuurwaarden die onder druk staan en 
dreigen te verslechteren, dan is het volgende van 
belang. De te hoge stikstofbelasting in Natura 
2000-gebieden wordt veroorzaakt door de cumu-
latieve effecten van (veel) verschillende activitei-
ten afkomstig van verschillende bronnen. Daar 
waar de hoge stikstofbelasting leidt tot verslechte-
ring van natuurwaarden zijn passende maatrege-
len nodig die onder meer gericht zijn op de daling 
van de stikstofdepositie in het Natura 2000-ge-
bied. De intrekking of wijziging van natuurver-
gunningen voor activiteiten die bijdragen aan die 
verslechtering is een passende maatregel, maar zal 
in de regel niet de enige mogelijke passende maat-
regel zijn ter beperking van de stikstofdepositie. 
Het college kan, als het niet voor de intrekking of 
wijziging van de natuurvergunning kiest terwijl 
dat wel zou kunnen, niet volstaan met de enkele 
constatering dat andere passende maatregelen 
kunnen, zullen of al worden getroffen. Het college 
dient inzichtelijk te maken met welke maatrege-
len uitvoering wordt of zal worden gegeven aan 
de noodzakelijke daling van stikstofdepositie bin-
nen een afzienbare termijn. Als er een pakket van 
maatregelen of een programma in uitvoering is 
dat gericht is op de daling van stikstofdepositie en 
dat zo nodig vergezeld gaat van monitoring van 
de uitvoering en effecten en dat voorziet in bijstu-
ring of aanvulling indien nodig, dan kan het col-
lege daar naar verwijzen. Vergelijk 28.2 van de 
uitspraak van de Afdeling van 29 mei 2019 
(ECLI:NL:RVS:2019:1603). Is er geen zicht op de 
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uitvoering van andere stikstofreducerende maat-
regelen binnen afzienbare termijn, dan komt de 
intrekking of wijziging van de natuurvergunning, 
al dan niet in samenhang met de intrekking of 
wijziging van één of meer andere natuurvergun-
ningen, nadrukkelijk in beeld, met name als die 
intrekking(en) of wijziging(en) wel binnen af-
zienbare termijn tot relevante verbetering kan of 
kunnen leiden.

Algemene beroepsgronden tegen het door de recht-
bank geschetste beoordelingskader
8. De Logt betoogt dat de rechtbank een onjuiste 
toepassing heeft gegeven aan artikel 5.4, tweede 
lid, van de Wnb en artikel 6, tweede lid, van de 
Habitatrichtlijn. Het beoordelingskader dat de 
rechtbank in de aangevallen uitspraak heeft uit-
eengezet kan volgens De Logt niet uit die bepalin-
gen en de rechtspraak van het Hof van Justitie 
worden afgeleid. Die bepalingen en rechtspraak 
dwingen volgens De Logt niet tot een herbeoor-
deling van de rechtmatigheid van eerdere toe-
stemmingen. De Logt betoogt dat de rechtbank 
ten onrechte heeft overwogen dat het college bij 
de toepassing van artikel 5.4, tweede lid, niet uit-
sluitend had dienen te bezien of omstandigheden 
van na de vergunningverlening zouden kunnen 
noodzaken tot intrekking van de vergunning, 
maar tevens had dienen te bezien of de vergun-
ning destijds rechtmatig is verleend en of de ver-
gunde activiteit leidt tot significante gevolgen 
voor de natuurwaarden in het Natura 2000-ge-
bied.
Een herbeoordeling van de gevolgen van een pro-
ject en de intrekking of wijziging van een natuur-
vergunning is volgens De Logt alleen noodzake-
lijk als bedoeld in artikel 5.4, tweede lid, van de 
Wnb wanneer dat de enige passende maatregel is. 
Dat is hier niet aan de orde omdat er verschillen-
de passende maatregelen denkbaar zijn en ook 
zijn getroffen. Ook het rechtszekerheidsbeginsel, 
dat volgens De Logt uitgangspunt voor de toepas-
sing van het tweede lid is, brengt mee dat intrek-
king of wijziging van een natuurvergunning al-
leen aan de orde is wanneer dat de enige passende 
maatregel is. De natuurvergunning is immers 
onherroepelijk en de vergunninghouder kan daar 
rechten aan ontlenen waaraan uit oogpunt van 
rechtszekerheid niet kan worden getornd. De 
Logt betwist voorts dat er bij de toepassing van 
artikel 5.4, tweede lid, van de Wnb geen ruimte is 
voor een afweging van de natuurbelangen en de 

belangen van de vergunninghouder. Aan het be-
lang van de rechtszekerheid van de vergunning-
houder had in dit geval een doorslaggevend ge-
wicht toegekend dienen te worden.
8.1. Uit 6-6.6 volgt dat de rechtbank terecht heeft 
overwogen dat het college een te beperkte toepas-
sing heeft gegeven aan artikel 5.4, tweede lid, van 
de Wnb. Het college heeft voor de beoordeling op 
grond van het tweede lid uitsluitend relevant ge-
acht of omstandigheden van na de vergunning-
verlening zouden kunnen noodzaken tot intrek-
king of wijziging van de vergunning. Zoals uit 6.5 
volgt en ook besloten ligt in de uitspraak van de 
rechtbank, komt het college ook toe aan een be-
oordeling op grond van artikel 5.4, tweede lid, van 
de Wnb als de natuurvergunning destijds niet in 
overeenstemming met artikel 19d-19g van de 
Nbw 1998 is verleend en de vergunde activiteit 
heeft geleid of dreigt te leiden tot verslechtering of 
verstoring met significante gevolgen voor natuur-
waarden. Die (her)beoordeling van de rechtma-
tigheid van de eerder verleende vergunning ligt 
immers besloten in artikel 5.4, eerste lid, onder c, 
van de Wnb, waarin staat dat een vergunning kan 
worden ingetrokken indien de vergunning in 
strijd met wettelijke voorschriften is verleend.
De Afdeling volgt De Logt niet in haar standpunt 
dat de intrekking van een natuurvergunning op 
grond van artikel 5.4, tweede lid, van de Wnb al-
leen nodig is ter uitvoering van artikel 6, tweede 
lid, van de Habitatrichtlijn als dat de enige pas-
sende maatregel is, omdat de intrekking of wijzi-
ging alleen dan noodzakelijk is. In de woorden 
‘indien dat nodig is’ ligt naar het oordeel van de 
Afdeling besloten dat het college beoordelings-
ruimte heeft bij de keuze van de in te zetten pas-
sende maatregelen. In die woorden ligt niet beslo-
ten dat in het geval andere passende maatregelen 
mogelijk zijn, het college niet voor de intrekking 
van de natuurvergunning kan kiezen. Ook uit de 
rechtspraak van het Hof van Justitie kan, anders 
dan De Logt stelt, niet worden afgeleid dat de be-
oordelingsruimte van het college is begrensd in de 
zin dat de intrekking of wijziging van de natuur-
vergunning alleen passend is als dat de enige 
passende maatregel is. Het beroep dat De Logt 
doet op punt 46 van het arrest van 14 januari 
2016, Grüne Liga, ECLI:EU:C:2016:10, slaagt 
niet. Die overweging heeft betrekking op de ver-
plichtingen die voortvloeien uit artikel 6, tweede 
lid, van de Habitatrichtlijn voor plannen en pro-
jecten waarvoor toestemming is verleend voordat 
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artikel 6 van de Habitatrichtlijn van toepassing 
was en na dat moment worden uitgevoerd. Arti-
kel 5.4 van de Wnb heeft geen betrekking op die 
situatie omdat de natuurvergunningen, die op 
grond van die bepaling ingetrokken kunnen wor-
den, zijn verleend nadat artikel 6 van de Habi-
tatrichtlijn van toepassing werd voor de betrok-
ken Natura 2000-gebieden. Dat geldt ook voor de 
natuurvergunning die in 2013 aan De Logt is 
verleend.
Het betoog van De Logt dat de rechtszekerheid 
van de vergunninghouder eraan in de weg staat 
dat voor de intrekking van de natuurvergunning 
wordt gekozen als ook voor andere passende 
maatregelen kan worden gekozen, slaagt niet. De 
rechtszekerheid van de vergunninghouder kan bij 
de keuze van de te treffen maatregelen wel een rol 
spelen, maar begrenst de invulling van de beoor-
delingsruimte die het college heeft niet op de wij-
ze zoals De Logt stelt.
Verder heeft de rechtbank, anders dan De Logt 
stelt, terecht overwogen dat bij de toepassing van 
artikel 5.4, tweede lid, geen ruimte is voor een 
belangenafweging. Dit is uiteengezet in 6.5. Bij de 
toepassing van het eerste lid is ruimte voor een 
belangenafweging, bij de toepassing van het twee-
de lid niet. Wel heeft, zoals de rechtbank terecht 
heeft overwogen, het college bij de toepassing van 
artikel 5.4, tweede lid, beoordelingsruimte bij de 
keuze van de maatregelen die passend zijn om 
verslechteringen of verstoringen met significante 
gevolgen voor de natuurwaarden in een Natura 
2000-gebied te voorkomen.
Het betoog van De Logt dat de rechtbank heeft 
miskend dat haar vergunning in rechte onaantast-
baar is en dat daar gelet op 32.7 van de uitspraak 
van de Afdeling van 29 mei 2019 
(ECLI:NL:RVS:2019:1603) over het PAS niet aan 
kan worden getornd, zodat geen toepassing kan 
worden gegeven aan artikel 5.4 van de Wnb, slaagt 
niet. In 32.7 van de hiervoor genoemde uitspraak 
is vermeld dat de PAS-uitspraak vergunningen 
niet ongeldig maakt die met het PAS-regime zijn 
verleend en die in rechte onaantastbaar zijn. 
Daarmee is bedoeld dat iemand die met toepas-
sing van het PAS-beoordelingskader een vergun-
ning heeft gekregen waartegen geen beroep meer 
mogelijk of aanhangig is, na de PAS-uitspraak 
nog steeds een vergunning heeft voor die activi-
teit. Dat laat de mogelijkheid van intrekking of 
wijziging van zo’n vergunning, ongeacht of die 

met of zonder het PAS-regime is verleend, met 
toepassing van artikel 5.4 van de Wnb onverlet.
8.2. De Afdeling zal hierna eerst ingaan op de 
vraag of de gronden voor intrekking of wijziging 
van een natuurvergunning als bedoeld in artikel 
5.4, eerste lid, onder c en d, zich voordoen.

Is de natuurvergunning destijds verleend in strijd 
met wettelijke voorschriften? (art. 5.4, eerste lid, 
onder c, van de Wnb)
9. De Logt betoogt dat de rechtbank ten onrechte 
heeft geoordeeld dat de beoordeling van de gevol-
gen van het project bij de vergunningverlening 
gebrekkig is geweest. Zij betoogt dat de rechtbank 
er ten onrechte vanuit gaat dat de vergunde activi-
teit significante gevolgen kan hebben en daarom 
passend beoordeeld moet worden. Omdat de 
vergunde activiteit leidt tot een afname van emis-
sie en depositie ten opzichte van de vergunde situ-
atie in de referentiesituatie, kan op grond van ob-
jectieve gegevens worden uitgesloten dat het 
project significante gevolgen heeft. De natuurver-
gunning kon volgens De Logt dan ook zonder 
passende beoordeling worden verleend omdat die 
niet was vereist.
De Logt stelt verder dat de rechtbank heeft mis-
kend dat het college bij de vergunningverlening 
heeft onderkend dat artikel 19kd van de Nbw 
1998 niet onverkort kon worden toegepast.
Tot slot stelt De Logt dat in het geval de gevolgen 
van de vervoersbewegingen niet bij de vergun-
ningverlening zijn betrokken deze ook niet zijn 
vergund en dat de intrekking van de vergunning 
daar geen invloed op kan hebben.
9.1. BMF en Natuurmonumenten stellen dat de 
rechtbank ten onrechte heeft overwogen dat bij de 
verlening van de vergunning voor de berekening 
van de stalemissies kon worden uitgegaan van de 
emissiefactoren uit de Regeling Ammoniak en 
Veehouderij. Volgens hen moet rekening worden 
gehouden met een hogere emissie van het aange-
vraagde project, omdat het emissiereducerend 
vermogen van de combiluchtwassers die gebruikt 
zullen worden minder groot is dan waarvan die 
emissiefactoren uitgegaan.
Verder stellen BMF en Natuurmonumenten dat 
ook als ervan moet worden uitgegaan dat het ver-
gunde project leidt tot een afname van stikstofde-
positie, er sprake is van een project dat significan-
te gevolgen kan hebben en dat niet overeenkomstig 
artikel 6, derde lid, van de Habitatrichtlijn pas-
send is beoordeeld. Zij wijzen erop dat in de aan-
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vraag wordt uitgegaan van de inzet van een miti-
gerende maatregel, namelijk het gebruik van 
combiluchtwassers. Die maatregel had volgens 
hen niet bij de beoordeling van de emissie mogen 
worden betrokken omdat de verwachte voordelen 
daarvan ten tijde van de vergunningverlening 
niet vaststonden vanwege de onzekerheden over 
het emissiereducerend vermogen.
9.2. De rechtbank heeft overwogen dat de natuur-
vergunning is verleend zonder dat daarvoor een 
passende beoordeling in overeenstemming met 
artikel 6, derde lid, van de Habitatrichtlijn is uit-
gevoerd. Aan de verlening van de natuurvergun-
ning ligt volgens de rechtbank een gebrekkige 
beoordeling van de stikstofdepositie ten grond-
slag ligt, omdat:
(a) de milieuvergunning van 8 mei 2001 nadien 
gedeeltelijk is vervallen en daarmee geen rekening 
is gehouden bij het bepalen van de emissie in de 
referentiesituatie;
(b) de vergunning is verleend met toepassing van 
artikel 19kd van de Nbw 1998, terwijl uit de uit-
spraak van de Afdeling van 7 september 2011, 
ECLI:NL:RVS:2011:BR6898, volgt dat artikel 
19kd van de Nbw 1998 geen goede implementatie 
van artikel 6, derde lid, van de Habitatrichtlijn is, 
omdat daarin – kort gezegd – ook voor Vogel-
richtlijngebieden wordt uitgegaan van 7 decem-
ber 2004 als referentiedatum;
(c) de natuurvergunning geen beoordeling bevat 
van de gevolgen van stikstofdepositie in combina-
tie met andere projecten.
(d) de gevolgen van stikstofemissie van vervoers-
bewegingen daarbij niet zijn betrokken en het 
college deze gevolgen ook bij het besluit over het 
verzoek om intrekking van de vergunning niet 
alsnog goed in kaart heeft gebracht.
9.3. Het college heeft op 19 december 2013 aan De 
Logt een natuurvergunning verleend voor het 
wijzigen/veranderen van een varkenshouderij aan 
de Logtsebaan 2 in Oirschot. De vergunning is 
verleend voor het houden van 19.008 gespeende 

biggen (biggenopfok) in drie stallen. De totale 
emissie is 1167,36 kg.
9.4. In de natuurvergunning is beoordeeld of de 
aangevraagde situatie leidt tot een toe- of afname 
van emissie en depositie ten opzichte van de (mi-
lieu)vergunde situatie op de relevante referentie-
data. De relevante referentiedata zijn volgens de 
natuurvergunning: 10 juni 1994 en 24 maart 2000 
voor de Vogelrichtlijngebieden en 7 december 
2004 voor de Habitatrichtlijngebieden. In de na-
tuurvergunning is de relevante referentiesituatie 
als volgt weergegeven (zie tabel onderaan).
9.5. Het college heeft de natuurvergunning des-
tijds verleend omdat de aangevraagde situatie ten 
opzichte van de referentiesituatie voor de Vogel-
richtlijngebieden tot een afname van 1644,64 kg 
en voor de Habitatrichtlijngebieden van 
2858,64  kg leidt. Deze afname van emissie leidt 
bovendien tot een afname van depositie. Uit de 
berekeningen blijkt dat er in de beoogde situatie 
een afname is van 11,3 mol op het Habitatricht-
lijngebied Kampina & Oisterwijkse Vennen en 
van 9,39 mol op het Vogelrichtlijngebied Kampi-
na & Oisterwijkse Vennen ten opzichte van de 
referentiesituatie.
De natuurvergunning is verleend op basis van een 
voortoets. Een passende beoordeling is niet ge-
maakt.
9.6. De rechtbank heeft terecht overwogen dat bij 
de verlening van de natuurvergunning ten on-
rechte geen rekening is gehouden met het gegeven 
dat een deel van de milieuvergunning van 8 mei 
2001 is vervallen (zie de uitspraak van de Afdeling 
van 18 december 2013, ECLI:NL:RVS:2013:2432). 
Die milieuvergunning van 2001 was verleend 
voor het houden van 60 stuks jongvee, 360 vlees-
varkens (stal 1), 720 vleesvarkens (stal 2) en 2280 
vleesvarkens (stal 3). Omdat stal 3 nooit is gerea-
liseerd is de vergunning voor dat deel vervallen. 
Dat betekent dat de emissie in de referentiesitua-
tie geen 4026 kg was maar 1746 kg. Omdat deze 
emissie lager is dan de emissie uit de Hinderwet-
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vergunning van 1978 had deze lagere emissie als 
referentiesituatie genomen moeten worden voor 
de Vogelrichtlijn- en Habitatrichtlijngebieden. 
Deze emissie is echter, zoals De Logt en het colle-
ge stellen, nog steeds hoger dan de emissie van de 
aangevraagde situatie.
9.7. De Logt stelt terecht dat de rechtbank ten 
onrechte heeft overwogen dat het college bij de 
verlening van de natuurvergunning geen gevolg 
heeft gegeven aan de uitspraak van de Afdeling 
van 7 september 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR6898, 
over artikel 19kd van de Nbw 1998. Artikel 19kd 
Nbw 1998 bepaalde kort gezegd dat de gevolgen 
van stikstofdepositie van een activiteit niet beoor-
deeld hoefden te worden als de voorgenomen ac-
tiviteit niet leidde tot een toename van stikstofde-
positie ten opzichte van 7 december 2004. In de 
uitspraak van 7 september 2011 oordeelde de Af-
deling dat artikel 19kd geen uitzondering op de 
vergunningplicht inhoudt en dat artikel 19kd 
voor de Vogelrichtlijngebieden van een verkeerde 
referentiedatum (nl. 7 december 2004) uitgaat. In 
de natuurvergunning wordt de uitspraak van 7 
september 2011 genoemd en die uitspraak heeft 
ertoe geleid dat in de natuurvergunning inzichte-
lijk is gemaakt dat het bedrijf op de relevante refe-
rentiedata voor de Vogelrichtlijngebieden over 
een Hinderwetvergunning beschikte. Aan die 
vergunning is weliswaar ten onrechte de referen-
tiesituatie ontleend (zie 9.6), maar dat heeft niets 
te maken met het al dan niet gevolg geven aan de 
uitspraak van 7 september 2011.
9.8. Volgens vaste rechtspraak van de Afdeling 
(vergelijk de uitspraak van de Afdeling van 6 
maart 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ3382) is een 
cumulatietoets bij projecten die ten opzichte van 
de referentiesituatie niet leiden tot een toename 
van de stikstofdepositie op voor stikstof gevoelige 
natuurwaarden geen onderdeel van de belangen-
afweging. De rechtbank heeft dan ook ten onrech-
te overwogen dat de vergunningverlening gebrek-
kig is geweest omdat daarbij geen cumulatietoets 
heeft plaatsgevonden.
9.9. Bij de beoordeling van de natuurvergunning 
zijn de gevolgen van stikstofdepositie door ver-
keersbewegingen niet betrokken. De rechtbank 
heeft terecht overwogen dat het standpunt van het 
college dat het aantal verkeersbewegingen zal af-
nemen, omdat het aantal dieren in de natuurver-
gunning afneemt ten opzichte van de referentiesi-
tuatie, feitelijk onjuist is. Het aantal dieren neemt 
in de natuurvergunning (19.008 gespeende big-

gen) immers aanzienlijk toe ten opzichte van de 
referentiesituatie (60 stuks jongvee en 1080 vlees-
varkens). Het college stelt echter ook dat er een 
fors verschil in emissie is tussen de referentiesitu-
atie en de vergunde situatie. Gelet daarop is vol-
doende aannemelijk dat de uitkomst van de voor-
toets niet anders was geweest als de emissie van de 
vervoersbewegingen bij de beoordeling van de 
vergunning was betrokken.
9.10. De toepassing van combiluchtwassers is an-
ders dan BMF en Natuurmonumenten betogen 
een onderdeel van het project en geen mitigeren-
de maatregel. Dat de aanvraag voor de vergun-
ning ziet op het houden van vee in een bepaald 
stalsysteem, dat in dit geval impliceert dat een 
bepaald type luchtwasser wordt gebruikt, bete-
kent derhalve niet dat zonder meer een passende 
beoordeling aan de vergunningverlening ten 
grondslag gelegd had moeten worden. Verder 
hebben BMF en Natuurmonumenten geen gege-
vens overgelegd waaruit volgt dat in 2013 voor de 
berekening van de emissie van het aangevraagde 
stalsysteem geen gebruik kon worden gemaakt 
van de emissiefactoren uit de Regeling ammoniak 
en veehouderij. De rechtbank heeft dan ook te-
recht overwogen dat de stalemissies bij de verle-
ning van de natuurvergunning konden worden 
berekend op basis van de emissiefactoren uit de 
Regeling Ammoniak en Veehouderij.
Het betoog van BMF en Natuurmonumenten 
slaagt niet.
9.11. Uit het voorgaande volgt dat de emissie in de 
referentiesituatie bij de vergunningverlening niet 
op de juiste wijze is vastgesteld. De emissie in de 
referentiesituatie is echter, ook als deze op de juis-
te wijze wordt vastgesteld, hoger dan de emissie in 
de aangevraagde situatie.
Het is vaste jurisprudentie van de Afdeling dat 
een project dat met intern salderen niet tot een 
toename van stikstofdepositie leidt, een project is 
waarvan op grond van objectieve gegevens is uit-
gesloten dat het significante gevolgen heeft. Uit 
die rechtspraak volgt voorts dat een vergunning 
met intern salderen kon worden verleend op basis 
van een belangenafweging (artikel 19e van de 
Nbw 1998). Een passende beoordeling was niet 
vereist. De onjuiste vaststelling van de emissie in 
de referentiesituatie leidt in dit geval dan ook niet 
tot de conclusie dat de vergunning niet op basis 
van een voortoets en een belangenafweging op 
grond van artikel 19e van de Nbw 1998 kon wor-
den verleend. De vergunning is niet in strijd met 
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wettelijke voorschriften verleend. De rechtbank 
heeft ten onrechte geoordeeld dat het college in 
dit geval aan artikel 5.4, eerste lid, onder c, de be-
voegdheid kan ontlenen tot intrekking of wijzi-
ging van de natuurvergunning.
Het betoog van De Logt slaagt.
Zijn de omstandigheden sedert het tijdstip waar-
op de vergunning is verleend gewijzigd? (artikel 
5.4, eerste lid, onder d, van de Wnb)

Nieuwe inzichten over het emissiereducerend ver-
mogen van luchtwassers
10. BMF en Natuurmonumenten stellen dat de 
rechtbank ten onrechte heeft overwogen dat het 
college uit de onderzoeken die wijzen op het te-
genvallend rendement van luchtwassers, niet 
hoefde af te leiden dat de emissiefactoren voor 
combiluchtwassers die bij de vergunningverle-
ning zijn toegepast, niet langer kloppen. Volgens 
BMF en Natuurmonumenten kan uit de ‘Evalua-
tie geurverwijdering door luchtwassystemen bij 
stallen’ van maart 2018, van Wageningen Univer-
sity & Research, het advies van de Commissie 
Deskundigen Meststoffenwet (CDM) en het rap-
port ‘Ontwikkelingen in emissies en concentraties 
van ammoniak in Nederland tussen 2005 en 2016’ 
van het RIVM van 31 december 2018, worden af-
geleid dat hooguit kan worden uitgegaan van een 
emissiereducerend vermogen van 59%. Dat bete-
kent volgens hen dat de aanvraag betrekking heeft 
op een varkenshouderij met een emissie van 
2298,26 kg, dat meer is dan de emissie in de refe-
rentiesituatie. De vergunning zou daarom gelet 
op de huidige inzichten over het emissiereduce-
rend vermogen van combiluchtwassers niet meer, 
of niet meer zonder beperkingen verleend kun-
nen worden. Ter onderbouwing van hun betoog 
wijzen zij in hoger beroep voorts op het rapport 
van het Centraal Bureau voor de Statistiek (hier-
na: CBS), ‘Stikstofverlies uit opgeslagen mest’ van 
oktober 2019. Daaruit leiden zij af dat de emissie-
factor voor combiluchtwassers voor gespeende 
biggen (diercategorie D1.1.15.1) in NEMA naar 
aanleiding van de hiervoor genoemde rapporten 
is aangepast tot 0,28 kg per dier.
10.1. In het rapport ‘Evaluatie geurverwijdering 
door luchtwassystemen bij stallen’ is vooral geke-
ken naar het geurreducerend vermogen van com-
biluchtwassers. Dat vermogen was aanzienlijk 
kleiner dan waarvan werd uitgegaan en heeft 
aanleiding gegeven tot aanpassing van de geurre-
ductiepercentages van combiwassers in de Rege-

ling geurhinder en veehouderij. In het rapport 
zijn ter ondersteuning van de interpretatie van de 
geurverwijdering indicatieve metingen van de 
ammoniakverwijdering uitgevoerd. Die indica-
tieve metingen lieten een minder reducerend 
vermogen zien dan mocht worden verwacht. Om-
dat het om indicatieve metingen gaat konden daar 
geen conclusies aan worden verbonden. In de 
brief van de minister van 3 april 2018 over dit 
rapport staat dat daarvoor nader onderzoek no-
dig is.
10.2. In het advies van de CDM en het rapport 
‘Ontwikkelingen in emissies en concentraties van 
ammoniak in Nederland tussen 2005 en 2016’ 
wordt eveneens aanbevolen om nader onderzoek 
te doen naar het ammoniakreducerend vermogen 
van combiluchtwassers.
10.3. De Afdeling is van oordeel dat de rechtbank 
terecht heeft overwogen dat het college zich op 
het standpunt kon stellen dat uit de ‘Evaluatie 
geurverwijdering door luchtwassystemen bij stal-
len’ niet kan worden afgeleid dat de emissiefacto-
ren die in de Regeling ammoniak en veehouderij 
zijn opgenomen voor de typen luchtwassers die 
zijn vergund onjuist zijn. De rechtbank heeft 
voorts terecht overwogen dat dit evenmin uit het 
advies van de CDM en het RIVM rapport volgt, 
maar dat daaruit in algemene zin wel kan worden 
afgeleid dat onzeker is of de emissiefactoren voor 
bepaalde combiluchtwassers juist zijn. Het stand-
punt van BMF en Natuurmonumenten dat de 
rechtbank daaraan de conclusie had moeten ver-
binden dat de vergunning niet meer of niet meer 
zonder beperkingen zou kunnen worden ver-
leend, deelt de Afdeling niet. Die onzekerheid 
betekent, zoals de rechtbank terecht heeft over-
wogen, dat niet met zekerheid kan worden gesteld 
dat de omvang van de ammoniakemissie van de 
varkenshouderij bij de vergunningverlening on-
juist is vastgesteld. Die zekerheid is wel vereist om 
te kunnen vaststellen of voldaan is aan de voor-
waarde voor een op artikel 5.4, eerste lid, onder d, 
van de Wnb gebaseerde intrekking of wijziging 
van de vergunning. Deze zaak verschilt daarin 
van de uitspraak van de Afdeling van 29 mei 2019, 
(ECLI:NL:RVS:2019:1603), waarnaar BMF en 
Natuurmonumenten verwijzen, waarin de verle-
ning van een natuurvergunning aan de orde was.
De hiervoor genoemde rapporten boden ten tijde 
van het bestreden besluit onvoldoende concrete 
aanknopingspunten voor het oordeel dat de om-
standigheden sinds de verlening van de vergun-
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ning zodanig zijn gewijzigd dat deze niet of zon-
der beperkingen of voorwaarden zou zijn 
verleend. Het CBS-rapport dat BMF en Natuur-
monumenten in hoger beroep hebben overgelegd 
leidt niet tot een andere conclusie. In het CBS-rap-
port, dat dateert van na het bestreden besluit, 
staat dat de veronderstelde effectiviteit van emis-
siearme huisvesting vermoedelijk wordt over-
schat. Uit dit rapport kan niet worden afgeleid dat 
het onderzoek naar het emissiereducerend ver-
mogen van combiluchtwassers ten tijde van het 
bestreden besluit was afgerond en heeft geleid tot 
bijstelling van de emissiefactoren in de Regeling 
ammoniak en veehouderij. Dat, zoals uit het 
CBS-rapport kan worden afgeleid, in het Neder-
lands Emissiemodel voor Ammoniak (NEMA) 
met recent bijgestelde emissiefactoren wordt ge-
rekend, die afwijken van de factoren uit de Rege-
ling ammoniak en veehouderij, is geen gewijzigde 
omstandigheid, die als die ten tijde van de ver-
gunningverlening zou hebben bestaan, had geleid 
tot het niet of onder andere voorwaarden verle-
nen van de vergunning. Het NEMA is en wordt 
niet gebruikt voor emissieberekeningen op pro-
jectniveau. Daarvoor worden de emissiefactoren 
uit de Regeling ammoniak en veehouderij ge-
bruikt.
Gelet op het voorgaande heeft de rechtbank te-
recht overwogen dat het college zich terecht op 
het standpunt heeft gesteld dat op dit punt niet 
voldaan wordt aan de voorwaarde opgenomen in 
artikel 5.4, eerste lid, onder d, van de Wnb.

Feitelijke beëindiging van het houden van vee/on-
gebruikt laten vergunning
11. De Logt betoogt dat de rechtbank ten onrechte 
heeft overwogen dat het college bij de beoordeling 
van de intrekkingsbevoegdheid rekening had 
moeten houden met de mate waarin de activiteit 
waarvoor vergunning is verleend is uitgevoerd en 
of feitelijk vee wordt gehouden. Volgens De Logt 
is voor de toepassing van de intrekkingsbevoegd-
heid niet relevant of feitelijk vee wordt gehouden 
en of het vergunde project is uitgevoerd. De emis-
sie die uit de milieuvergunde situatie in de refe-
rentiesituatie kon voortvloeien is van belang bij 
de vergunningverlening, niet de feitelijke emissie. 
Dat moet bij de toepassing van artikel 5.4 van de 
Wnb ook als uitgangspunt gelden volgens De 
Logt. De rechtbank is er volgens De Logt boven-
dien ten onrechte vanuit gegaan dat ter plaatse al 
jarenlang geen vee meer wordt gehouden.

11.1. BMF en Natuurmonumenten stellen dat aan 
langdurige leegstand wel betekenis toekomt. Het 
alsnog gebruik maken van de natuurvergunning 
leidt feitelijk tot een verdere overschrijding van de 
kritische depositiewaarde op stikstofgevoelige 
habitats. Dat al langere tijd geen vee meer wordt 
gehouden en het project niet is uitgevoerd zijn 
dan ook omstandigheden waaraan bij de toepas-
sing van de intrekkingsbevoegdheid betekenis 
toekomt.
11.2. De Afdeling is van oordeel dat de rechtbank 
ten onrechte heeft overwogen dat de mate waarin 
de activiteit waarvoor vergunning is verleend is 
uitgevoerd of is gestart en het gegeven dat de mi-
lieutoestemming uit 2001 is vervallen, waardoor 
de bestaande stallen niet meer kunnen worden 
gebruikt, en het alsnog gebruik maken van de 
natuurvergunning feitelijk zal leiden tot een toe-
name van depositie, betrokken moeten worden 
bij de vraag of het college op grond van artikel 5.4, 
eerste lid, onder d, van de Wnb, bevoegd is de 
natuurvergunning in te trekken of te wijzigen.
Zoals hiervoor is overwogen is de natuurvergun-
ning verleend met intern salderen. Een verande-
ring in de feitelijke emissie doordat er geen of 
minder vee wordt of kan worden gehouden of 
doordat het project niet wordt uitgevoerd zijn 
geen gewijzigde omstandigheden, die als die ten 
tijde van de vergunningverlening zouden hebben 
bestaan, hadden geleid tot het niet of onder ande-
re voorwaarden verlenen van de vergunning.
Langdurige leegstand en het ongebruikt laten van 
een vergunning zijn derhalve geen omstandighe-
den als bedoeld in artikel 5.4, eerste lid, onder d, 
van de Wnb waaraan het college de bevoegdheid 
kan ontlenen om een vergunning in te trekken. 
Als het college aan een van de andere omstandig-
heden in artikel 5.4, eerste lid, of aan artikel 5.4, 
tweede lid, de bevoegdheid tot intrekking of wij-
ziging van een natuurvergunning ontleent, dan 
kan het college deze omstandigheden wel een rol 
laten spelen in de belangenafweging en de invul-
ling van de beoordelingsruimte of de intrekking 
een passende maatregel is die nodig is ter uitvoe-
ring van artikel 6, tweede lid, van de Habitatricht-
lijn.
Het betoog slaagt. Het betoog van De Logt dat de 
rechtbank er ten onrechte vanuit is gegaan dat ter 
plaatse al jarenlang geen vee meer wordt gehou-
den, behoeft gelet op het voorgaande geen bespre-
king.
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Conclusie artikel 5.4, eerste lid, onder c en d, van de 
Wnb
12. Uit het voorgaande volgt dat de omstandighe-
den genoemd in artikel 5.4, eerste lid, onder c en 
d, die aanleiding kunnen zijn voor intrekking of 
wijziging van een natuurvergunning, zich in dit 
geval niet voordoen. De rechtbank heeft dat mis-
kend en heeft ten onrechte overwogen dat het 
college de afwijzing van het verzoek om intrek-
king of wijziging van de vergunning op grond van 
artikel 5.4, eerste lid, onder c en d, onvoldoende 
heeft gemotiveerd.
12.1. De Afdeling zal hierna ingaan op de vraag of 
de grond voor intrekking of wijziging van de na-
tuurvergunning die voortvloeit uit artikel 5.4, 
tweede lid, van de Wnb zich voordoet. Dat is het 
geval als sprake is van een dreigende verslechte-
ring of verstoring met significante gevolgen van 
de natuurwaarden in het Natura 2000-gebied 
Kampina & Oisterwijkse Vennen, waarop de ver-
gunde activiteit van De Logt effecten heeft.
Is sprake van een dreigende verslechtering of ver-
storing met significante gevolgen van de natuur-
waarden in het Natura 2000-gebied, waarop de 
vergunde activiteit effecten heeft (art. 5.4, tweede 
lid, Wnb)?
13. De Logt stelt dat de conclusie van de recht-
bank dat door de jarenlange overschrijding van de 
kritische depositiewaarde en de veronderstelde 
toename van stikstofdepositie er een gevaar be-
staat op verslechteringen en verstoringen met 
significante gevolgen, slechts gebaseerd is op aan-
names. Dat is volgens De Logt te mager om een 
bevoegdheid tot intrekking van de vergunning op 
te baseren. Bovendien betrekt de rechtbank ten 
onrechte bij haar oordeel dat op korte termijn 
geen sprake is van een verbetering en herstel van 
de natuurwaarden in het gebied.
13.1. BMF en Natuurmonumenten wijzen erop 
dat de kritische depositiewaarde voor enkele stik-
stofgevoelige habitattypen in het Natura 2000-ge-
bied Kampina & Oisterwijkse Vennen fors wordt 
overschreden en dat instandhoudings- en passen-
de maatregelen nodig zijn om de behoud- en ver-
beterdoelstellingen te bereiken en om verslechte-
ring van de natuurwaarden te voorkomen. 
Daarvoor is een daling van de achtergrondbelas-
ting nodig. Ter onderbouwing van hun standpunt 
hebben zij de in opdracht van Natuurmonumen-
ten door R. Bobbink opgestelde ‘Expertnotitie 
gevolgen van N-depositie op N2000-habitattypen 
in het Natura 2000-gebied “de Kampina en Oi-

sterwijkse vennen’ (3 juni 2019), overgelegd. Con-
creet gaat het volgens hen onder meer om de ha-
bitattypen H9190 Oude Eikenbossen, H6410 
Blauwgraslanden, en H7110B Actieve hoogvenen, 
die allemaal in de directe omgeving van de locatie 
waarop de vergunning ziet voorkomen.
13.2. Het college verwijst naar de gebiedsanalyse 
die voor het Natura 2000-gebied Kampina & Oi-
sterwijkse Vennen is gemaakt voor het PAS. In de 
gebiedsanalyse wordt de overschrijding van de 
kritische depositiewaarde als knelpunt genoemd 
en wordt ervan uitgegaan dat herstelmaatregelen 
nodig zijn om een aantasting van de natuurwaar-
den in het gebied te voorkomen.
13.3. In de gebiedsanalyse voor het Natura 
2000-gebied Kampina & Oisterwijkse Vennen 
staat dat voor drie habitattypen sprake is van een 
stabiele tot afnemende trend van de kwaliteit. Dat 
zijn de habitattypen H6410 Blauwgraslanden, 
H7110B Actieve hoogvenen, en H9190 Oude ei-
kenbossen. Daarnaast volgt uit de gebiedsanalyse 
dat in het gebied sprake is van een matige tot ster-
ke overschrijding van de kritische depositiewaar-
de. De overschrijding van de kritische depositie-
waarde leidt voor verschillende habitattypen tot 
vergrassing en een toename van woekerende an-
dere gewassen zoals bramen en Amerikaanse Vo-
gelkers. Uit de gebiedsanalyse kan worden afge-
leid dat passende maatregelen nodig zijn om 
verslechtering van de kwaliteit van enkele habitat-
typen als gevolg van de hoge stikstofbelasting te 
voorkomen (o.a. H9190 Oude Eikenbossen). Het 
gaat daarbij zowel om maatregelen die gericht zijn 
op een afname van de stikstofbelasting, als na-
tuurmaatregelen in het gebied. Met het maatrege-
lenpakket dat in de gebiedsanalyse is beoordeeld 
wordt beoogd de achteruitgang van alle stikstof-
gevoelige habitattypen en stikstofgevoelige leefge-
bieden van soorten tegen te gaan.
13.4. De Afdeling is van oordeel dat de rechtbank 
terecht heeft overwogen dat uit de gebiedsanalyse 
kan worden afgeleid dat in het Natura 2000-ge-
bied Kampina & Oisterwijkse Vennen passende 
maatregelen moeten worden getroffen om ver-
slechtering van de kwaliteit van habitattypen door 
de sterke overbelasting van stikstofdepositie te 
voorkomen. Het college heeft dit ter zitting ook 
bevestigd. Anders dan De Logt stelt heeft de 
rechtbank haar oordeel niet louter gebaseerd op 
aannames. Wel stelt De Logt terecht dat de recht-
bank bij haar oordeel ten onrechte heeft betrok-
ken dat voor verschillende habitattypen verbeter- 
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en hersteldoelstellingen gelden en dat die op korte 
termijn niet zullen worden bereikt. Voor het be-
reiken van verbeter- en hersteldoelen dienen op 
grond van artikel 6, eerste lid, van de Habitatricht-
lijn instandhoudingsmaatregelen getroffen te 
worden. Artikel 5.4 biedt geen grondslag voor de 
intrekking of wijziging van een natuurvergunning 
ter uitvoering van artikel 6, eerste lid, van de Ha-
bitatrichtlijn.
Nu echter vaststaat dat in het Natura 2000-gebied 
Kampina & Oisterwijkse Vennen passende maat-
regelen nodig zijn om verslechtering van habitat-
typen te voorkomen en vaststaat dat de vergunde 
bedrijfsactiviteit zal leiden tot stikstofdepositie op 
stikstofgevoelige habitattypen waarvoor passende 
maatregelen moeten worden genomen heeft de 
rechtbank terecht geoordeeld dat het college dien-
de te beoordelen of de intrekking of wijziging van 
de natuurvergunning nodig is ter uitvoering van 
artikel 6, tweede lid, van de Habitatrichtlijn.

Invulling van de beoordelingsruimte
14. De Logt stelt dat verschillende passende maat-
regelen zijn en worden getroffen ter uitvoering 
van het PAS en de daarbij horende gebiedsanaly-
ses en in het kader van het vervolg dat aan het 
PAS zal worden gegeven. Zij stelt dat de rechtbank 
ten onrechte twijfelt aan de effectiviteit van de 
maatregelen en te veel betekenis toekent aan het 
gegeven dat veel maatregelen nog niet zijn uitge-
voerd. Dat de te treffen maatregelen niet zullen 
bijdragen aan het herstel of de verbetering van de 
natuurwaarden in het gebied is volgens De Logt 
niet relevant, omdat dat niet het doel van passen-
de maatregelen is. Omdat de intrekking van de 
natuurvergunning niet de enige passende maatre-
gel is, vindt De Logt dat de intrekking van haar 
natuurvergunning een volstrekt willekeurige 
maatregel zou zijn.
14.1. BMF en Natuurmonumenten stellen dat het 
intrekken van een onbenutte vergunning een 
maatregel is die nodig is ter uitvoering van artikel 
6, tweede lid, van de Habitatrichtlijn, in situaties 
waarin een bedrijf (als het van die vergunning 
alsnog gebruik zou maken) een bijdrage levert 
aan de overschrijding van de kritische depositie 
waarde op stikstofgevoelige habitats in een on-
gunstige staat van instandhouding en met een 
verbeterdoelstelling.
Verder wijzen BMF en Natuurmonumenten op 
het recente bestuursakkoord van het college van 
gedeputeerde staten van Noord-Brabant waarin 

de ambities voor het terugdringen van de ammo-
niakemissie in Noord-Brabant zijn bijgesteld. 
Ook wijzen zij op het eindadvies van de Commis-
sie Remkes. Beide stukken laten naar hun mening 
zien dat allerminst zeker is dat andere en toerei-
kende passende maatregelen zullen worden ge-
troffen voor het behoud of herstel van de gunstige 
staat van instandhouding van de overbelaste stik-
stofgevoelige habitats.
14.2. Het college wijst in het bestreden besluit op 
de gebiedsanalyse en de gebiedsrapportage die 
voor het Natura 2000-gebied zijn gemaakt voor 
het PAS. In de gebiedsanalyse staat dat de benut-
ting van een bepaalde hoeveelheid depositieruim-
te die gedurende de PAS-periode van zes jaar kan 
gaan plaatsvinden, gegeven de staat van instand-
houding van de habitattypen en rekening hou-
dend met de autonome daling van stikstofdeposi-
tie en het uitvoeren van herstelmaatregelen, niet 
zal leiden tot een verslechtering van de kwaliteit 
van habitattypen. Binnen de beoordeelde deposi-
tieruimte is een deel gereserveerd voor zoge-
noemde autonome ontwikkelingen. De nog 
 onbenutte emissieruimte van bestaande natuur-
vergunningen kan daarbinnen worden opgevan-
gen, omdat deze valt binnen de daarin meegeno-
men 2,5% economische groei. Het college stelt dat 
het daarom aan de gebiedsanalyse de zekerheid 
kan ontlenen dat de depositie die kan ontstaan als 
De Logt alsnog gebruik gaat maken van zijn na-
tuurvergunning niet zal leiden tot een verslechte-
ring van de kwaliteit van habitattypen.
Ter zitting heeft het college zich op het standpunt 
gesteld dat de motivering van het bestreden be-
sluit gelet op de uitspraak van de Afdeling van 29 
mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1603 over het PAS, 
aanvulling behoeft. Na die uitspraak heeft het col-
lege besloten de passende maatregelen waarin het 
PAS voorzag uit te blijven voeren. Bovendien is 
aangekondigd dat ook nieuwe maatregelen ge-
richt op de afname van stikstofdepositie zullen 
worden getroffen. De intrekking van de natuur-
vergunning van De Logt maakt geen deel uit van 
de te treffen maatregelen, aldus het college.
14.3. De Afdeling is met de rechtbank van oordeel 
dat het college met de enkele verwijzing naar het 
PAS en de daarvoor gemaakte gebiedsanalyse on-
voldoende inzichtelijk heeft gemaakt op welke 
wijze het de beoordelingsruimte die het heeft bij 
de keuze van de te treffen passende maatregelen 
heeft ingevuld.
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De rechtbank heeft voorts, anders dan De Logt 
stelt, terecht overwogen dat het college evenmin 
kan volstaan met de verwijzing naar het besluit 
om de uitvoering van de PAS-maatregelen voort 
te zetten en de verwijzing naar het door de minis-
ter aangekondigde pakket van maatregelen, dat 
gericht is op een generieke daling van stikstofde-
positie. Zoals uit 7.3 volgt kan het college als het 
niet voor de intrekking of wijziging van de na-
tuurvergunning kiest terwijl dat wel zou kunnen, 
niet volstaan met de enkele constatering dat ande-
re passende maatregelen kunnen, zullen of al 
worden getroffen. Daarvoor is nodig dat het colle-
ge aannemelijk en inzichtelijk maakt met welke 
maatregelen uitvoering wordt of zal worden gege-
ven aan de noodzakelijke daling van stikstofdepo-
sitie in het Natura 2000-gebied Kampina & Oi-
sterwijkse Vennen binnen een afzienbare termijn. 
Zoals de rechtbank terecht heeft overwogen dient 
het college daarbij de resultaten van het MAN-net-
werk, die voor bepaalde meetpunten in het Natu-
ra 2000-gebied Kampina & Oisterwijkse Vennen 
een toename van de gemiddelde jaarlijkse ammo-
niakconcentratie laten zien, te betrekken.
14.4. De Logt voert wel terecht aan dat de recht-
bank ten onrechte ervan uitgaat dat het college 
alleen kan verwijzen naar andere passende maat-
regelen waarvan de effecten met de vereiste zeker-
heid in kaart kunnen worden gebracht zoals be-
doeld in de uitspraak van de Afdeling van 29 mei 
2019 (ECLI:NL:RVS:2019:1603) over het PAS. De 
Afdeling overweegt daarover het volgende.
14.5. In overweging 18 van de PAS-uitspraak 
staan de uitgangspunten waaronder de verwachte 
voordelen van onder meer passende en mitige-
rende maatregelen en autonome ontwikkelingen 
betrokken mogen worden in een passende beoor-
deling voor plannen en projecten die significante 
gevolgen kunnen hebben. Voor passende maatre-
gelen geldt dat de verwachte voordelen niet in een 
passende beoordeling betrokken kunnen worden 
als deze maatregelen ten tijde van die beoordeling 
niet daadwerkelijk zijn uitgevoerd. Voor mitige-
rende maatregelen en autonome ontwikkelingen 
geldt onder meer dat de verwachte voordelen 
daarvan niet in de passende beoordeling mogen 
worden betrokken als ten tijde van die beoorde-
ling het niveau van wetenschappelijke kennis het 
niet mogelijk maakt dat die voordelen met zeker-
heid in kaart worden gebracht of gekwantificeerd. 
Deze voorwaarden gelden als op grond van artikel 
6, derde lid, van de Habitatrichtlijn (artikel 2.7 

van de Wnb) toestemming wordt verleend voor 
een plan of project dat significante gevolgen kan 
hebben voor een Natura 2000-gebied. Die toe-
stemming kan alleen worden verleend als op basis 
van een passende beoordeling de zekerheid is 
verkregen dat het plan of project de natuurlijke 
kenmerken van een Natura 2000-gebied niet zal 
aantasten.
14.6. Artikel 6, tweede lid, voorziet in een perma-
nente beschermingsverplichting en strekt ertoe 
dat passende maatregelen getroffen worden als 
verslechtering of significante verstoring van na-
tuurlijke habitats en habitats van soorten dreigt.
14.7. Artikel 6, tweede en derde lid, van de Habi-
tatrichtlijn beogen een zelfde beschermingsni-
veau te garanderen voor natuurlijke habitats en 
habitats van soorten, namelijk het voorkomen 
van de aantasting van de natuurlijke kenmerken 
van een Natura 2000-gebied (vergelijk HvJ EU 14 
januari 2016, Grüne Liga, ECLI:EU:C:2016:10, 
punt 52).
14.8. In dit geval staat vast dat in het Natura 
2000-gebied Kampina & Oisterwijkse Vennen 
passende maatregelen nodig zijn om verslechte-
ring van habitattypen te voorkomen, zodat de in-
trekkings- en wijzigingsgrond die voortvloeit uit 
artikel 5.4, tweede lid, aan de orde is. De intrek-
king of wijziging van de natuurvergunning van 
De Logt kan als passende maatregel worden inge-
zet omdat de bedrijfsactiviteiten van De Logt ef-
fect zullen hebben op de habitattypen waarvoor 
passende maatregelen getroffen moeten worden. 
Andere passende maatregelen zijn echter ook 
mogelijk. De uitspraak van de rechtbank strekt 
ertoe dat het college een verzoek om intrekking of 
wijziging onder de hiervoor genoemde omstan-
digheden alleen kan afwijzen als de verwachte 
voordelen van andere te treffen passende maatre-
gelen op dat moment vaststaan zoals hiervoor in 
14.5 beschreven. Dat betekent dat de andere pas-
sende maatregelen uitgevoerd moeten zijn en dat 
daarvan met zekerheid de verwachte effecten in 
kaart moeten zijn gebracht.
De Afdeling is van oordeel dat de vereiste zeker-
heid van de voordelige effecten van maatregelen 
die in een passende beoordeling mogen worden 
betrokken, niet geldt voor de motivering van de 
keuze voor andere passende maatregelen dan de 
intrekking of wijziging van een bepaalde natuur-
vergunning, die het college ten grondslag legt aan 
de afwijzing van een verzoek om intrekking of 
wijziging van die natuurvergunning in een geval 
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waarin de intrekkings- en wijzigingsgrond van 
artikel 5.4, tweede lid, van de Wnb, aan de orde is. 
Voor de motivering van die keuze is – zoals hier-
boven is vermeld – nodig dat het college aanne-
melijk en inzichtelijk maakt met welke andere 
maatregelen uitvoering wordt gegeven of zal wor-
den gegeven aan de noodzakelijke reductie van 
stikstofdepositie binnen een afzienbare termijn. 
Anders dan de rechtbank heeft overwogen hoeft 
daarbij niet concreet aangegeven te worden welke 
maatregel tot dezelfde reductie van stikstofdepo-
sitie leidt als de intrekking of wijziging van een 
natuurvergunning.

Conclusie artikel 5.4, tweede lid, van de Wnb
15. Uit het voorgaande volgt dat de rechtbank te-
recht heeft overwogen dat het college bij het be-
sluit op bezwaar onvoldoende inzichtelijk heeft 
gemaakt welke andere passende maatregelen dan 
de intrekking of wijziging van de natuurvergun-
ning zullen worden ingezet, zodat de afwijzing 
van het verzoek om intrekking of wijziging van de 
natuurvergunning op grond van artikel 5.4, twee-
de lid, onvoldoende is gemotiveerd.

Conclusie hoger beroepen tegen de weigering van 
de intrekking van de natuurvergunning
16. De rechtbank heeft het beroep van BMF en 
Natuurmonumenten terecht gegrond verklaard 
en heeft de beslissing op bezwaar terecht vernie-
tigd, voor zover hierin het bezwaar tegen de wei-
gering van de intrekking van de natuurvergun-
ning ongegrond is verklaard. Het hoger beroep 
van De Logt en het incidenteel hoger beroep van 
BMF en Natuurmonumenten zijn ongegrond. De 
uitspraak van de rechtbank, voor zover het de 
hiervoor genoemde onderdelen betreft, wordt 
bevestigd met verbetering van de gronden waarop 
die rust. De verbetering van de gronden ziet met 
name op de door de rechtbank gegeven uitleg van 
artikel 5.4, tweede lid, van de Wnb en het door de 
rechtbank geschetste beoordelingskader, dat door 
de Afdeling niet wordt gevolgd. Dat betekent dat 
het college het verzoek om intrekking of wijziging 
van de natuurvergunning niet diende te beoorde-
len op grond van het door de rechtbank geschetste 
beoordelingskader, maar aan de hand van de in 
deze uitspraak gegeven uitleg van artikel 5.4 van 
de Wnb.

Rechtsgevolgen in stand laten?
17. De Afdeling ziet aanleiding te onderzoeken of 
de wijziging van de vergunningplicht in artikel 
2.7, tweede lid, van de Wnb, die op 1 januari 2020 
in werking is getreden aanleiding geeft om de 
rechtsgevolgen van het door de rechtbank vernie-
tigde besluit in stand te laten. Zij licht dat hieron-
der toe.
17.1. Artikel 2.7, tweede lid, van de Wnb luidde 
tot 1 januari 2020:
“Het is verboden zonder vergunning van gedepu-
teerde staten projecten te realiseren of andere 
handelingen te verrichten die gelet op de instand-
houdingsdoelstellingen voor een Natura 2000-ge-
bied de kwaliteit van de natuurlijke habitats of de 
habitats van soorten in dat gebied kunnen ver-
slechteren of een significant verstorend effect 
kunnen hebben op de soorten waarvoor dat ge-
bied is aangewezen”.
Artikel 2.7, tweede lid, van de Wnb luidt vanaf 1 
januari 2020: “Het is verboden zonder vergun-
ning van gedeputeerde staten een project te reali-
seren dat niet direct verband houdt met of nodig 
is voor het beheer van een Natura 2000-gebied, 
maar afzonderlijk of in combinatie met andere 
plannen of projecten significante gevolgen kan 
hebben voor een Natura 2000-gebied.”
Dit betekent dat er nu alleen nog een vergunning-
plicht bestaat voor projecten die significante ge-
volgen kunnen hebben. De vergunningplicht 
voor projecten die enige maar geen significante 
gevolgen kunnen hebben is vervallen (= de ver-
slechteringsvergunning). Er is niet voorzien in 
overgangsrecht.
17.2. Het is vaste rechtspraak van de Afdeling dat 
voor de vraag of de wijziging of uitbreiding van 
een bestaand project significante gevolgen kan 
hebben, een vergelijking wordt gemaakt van de 
gevolgen van het bestaande project in de referen-
tiesituatie en de gevolgen van het project na wijzi-
ging of uitbreiding. De referentiesituatie wordt 
ontleend aan de geldende natuurvergunning of, 
bij het ontbreken daarvan, aan de milieutoestem-
ming die gold op de referentiedatum (dat is het 
moment waarop artikel 6 van de Habitatrichtlijn 
van toepassing werd voor het betrokken Natura 
2000-gebied), tenzij nadien een milieutoestem-
ming is verleend voor een activiteit met minder 
gevolgen. Dan geldt die toestemming als referen-
tiesituatie. Een referentiesituatie kan niet worden 
ontleend aan een natuurvergunning of milieutoe-
stemming die is vervallen of geëxpireerd.
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Als de wijziging of uitbreiding van een project 
niet leidt tot een toename van stikstofdepositie 
ten opzichte van de referentiesituatie (= intern 
salderen), dan is volgens de rechtspraak van de 
Afdeling op grond van objectieve gegevens uitge-
sloten dat die wijziging significante gevolgen 
heeft. Onder het vergunningenregime tot 1 janua-
ri 2020 betekende dit dat het project wel vergun-
ningplichtig was, maar dat de vergunning op basis 
van een belangenafweging kon worden verleend 
(de verslechteringsvergunning). Een passende 
beoordeling was niet nodig. Vergelijk de uitspra-
ken van de Afdeling van 31 maart 2010, 
ECLI:NL:RVS:2010:BL9656 en van 13 november 
2013, ECLI:NL:RVS:2013:1891.
17.3. Als de rechtspraak van de Afdeling over in-
tern salderen wordt bezien in het licht van de op 1 
januari 2020 gewijzigde vergunningplicht dan 
moet worden vastgesteld dat projecten die met 
intern salderen niet tot een toename van stikstof-
depositie leiden niet langer vergunningplichtig 
zijn. De intrekking van een verslechteringsver-
gunning die voor 1 januari 2020 is verleend kan 
dan niet als passende maatregel worden geduid, 
omdat met de intrekking van een vergunning 
voor een project dat niet langer vergunningplich-
tig is, niet kan worden bewerkstelligd dat de acti-
viteit wordt beëindigd, of zoals in het geval van 
De Logt wordt voorkomen dat het project alsnog 
wordt gerealiseerd.
17.4. De Afdeling heeft met toepassing van artikel 
8:45 van de Awb aan het college en de minister 
van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit ge-
vraagd toe te lichten hoe volgens hen de vergun-
ningplicht vanaf 1 januari 2020 moet worden uit-
gelegd in relatie tot projecten die met intern 
salderen niet tot een toename van stikstofdeposi-
tie leiden ten opzichte van de referentiesituatie.
17.5. Het college en de minister stellen in hun ge-
zamenlijke reactie dat de vergunningplicht in de 
Wnb is gekoppeld aan een inhoudelijk criterium, 
namelijk de vraag of projecten significante gevol-
gen kunnen hebben voor een Natura 2000-gebied. 
Die vergunningplicht is principieel anders dan 
bijvoorbeeld de omgevingsvergunningplicht voor 
een milieuactiviteit waarbij in beginsel voor 
iedere wijziging van een inrichting een vergun-
ningplicht geldt.
De vraag of de wijziging van een bestaand project 
significante gevolgen kan hebben kan volgens het 
college en de minister op twee manieren worden 
benaderd. Als de vergunningplicht wordt bezien 

vanuit de aanvraag, dan kan gesteld worden dat 
de wijziging van een project op zich zelf bezien en 
zonder de referentiesituatie daarbij in ogen-
schouw te nemen, significante gevolgen kan heb-
ben en daarom vergunningplichtig is. De vergun-
ningplicht kan ook worden bezien vanuit het 
resultaat: als blijkt dat het project na wijziging en 
ten opzichte van de referentiesituatie geen toena-
me van stikstofdepositie veroorzaakt, dan is geen 
sprake van een project dat significante gevolgen 
kan hebben en is het niet vergunningplichtig. 
Deze laatste uitleg sluit volgens het college en de 
minister het meest aan bij de jurisprudentie van 
de Afdeling. Ook de bepalingen over de verlening 
van een natuurvergunning geven aanwijzingen 
voor deze laatste uitleg. Een project kan alleen op 
basis van een passende beoordeling worden ver-
gund, terwijl bij intern salderen geen passende 
beoordeling nodig is.
17.6. BMF en Natuurmonumenten zijn van me-
ning dat de wijziging van een bestaande activiteit, 
ook als die wijziging met intern salderen niet tot 
een toename van stikstofdepositie leidt, een pro-
ject is dat significante gevolgen kan hebben en dus 
ook na 1 januari 2020 vergunningplichtig is. Zij 
stellen dat in de rechtspraak van het Hof van Jus-
titie geen aanknopingspunten zijn te vinden voor 
de rechtspraak van de Afdeling dat de referentie-
situatie kan worden betrokken bij de vraag of een 
project significante gevolgen kan hebben. Volgens 
hen volgt uit die rechtspraak eerder dat de refe-
rentiesituatie daarvoor helemaal niet relevant is. 
De kern van hun betoog is dat het feit dat een be-
staande activiteit onder artikel 6, tweede lid, van 
de Habitatrichtlijn valt niet betekent dat signifi-
cante gevolgen daarvan zijn uitgesloten en dat de 
gevolgen van een bestaande activiteit die onder 
artikel 6, tweede lid, van de Habitatrichtlijn valt 
dus niet zonder meer als uitgangspositie kunnen 
worden genomen voor de beoordeling van de ge-
volgen van een nieuw project op dezelfde locatie. 
De gevolgen van dat nieuwe project dienen op 
zichzelf (inclusief de voortgezette gevolgen van de 
bestaande activiteit die wordt gewijzigd) te wor-
den beoordeeld, ook als het een gewijzigde voort-
zetting van een bestaande activiteit is.
17.7. De Afdeling is van oordeel dat de recht-
spraak van het Hof van Justitie waarnaar BMF en 
Natuurmonumenten verwijzen (HvJ EG 14  
januari 2010, Stadt Papenburg, C-226/08, 
ECLI:EU:C:2010:10 en HvJ  EU 10 januari 2016, 
Grüne Liga, C-399/14, ECLI:EU:C:2016:10) niet 
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gaat over de vraag welke factoren een rol mogen 
spelen bij de beoordeling of een project signifi-
cante gevolgen kan hebben. In die rechtspraak 
staat een andere rechtsvraag centraal namelijk de 
vraag of artikel 6, tweede lid, van de Habitatricht-
lijn van toepassing is op een project waarvoor 
toestemming is verleend voordat de Habitatricht-
lijn van toepassing werd en dat na die datum nog 
wordt uitgevoerd of voortgezet. Het Hof beant-
woordt die vraag bevestigend. Het Hof zet in die 
arresten voorts uiteen dat het toestemmingsregi-
me van artikel 6, derde lid, van de Habitatricht-
lijn, niet van toepassing is op de voortzetting of 
uitvoering van een project waarvoor toestemming 
is verleend voordat de Habitatrichtlijn van toe-
passing werd zolang sprake is van de voortzetting 
van één en hetzelfde project. De Afdeling leidt 
hier anders dan BMF en Natuurmonumenten niet 
uit af dat op het moment waarop geen sprake 
meer is van de voortzetting van één en hetzelfde 
project, een toestemming is vereist overeenkom-
stig artikel 6, derde lid, van de Habitatrichtlijn 
waarbij de gevolgen van de bestaande activiteit na 
wijziging of uitbreiding in zijn geheel passend 
worden beoordeeld. De Afdeling leidt uit die 
rechtspraak af dat op het moment waarop geen 
sprake meer is van de voortzetting van één en 
hetzelfde project beoordeeld moet worden of de 
wijziging van het bestaande project significante 
gevolgen kan hebben. De bestaande activiteit gaat 
door de wijziging niet onder artikel 6, derde lid, 
van de Habitatrichtlijn vallen. De wijziging van de 
bestaande activiteit is in dat geval het project als 
bedoeld in artikel 6, derde lid, van de Habi-
tatrichtlijn, waarvan beoordeeld moet worden of 
het significante gevolgen kan hebben. De Afde-
ling ziet steun voor haar standpunt in punt 83 van 
het arrest van het Hof van 7 november 2017, PAS, 
ECLI:EU:C:2017:882, waarin het Hof overweegt 
dat op het moment dat een activiteit niet meer 
kan worden aangemerkt als één en hetzelfde pro-
ject, “het [kan] gaan om nieuwe projecten waar-
voor een passende beoordeling moet worden ge-
maakt in de zin van die bepaling, waarbij voor de 
beslissing of een passende beoordeling verricht 
moet worden steeds dient te worden gekeken naar 
het risico dat er significante gevolgen zijn voor het 
beschermde gebied doordat de activiteit dus wij-
zigingen heeft ondergaan”.
17.8. De arresten van het Hof van Justitie van 29 
juli 2019, Inter-Environnement Wallonie ASBL, 
ECLI:EU:C:2019:622 en 9 september 2020, 

Friends of the Irish Environment Limited, 
ECLI:EU:C:2020:680, geven ook geen aanleiding 
voor het oordeel dat de rechtspraak over intern 
salderen niet kan worden gevolgd. In die arresten 
staat de vraag centraal of de verlenging van de 
termijn van een eerder gegeven toestemming een 
project is als bedoeld in artikel 6, derde lid, van de 
Habitatrichtlijn. Het Hof beantwoordt die vraag 
bevestigend. Uit die arresten kan voorts worden 
afgeleid dat de significantie van de gevolgen van 
de activiteiten die alsnog door de verlenging van 
de geldigheidstermijn van de vergunning kunnen 
plaatsvinden op zichzelf beoordeeld moeten wor-
den. Het gegeven dat eerder een vergunning is 
verleend waarvan de geldigheidstermijn is ver-
streken is daarvoor in beginsel niet van belang. 
De (Nederlandse) rechtspraak over intern salde-
ren is daarmee in overeenstemming. Aan een na-
tuurvergunning of milieutoestemming die is ver-
vallen of geëxpireerd kan geen referentiesituatie 
worden ontleend. Vergelijk 9.6 van deze uitspraak 
(vervallen milieutoestemming) en 25.4 van de 
uitspraak van de Afdeling van 5 februari 2014, 
ECLI:NL:RVS:2014:285 (geëxpireerde vergun-
ning).
17.9. De Afdeling ziet in de rechtspraak van het 
Hof van Justitie geen aanknopingspunten voor 
het oordeel dat de referentiesituatie niet betrok-
ken mag worden bij de vraag of op grond van ob-
jectieve gegevens kan worden uitgesloten dat de 
wijziging van een bestaande activiteit (= het pro-
ject) significante gevolgen heeft. Bij die beoorde-
ling dienen alle rechtstreekse gevolgen van het 
project, zowel de negatieve als de positieve, met 
uitzondering van de effecten van mitigerende 
maatregelen, betrokken te worden. Dat betekent 
dat in het geval waarin als onderdeel van het pro-
ject wijzigingen worden aangebracht aan de be-
staande – vergunde – activiteit, bijvoorbeeld de 
sloop van een stal of het aanbrengen van emissie-
arme voorzieningen, de positieve gevolgen daar-
van afgezet mogen worden tegen de negatieve 
gevolgen van andere onderdelen van het project.
De Afdeling ziet gezien het voorgaande in het-
geen BMF en Natuurmonumenten naar voren 
hebben gebracht geen aanleiding om de recht-
spraak over intern salderen zoals weergegeven in 
17.2 bij te stellen. Dat betekent dat de wijziging of 
uitbreiding van een bestaande activiteit die ten 
opzichte van de referentiesituatie niet leidt tot een 
toename van stikstofdepositie vanaf 1 januari 
2020 niet vergunningplichtig is.
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17.10. Het voorgaande betekent voor deze zaak 
het volgende. De natuurvergunning van De Logt 
van 19 december 2013 is een verslechteringsver-
gunning die – zoals uit 9.11 volgt – destijds te-
recht op basis van intern salderen is verleend. 
Voor de destijds vergunde activiteit is na 1 januari 
2020 geen vergunning meer vereist. Het vervallen 
van de vergunningplicht betekent weliswaar niet 
dat daardoor de natuurvergunning van De Logt is 
vervallen, maar betekent wel dat de intrekking 
van die vergunning niet meer als passende maat-
regel kan worden geduid. Met de intrekking van 
de vergunning kan immers niet worden bewerk-
stelligd dat de activiteit wordt beëindigd of, zoals 
in het geval van De Logt, wordt voorkomen dat 
het project alsnog wordt gerealiseerd.
Nu uit 9.11 volgt dat de natuurvergunning van De 
Logt destijds terecht als verslechteringsvergun-
ning is verleend, en de intrekking van die vergun-
ning niet als passende maatregel kan worden ge-
duid, zal het college bij het alsnog te nemen 
besluit niet tot een andere beslissing komen dan 
waartoe het vernietigde besluit strekt, namelijk de 
afwijzing van het verzoek. De Afdeling ziet gelet 
daarop aanleiding om de rechtsgevolgen van het 
vernietigde besluit in stand te laten. Het college 
hoeft dus geen nieuw besluit meer te nemen. De 
procedure over het verzoek om intrekking of wij-
ziging van de natuurvergunning van De Logt is 
hiermee tot een einde gekomen.

Slotoverweging
17.11. Het voorgaande betekent dat het betoog 
van De Logt dat de rechtbank ten onrechte het 
primaire besluit heeft geschorst en de voorlopige 
voorziening heeft getroffen dat het gebruik van de 
natuurvergunning wordt verboden totdat het col-
lege opnieuw op het bezwaar heeft beslist geen 
bespreking meer behoeft omdat De Logt daarbij 
geen belang heeft. Aan deze onderdelen van de 
beslissing van de rechtbank komt na deze uit-
spraak immers geen betekenis meer toe.
17.12. Voor een proceskostenveroordeling bestaat 
geen aanleiding.

Beslissing
De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van 
State:
I. bevestigt de uitspraak van de rechtbank voor 
zover daarbij het bestreden besluit is vernietigd 
voor zover hierin het bezwaar tegen de weigering 

van de intrekking van de natuurvergunning onge-
grond is verklaard;
II. bepaalt dat de rechtsgevolgen van het besluit 
van 14 februari 2019 van het college van gedepu-
teerde staten van Noord-Brabant, voor zover dat 
betrekking heeft op de weigering van de intrek-
king van de natuurvergunning, geheel in stand 
blijven;
[…; red.]

NOOT NATUUR

De praktijk keek al enige tijd uit naar deze uit-
spraak. Hoewel de uitspraak vooral over intrek-
king van natuurvergunningen gaat, is het oordeel 
van de Afdeling over de vergunningplicht voor 
intern salderen voor de praktijk misschien nog 
wel belangrijker. Daarom begin ik met dat deel 
van de uitspraak (r.o. 17). Daarna ga ik in op het 
oordeel over intrekking van natuurvergunningen 
(r.o. 5-15). Het belang van deze uitspraak noopt 
eigenlijk tot integrale lezing, maar de Afdeling 
heeft ook een beknopte samenvatting opgeno-
men (r.o. 1).

Intern salderen
De kern van het oordeel van de Afdeling over in-
tern salderen is dat door het schrappen van de 
zogenoemde verslechteringsvergunning per 1 
januari 2020 geen natuurvergunning meer ver-
eist is voor wijzigingen of uitbreidingen van pro-
jecten, waarbij gebruik wordt gemaakt van intern 
salderen. Deze vergunningplicht stond in art. 2.8 
lid 9 Wnb (oud) en dus kon de vergunning op ba-
sis van een belangenafweging worden verleend. 
Er was geen passende beoordeling vereist. Dit 
oordeel van de Afdeling geeft aanleiding tot het 
maken van enkele opmerkingen. 
Na de bekende PAS-uitspraken hebben de pro-
vincies en LNV beleidsregels voor intern en ex-
tern salderen gemaakt. Uit de hier geannoteerde 
uitspraak volgt dat er sinds 1 januari 2020 geen 
bevoegdheid meer is voor beleidsregels bij in-
tern salderen. Daardoor is er sinds 1 januari 2020 
ook geen wettelijke grondslag meer voor de be-
leidsregels voor intern salderen. Beleidsregels 
impliceren immers een bevoegdheid. Voor zover 
het ‘intern saldeer beleid’ strenger was dan uit 
de Wnb, Habitatrichtlijn en rechtspraak volgt, is 
daar dus geen wettelijke grondslag voor. De be-
leidsmatige kop in dat beleid moet dus buiten 
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beschouwing worden gelaten. Ik zie ook geen 
ruimte om bijvoorbeeld in het kader van handha-
vingsbeleid strengere eisen aan intern salderen 
te stellen dan op basis van de Habitatrichtlijn, 
Wnb en rechtspraak gelden. Een overtreding 
moet namelijk gebaseerd zijn op wetgeving; be-
leid is geen wetgeving.
Het oordeel van de Afdeling is in mijn ogen sys-
tematisch juist. Desondanks vind ik de uitkomst 
ongelukkig. Dat ligt echter niet aan de Afdeling, 
maar aan de wetgever die de Spoedwet aanpak 
stikstof (Kamerstukken 35347) onder grote poli-
tieke en maatschappelijke tijdsdruk heeft aange-
nomen. Ik roep in herinnering dat deze wet op 27 
november 2019 naar de Tweede Kamer is ge-
stuurd en op 17 december 2019 door de Eerste 
Kamer is aangenomen. Als wetgeving onder dus-
danig grote tijdsdruk wordt gemaakt, is het risico 
op fouten groot. Illustratief is in dit kader dat de 
Afdeling de minister van LNV en GS van 
Noord-Brabant op basis van art. 8:45 Awb om 
inlichtingen heeft gevraagd en dat uit de weerga-
ve van dat antwoord in de uitspraak ook niet 
blijkt dat de wetswijziging op dit punt goed is 
doordacht (r.o. 17.5). Het zou goed zijn als de wet-
gever in het vervolg wat meer tijd zou nemen 
voor wetgeving, zodat wetgeving goed kan wor-
den doordacht. Een dergelijk proces kost nu een-
maal tijd. 
De vervolgvraag is of het ‘per ongeluk’ laten ver-
vallen van de vergunningplicht bij intern salde-
ren een goede zaak is. Ik meen van niet. Het ver-
vallen van de vergunningplicht leidt tot 
rechtsonzekerheid voor de aanvrager (er is geen 
besluit dat onherroepelijk kan worden), is niet 
transparant voor het publiek (geen vergunning 
dus geen publicatie) en komt de kwaliteit niet in 
alle gevallen ten goede (geen preventieve inhou-
delijke toets door het bevoegd gezag). Nu zijn er 
wel mogelijkheden om deze nadelen (deels) te 
ondervangen, maar dat blijven in zekere zin wei-
nig elegante lapmiddelen om dit bedrijfsongeval 
van de wetgever te herstellen. Daarbij blijft bo-
vendien staan dat debat over de juiste wijze van 
intern salderen van vergunningverlening naar 
handhaving verschuift. Dat is geen goede ont-
wikkeling; noch voor de natuur (want het hand-
havingsverzoek komt wellicht te laat), noch voor 
de initiatiefnemer (handhavingsverzoeken heb-
ben in de regel de neiging op slecht planbare en 
ongelegen momenten te komen). Het vergun-
ningvrij zijn van intern salderen creëert in theorie 

wel de mogelijkheid om kortdurend intern te sal-
deren. Bijvoorbeeld door gebruik te maken van 
de saldeerruimte van de toch al geplande pro-
ductiestop in een fabriek. Dat zou voor initiatief-
nemers een van de weinige positieve gevolgen 
van deze wetswijziging kunnen zijn, maar het is 
dan natuurlijk wel zaak dat een dergelijke salde-
ring goed wordt uitgezocht en vastgelegd.
Ook is goed om voor ogen te houden dat intrek-
king van een verslechteringsvergunning niet 
meer als een passende maatregel kan worden 
gezien. Dat betekent dus ook dat intrekking van 
een verslechteringsvergunning met het oog op 
art. 5.4 lid 2 Wnb niet mogelijk is, waarover hier-
na meer. De vraag is vervolgens hoe moet wor-
den omgegaan met na 1 januari 2020 verleende 
natuurvergunningen, waarbij gebruik is gemaakt 
van intern salderen. Ik meen dat de bestuursor-
ganen weliswaar bevoegd een besluit hebben 
genomen (er was een aanvraag ingediend waar-
op moest worden beslist), maar dat zij de aan-
vraag hadden moeten afwijzen omdat voor de 
aangevraagde activiteit geen vergunning nodig 
was. Dat roept allerhande vragen op over de sta-
tus van de na 1 januari 2020 verleende natuur-
vergunningen (die ik gelet op de omvang van 
deze annotatie niet kan behandelen).

Intrekking natuurvergunningen
Dat brengt mij op de rechtsvraag waar het in 
deze zaak primair over ging. Namelijk de vraag 
onder welke omstandigheden een natuurvergun-
ning kan of moet worden ingetrokken. Daarbij 
moet worden bedacht dat (vrijwel) elke wettelijke 
regeling in een wijzigings- en/of intrekkingsregi-
me van vergunningen/toestemmingen voorziet. 
Zo ook de Wnb (art. 5.4). Op zichzelf is de om-
standigheid dat een eerder verleende vergunning 
kan worden ingetrokken dan ook niet zo span-
nend.
Voor de wijzigings- en intrekkingsgronden uit art. 
5.4 lid 1 Wnb geldt dat het om een discretionaire 
bevoegdheid gaat (r.o. 6.5). Dat betekent dat een 
belangenafweging moet worden gemaakt, waar-
bij ook het belang van de rechtszekerheid van de 
vergunningenhouder moet worden meegewogen 
(zie ook ABRvS 24 april 2013, 
ECLI:NL:RVS:2013:BZ8407, r.o. 4). Ik meen overi-
gens dat ook de omstandigheid dat al dan niet 
rechtsmiddelen tegen de verlening van de na-
tuurvergunning zijn aangewend een relevante 
omstandigheid is.
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Art. 5.4 lid 2 Wnb heeft twee functies. Dit artikel-
lid vult art. 5.4 lid 1 Wnb als het ware aan (r.o. 
6.5) én bevat een zelfstandige grondslag voor 
wijziging of intrekking van een natuurvergunning 
(r.o. 6.6). Ten aanzien van dat tweede aspect over-
weegt de Afdeling dat in deze bepaling besloten 
ligt dat een grond voor intrekking of wijziging 
van een natuurvergunning aanwezig is als sprake 
is van een – dreigende – verslechtering of versto-
ring met significante gevolgen van een habitatty-
pe of soort waarvoor een Natura 2000-gebied is 
aangewezen en de activiteit waarvoor de natuur-
vergunning is verleend effecten heeft op die na-
tuurwaarden (r.o. 6.6). 
De vervolgvraag is wat het bevoegd gezag moet 
doen indien er een wijzigings- of intrekkingsver-
zoek wordt gedaan. Uit de uitspraak van de Afde-
ling kunnen de volgende scenario’s worden ge-
destilleerd (r.o. 7.1):
(i) Als de intrekking of wijziging van de natuur-
vergunning de enige passende maatregel is om 
de dreigende achteruitgang van natuurwaarden 
te voorkomen, dan moet het bevoegd gezag de 
natuurvergunning intrekken of wijzigen.
(ii) Als ook andere passende maatregelen getrof-
fen kunnen worden, kan het bevoegd gezag bin-
nen de beoordelingsruimte die het heeft kiezen 
voor de intrekking of wijziging van de natuurver-
gunning.
De vraag is dan dus wanneer er andere passende 
maatregelen zijn. Ook daarvoor geeft de Afdeling 
een kader, waarbij er (weer) twee opties zijn:
(i) Als het bevoegd gezag naar aanleiding van 
een daartoe strekkend verzoek de intrekking of 
wijziging van de natuurvergunning niet als pas-
sende maatregel wil inzetten terwijl dat wel zou 
kunnen, moet het bevoegd gezag inzichtelijk ma-
ken dat de intrekking of wijziging niet de enige 
passende maatregel is en als dat zo is, waarom 
de intrekking of wijziging van de natuurvergun-
ning geen onderdeel hoeft uit te maken van de 
maatregelen of het pakket van maatregelen dat 
wel wordt getroffen (r.o. 7.2 en 14.3). 
(ii) Bij (zwaar) overbelaste natuurwaarden die on-
der druk staan én (dus cumulatief) dreigen te 
verslechteren, zullen passende maatregelen 
moeten worden getroffen om de stikstofdeposi-
tie te verlagen. In deze situatie kan niet volstaan 
worden met de enkele constatering dat andere 
passende maatregelen kunnen, zullen of al wor-
den getroffen (zoals bij optie (i) hierboven wel 
kan). Het bevoegd gezag moet dan namelijk in-

zichtelijk maken met welke maatregelen uitvoe-
ring wordt of zal worden gegeven aan de nood-
zakelijke daling van stikstofdepositie binnen een 
afzienbare termijn (r.o. 7.3).
Het voorgaande maakt (nogmaals) duidelijk dat 
goed moet worden gekeken naar de ecologische 
situatie van de desbetreffende natuurwaarden. 
Die situatie bepaalt de diepgang van het onder-
zoek van het bevoegd gezag. Ik begrijp de uit-
spraak van de Afdeling zo dat de strengere 
 motiveringstoets genoemd bij (ii) alleen in die 
specifieke categorie van gevallen van toepassing 
is. De enkele omstandigheid dat de KDW wordt 
overschreden, is daarvoor bijvoorbeeld niet vol-
doende.
Bij de door het bevoegd gezag te maken beoor-
deling geldt dat de vereiste zekerheid van de 
voordelige effecten van maatregelen die in een 
passende beoordeling mogen worden betrokken, 
niet geldt voor de motivering van de keuze voor 
andere passende maatregelen dan de intrekking 
of wijziging van een bepaalde natuurvergunning, 
die het bevoegd gezag ten grondslag legt aan de 
afwijzing van een verzoek om intrekking of wijzi-
ging van die natuurvergunning in een geval 
waarin de intrekkings- en wijzigingsgrond van 
art. 5.4 lid 2 de Wnb aan de orde zijn (r.o. 14.5- 
14.8). Er hoeft dus niet concreet te worden aan-
gegeven met welke maatregel dezelfde reductie 
kan worden behaald. De toets in het kader van 
de vergunningverlening is dus wezenlijk anders 
dan de toets in het kader van een wijzigings- of 
intrekkingsverzoek. In zoverre volgt uit de wette-
lijke systematiek (terecht) enige rechtszekerheid.
Tot slot een voor de praktijk belangrijke observa-
tie die wat los staat van de thema’s die hiervoor 
zijn besproken. De Afdeling bevestigt in deze 
 uitspraak ook dat indien in een aanvraag een 
 bepaald stalsysteem wordt aangevraagd de 
 toepassing van dat stalsysteem geen mitigeren-
de maatregel is (r.o. 9.10). Het stalsysteem  
(incl. combiluchtwassers) maakt met andere 
woorden onderdeel uit van het project (zie  
ook rb. Amsterdam 28 november 2019, 
ECLI:NL:RBAMS:2019:9078, r.o. 4.2). In de praktijk 
leggen bevoegde gezagen de lat voor de kwalifi-
catie als mitigerende maatregel soms lager, 
maar dat is dus ten onrechte. 

R. Olivier
Advocaat bij Van der Feltz te Den Haag



567Sduopmaat.sdu.nl

«JM» 41

Jurisprudentie Milieurecht 09-03-2021, afl. 3

Natuur / Milieueffectrapportage
 

NOOT MILIEUEFFECTRAPPORTAGE

Nu duidelijk is dat sinds de wetswijzigingen van 
de Spoedwet aanpak stikstof per 1 januari 2020 
noch een natuurvergunning noch passende be-
oordeling meer vereist is voor wijzigingen of uit-
breidingen van projecten waarbij gebruik wordt 
gemaakt van intern salderen, is, naast hetgeen 
door Olivier in bovenstaande annotatie is opge-
merkt, in die gevallen ook duidelijk welke 
m.e.r.-procedure gevolgd moet worden. Op 
grond van art. 7.24 lid 4 onder a Wm dient name-
lijk de uitgebreide m.e.r.-procedure zoals bedoeld 
in paragraaf 7.9 van de Wet milieubeheer te wor-
den doorlopen bij de voorbereiding van een mili-
eueffectrapport voor een sectorale vergunning, 
als tevens een besluit is vereist waarvoor op 
grond van art. 2.8 lid 1 Wnb een passende beoor-
deling is vereist.
De uitgebreide m.e.r.-procedure kent – in tegen-
stelling tot de beperkte m.e.r.-procedure zoals 
bedoeld in paragraaf 7.8 van de Wet milieube-
heer – de volgende stappen:
– verplicht advies van het bevoegd gezag over de 
reikwijdte en het detailniveau van het op te stel-
len MER (R&D) en raadpleging van overheidsor-
ganen en adviseurs daarover;
– verplichte kennisgeving van het voornemen, 
met het bieden van de mogelijkheid om zienswij-
zen in te dienen en vermelding of de Commissie 
m.e.r. in de gelegenheid wordt gesteld om advies 
uit te brengen over het voornemen;
– verplichte advisering van de Commissie m.e.r. 
over het MER.
Alhoewel het natuurlijk altijd mogelijk is dat een 
bevoegd gezag vrijwillig om advies van de Com-
missie m.e.r. vraagt over een MER, is duidelijk 
dat de uitgebreide m.e.r.-procedure meer wette-
lijke waarborgen kent omtrent inspraak over het 
voornemen en vanwege de onafhankelijke toet-
sing, ook over de kwaliteit van het MER. 
Voor een steeds grotere groep MER-en is de 
R&D-fase en het verplichte advies van de Com-
missie m.e.r. komen te vervallen, als gevolg van 
diverse wetswijzigingen in de afgelopen decen-
nia:1 

1  In deze opsomming zijn de wetswijzigingen rond de 
m.e.r.-beoordeling buiten beschouwing gelaten.

– Per 1 juli 2010 is hoofdstuk 7 van de Wet milieu-
beheer ingrijpend gewijzigd met de inwerkingtre-
ding van de Wet modernisering van de regelge-
ving over de m.e.r.2 Op dat moment werden de 
uitgebreide en beperkte m.e.r.-procedure van 
kracht. Voor projecten betekende dat onder meer 
dat alleen nog voor de complexe projecten een 
advies van de Commissie m.e.r. ingewonnen 
moest worden. 
– De Crisis- en herstelwet3 geeft in art. 1.11 beper-
kingen van de m.e.r.-vereisten van hoofdstuk 7 
van de Wm. Voor in de Crisis- en herstelwet aan-
gewezen projecten is het verplichte advies van 
de Commissie m.e.r. vervallen.
– Per 1 juli 2014 is de Commissie m.e.r. op grond 
van art. 2.23a Wm verplicht om tarieven door te 
rekenen voor haar adviezen. Dit heeft de vrijwilli-
ge gang naar de Commissie m.e.r. – op zijn minst 
gesproken – niet bevorderd.
– Per 18 december 2020 introduceert de 20ste 
tranche Besluit uitvoering Chw4 een 
plan-m.e.r.-beoordeling voor plannen en pro-
gramma’s ingeval de plan-m.e.r.-plicht alleen is 
ingegeven door het vereiste van een passende 
beoordeling. Als nu voor een bestemmingsplan, 
of ander plan of programma, een passende be-
oordeling moet worden opgesteld, is daarmee 
niet meer automatisch verplicht voor dit plan een 
plan-MER op te stellen (zie in dit verband art. 3 
Besluit milieueffectrapportage) en dus de uitge-
breide m.e.r.-procedure te doorlopen.
Onder de Omgevingswet zal voor alle 
m.e.r.-plichtige projecten gelden dat het milieu-
effectrapport voorbereid wordt met een procedu-
re die overeenkomt met de beperkte procedure. 
Voor de plan-m.e.r.-plichtige plannen en pro-
gramma’s zal nog wel een advies van de Com-
missie m.e.r. moeten worden ingewonnen, maar 
de verplichte kennisgeving van het voornemen 
komt te vervallen. Voor kleine gebieden en kleine 
wijzigingen kan volstaan worden met een 
plan-m.e.r.-beoordeling (zie art. 16.3 lid 3 Omge-
vingswet in samenhang met art. 11.1 Omgevings-
besluit).

2  Zie Wet van 17 december 2009 tot wijziging van de 
Wet milieubeheer en enkele daarmee verband hou-
dende wetten, Stb. 2010, 20 en Inwerkingtredings KB, 
Stb. 2010, 197.

3  Zie Stb. 2011, 595.
4  Zie Stb. 2020, 528. 
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Het primaire doel van de m.e.r.-regelgeving om 
de relevante milieu-informatie voor een plan of 
project transparant te maken en het milieubelang 
volwaardig mee te laten wegen in de besluitvor-
ming,5 komt door deze wetswijzigingen steeds 
meer onder druk te staan. Dit is niet onopge-
merkt gebleven. Zo wezen bijvoorbeeld Nie-
meijer en Soppe er in 2016 al op dat het steeds 
verder terugdringen van de toetsingsfunctie van 
de Commissie m.e.r. in algemene zin leidt tot een 
devaluatie van het m.e.r.-instrument.6 De zorgen 
daarover zijn waarheid geworden. Sinds 2014 is 
een structurele afname van het aantal gevraagde 
adviezen te zien en neemt ook de kwaliteit van 
MER-en af.7 De Commissie m.e.r. heeft zelf in 
haar reacties op de Omgevingswet tevergeefs 
gewezen op het ontbreken van kwaliteitsborging 
bij project-MER.8 Appellanten die een recht-
streeks beroep doen op het Verdrag van Aarhus 
en/of de M.e.r.-richtlijn vanwege de in hun ogen 
gebrekkige inspraak over m.e.r. vangen tot nu 
toe bot bij de Afdeling. De Afdeling meent dat de 
mogelijkheid voor het indienen van zienswijzen 
over het ontwerpbesluit een voldoende imple-
mentatie is van het vereiste van vroegtijdige en 
doeltreffende inspraak zoals bedoeld in art. 6 lid 
4 M.e.r.-richtlijn. 9 Dit is mijns inziens een te 
 beperkte uitleg door de Afdeling. Als een 
 ontwerpbesluit voorligt, liggen immers, anders 
dan in de fase van inspraak over het voornemen 
(zoals voorgeschreven in de uitgebreide 
m.e.r.-procedure van par. 7.9 van de Wm), alle 
opties niet meer open. 

5  Zie bijvoorbeeld Nota van toelichting bij het gewijzig-
de Besluit m.e.r., Stb. 2006, 388, p. 33

6  Zie A.G.A. Nijmeijer & M.A.A. Soppe, ‘De Wet tarie-
ven: de Commissie m.e.r. uit de markt geprijsd?’, M en 
R 2016/19.

7  Zie Jaarverslag 2019 van de Commissie m.e.r. en de 
daarin genoemde onderzoeken in 2019 naar de kwali-
teit en kwantiteit van milieueffectrapportage door on-
derzoeksbureaus Investico en Arcadis.

8  Zie www.commissiemer.nl/onze-diensten/wetge-
ving-en-mer/omgevingswet

9  Zie bijvoorbeeld ABRvS 29 januari 2020, 
ECLI:NL:RVS:2020:301 (Windpark Nij Hiddum Hou), 
ABRvS 15 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1573 (Tracé-
besluit Spooromgeving Geldermalsen) of ABRvS 21 fe-
bruari 2018, ECLI:NL:RVS:2018:616, «JM» 2018/66, 
m.nt. Wagenmakers en m.nt. Soer (Windpark De 
Drentse Monden).

Ook een grief over het ontbreken van een onaf-
hankelijke toetsing over de aanvulling op het 
MER is tot nu toe zonder succes gebleven.10

Nu de Nederlandse m.e.r.-regelgeving en praktijk 
door de geschetste ontwikkelingen steeds verder 
af lijkt te komen staan van de Europese vereisten 
met betrekking tot transparantie van de besluit-
vorming en kwaliteit van het MER, is de tot nu 
toe nimmer aangehaalde uitspraak van het Hof 
van Justitie van de EU (hierna: het Hof) van 20 
oktober 2011, ECLI:EU:C:2011:681, AB 2012/1, 
m.nt. Backes en Soppe, des te interessanter. 
In die uitspraak heeft het Hof bepaald dat lidsta-
ten overeenkomstig art. 6 lid 3 SMB-richtlijn 
(Richtlijn 2001/42/EG) onafhankelijke instanties 
dienen aan te wijzen die onder meer moeten 
worden geraadpleegd bij het opstellen van het 
milieurapport en bij de vaststelling van een plan 
of programma in de zin van die richtlijn. Naast de 
planopstellende instantie moet er ten minste een 
andere instantie zijn die deskundig is op het ter-
rein van het milieu en die onder meer als taak 
heeft om de in art. 5 lid 4 en art. 6 lid 2 
SMB-richtlijn bedoelde toetsing te kunnen ver-
richten. Er moeten dus altijd minstens twee feite-
lijk te onderscheiden instanties zijn die betrokken 
zijn bij het opstellen en het beoordelen van het 
MER. De te raadplegen instantie moet specifieke 
verantwoordelijkheden en aangetoonde deskun-
digheid op milieugebied hebben. Het hoeft niet 
te gaan om een tweede bestuursinstantie of be-
stuursorgaan; het kan ook een andere ‘adminis-
tratieve eenheid’ binnen één en dezelfde be-
stuursinstantie zijn, op voorwaarde dat er een 
duidelijke functionele scheiding bestaat tussen 
de eenheid die het milieurapport opstelt en de 
eenheid die dat rapport toetst. Op die manier 
dient verzekerd te zijn dat er sprake is van ‘wer-
kelijke autonomie’. Dat houdt met name in ‘dat 
de eenheid beschikt over eigen administratieve 
middelen en personeel’. Een en ander moet lei-
den tot een ‘objectieve opvatting’ over het MER 
en bijdragen aan een doorzichtigere besluit-
vorming. Het Hof heeft zich in dezelfde lijn 
 uitgesproken in de prejudiciële beslissing  
inzake Association France Nature, 28 juli 2016, 
ECLI:EU:C:2016:603. Daaruit volgt dat als het be-
voegd gezag zowel verantwoordelijk is voor de 

10  Zie bijvoorbeeld ABRvS 20 januari 2021, 
ECLI:NL:RVS:2021:105 (Tracébesluit ViA15).
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vaststelling van een plan of programma als voor 
het milieuadvies daarover, gewaarborgd moet 
zijn dat de milieu-instantie administratief auto-
noom is zodat het milieuadvies onafhankelijk tot 
stand komt. Als dat niet is gewaarborgd, moet 
dat plan of programma vernietigd worden en 
kunnen alleen onder de voorwaarden uit  
het arrest van het Hof van 28 februari 2012, 
ECLI:EU:C:2012:103 (Inter-Environnement Wallo-
nie Terre Wallone), de rechtsgevolgen van dat 
plan of programma tijdelijk in stand gelaten wor-
den. Voorts laat het Hof geen twijfel bestaan over 
het feit dat de nationale rechter verplicht is een 
prejudiciële beslissing te vragen aan het Hof of 
aan al die voorwaarden is voldaan, tenzij de toe-
passing ervan bij rechterlijke instanties in de lid-
staten evident is. 
Bij de implementatiewetgeving van de 
SMB-richtlijn is art. 6 lid 3 SMB-richtlijn omgezet 
in art. 7.1 lid 5 Wm. Als het bevoegd gezag tot de 
Rijksoverheid behoort, worden drie adviseurs 
aangewezen, namelijk één door de minister van 
Infrastructuur en Milieu (nu: Infrastructuur en 
Waterstaat maar niet in de wettekst aangepast), 
één door de minister van Economische zaken, 
Landbouw en Innovatie (nu: Landbouw, Natuur 
en Voedselkwaliteit) en één door de minister van 
Onderwijs, Cultuur en Wetenschap. Behoort het 
bevoegd gezag niet tot de Rijksoverheid, worden 
de door de door de minister van LNV en de door 
de minister van OCW aangewezen organen inge-
schakeld. Gaat het om de oprichting of wijziging 
van een inrichting dan dient tevens een inspec-
teur te worden geraadpleegd op de in de wet ge-
noemde momenten (nu: in de Wabo). Er bestaat 
geen ministeriële regeling of een ander in de 
Staatscourant gepubliceerd besluit waaruit blijkt 
wie op grond van art. 7.1 lid 5 (onder sub a en 
onder sub b-1) Wm zijn aangewezen. In de prak-
tijk blijken (of bleken) dat de directie regionale 
zaken van het vroegere ministerie van LNV en de 
Rijksdienst voor het Cultureel Erfgoed van het 
ministerie van OCW te zijn. Overigens leken de 
adviseurs in de praktijk vaak niet te worden ge-
raadpleegd, aldus Backes en Soppe, en die prak-
tijk is sindsdien voor zover mij bekend niet an-
ders geworden. 
Afgezien daarvan wijzen Backes en Soppe erop 
dat de adviseurs geraadpleegd worden omdat zij 
een specifieke deskundigheid hebben ten aan-
zien van bepaalde aspecten die in een MER aan 
de orde kunnen komen, bijvoorbeeld met betrek-

king tot archeologische erfgoederen. Met uitzon-
dering van de inspecteur zijn deze niet geschikt 
om te adviseren over de gehele breedte van het 
milieuterrein. Echter plan-m.e.r.-procedures  
zien niet op het oprichten of wijzigen van een 
 inrichting, zodat niet verzekerd is dat in een 
plan-m.e.r.-procedure verplicht een instantie 
wordt ingeschakeld die op integrale wijze toetst 
en verzekert dat alle milieugevolgen in het MER 
goed zijn onderzocht en dat de redelijkerwijs in 
ogenschouw te nemen alternatieven in het MER 
zijn beschreven. En dat was nou net de bedoeling 
van art. 6 lid 3 SMB-richtlijn. Ook in de R&D-fase 
is niet voorzien in een integrale onafhankelijke 
advisering (zie art. 7.8 Wm). 
Ervan uitgaande dat art. 7.1 lid 5 Wm en art. 7.8 
Wm onvoldoende implementatie zijn van art. 6 
lid 3 SMB-richtlijn, is volgens Backes en Soppe 
goed verdedigbaar dat de Commissie m.e.r. deze 
leemte invult met haar verplichte advies over het 
MER. Ik ben het daar helemaal mee eens. Waar 
het om gaat, is dat een integrale, onafhankelijke 
toetsing over (de inhoud van) het MER plaats-
vindt en de Commissie m.e.r. is juist daarvoor  
in de wet aangewezen. Het advies van de 
 Commissie m.e.r. over de inhoud van het  
MER (de R&D-fase) is ook in de uitgebreide 
m.e.r.-procedure echter vrijwillig en die fase van 
de plan-m.e.r.-procedure wordt die leemte dus 
niet altijd opgevuld.
Als de SMB-richtlijn onvoldoende is omgezet in 
Nederland, dan geldt dat des te meer met betrek-
king tot art. 6 lid 1 M.e.r.-richtlijn (Richtlijn 
2011/92 EU gewijzigd door Richtlijn 2014/52 EU). 
Die bepaling is namelijk vergelijkbaar met art. 6 
lid 3 SMB-richtlijn. Zoals hierboven gesteld, geldt 
voor steeds minder project-MER-en een verplicht 
toetsingsadvies van de Commissie m.e.r. en 
wordt de onder-implementatie dus niet hersteld 
bij de toetsing van het project-MER. Bij pro-
ject-m.e.r. brengt het bevoegd gezag op verzoek 
van de aanvrager om vergunning of ambtshalve 
een advies uit over de inhoud van het MER. Als 
het bevoegd gezag een dergelijk advies uit-
brengt, ontbreekt evenals bij plan-m.e.r. een ver-
plicht advies van de Commissie m.e.r. en is ook 
in die fase de gesignaleerde onder-implementa-
tie niet hersteld. 
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De wetgever zag blijkens de memorie van toe-
lichting bij de implementatiewet11 mogelijk wel 
een rol voor de Commissie m.e.r. in het kader 
van kwaliteitsborging van het MER; omdat mo-
gelijk ook al een advies ingewonnen moet wor-
den in het kader van een zorgvuldige voorberei-
ding van besluiten, zoals geregeld in art. 3:2 
Awb, heeft dit niet geleid tot een wijziging van de 
Wm op dit punt. Mijns inziens zou de kwaliteits-
borging van het MER moeten landen in de bepa-
lingen over m.e.r. in de Wm. Een algemene vang-
netbepaling uit de Awb leidt er in de praktijk in 
elk geval in lang niet alle gevallen toe dat een 
advies van de Commissie m.e.r. wordt ingewon-
nen. 
Ik merk ook op dat Richtlijn 2014/52/EU (hierna: 
de Wijzigingsrichtlijn) onder meer voorziet in een 
verdere aanscherping van de borging van objec-
tiviteit van de bevoegde instanties. Zie in dit ver-
band overweging 25 en art. 9bis Wijzigingsricht-
lijn: als het bevoegd gezag en de initiatiefnemer 
dezelfde instantie zijn, dan moeten de lidstaten 
binnen hun organisatie van administratieve be-
voegdheden een passende scheiding van func-
ties aanbrengen tussen de conflicterende taken 
van de instanties die de uit de M.e.r.-richtlijn 
voortvloeiende taken uitvoeren. Dit heeft geleid 
tot het nieuwe art. 7.28a Wm.12 Dit artikel is echter 
alleen van toepassing als een project-MER ver-
eist is en ten onrechte niet als een 
m.e.r.-beoordelingsprocedure aan de orde is. De 
Wijzigingsrichtlijn geeft echter geen aankno-
pingspunten voor dit onderscheid. De handrei-
king voor de praktijk om invulling te geven aan 
art. 7.28a Wm is sinds 2017 in de conceptfase ge-
bleven.13 In de praktijk zijn appellanten niet alert 
op deze bepaling en ik betwijfel of bevoegde ge-
zagen ‘de wijze waarop het zorg draagt voor een 
passende scheiding als bedoeld in het eerste lid 

11  Zie Kamerstukken II 2015/16, 34287, nr. 3.
12  Zie Wet van 25 januari 2017 tot wijziging van de Wet 

milieubeheer en de Crisis- en herstelwet in verband 
met de uitvoering van Richtlijn 2014/52/EU van het 
Europees Parlement en de Raad van 16 april 2014 tot 
wijziging van Richtlijn 2011/92/EU betreffende de 
milieueffectbeoordeling van bepaalde openbare en 
particuliere projecten (PbEU 2014, L 124) (implemen-
tatie herziening mer-richtlijn), Stb. 2017, 30.

13  Zie CONCEPT-Handreiking Passende Scheiding van 
Functies bij Project-MER (versie 29 maart 2017) (ken-
merk IENM/BSK-2017/84429).

vastlegt in een beschrijving van de werkproces-
sen en procedures en er zorg voor draagt dat 
deze werkprocessen en procedures worden na-
geleefd’. 
Hopelijk krijgt de Afdeling een keer de kans om 
prejudiciële vragen te stellen en zich erover uit te 
spreken of de vereisten in de SMB-richtlijn en de 
M.e.r.-richtlijn met betrekking tot de kwaliteits-
borging, autonomie en objectiviteit van het ad-
vies over (de inhoud van) het MER in de Neder-
landse wet- en regelgeving voldoende 
geïmplementeerd zijn. 

S. Pieters
Bioloog en milieujurist, hij schreef deze annotatie 
op persoonlijke titel

Ontgrondingen 
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Weigering vaststelling bestemmingsplan 
voor winning van industriezand in het 
IJsselmeer gedurende dertig jaar met 
mitigerende maatregelen voor de natuur en 
de aanleg van een kunstmatig werkeiland

Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad 
van State 
23 december 2020, 201902290/1/R3, 
ECLI:NL:RVS:2020:3071
(mr. Van Diepenbeek, mr. Hoogvliet, mr. 
Gundelach)
Noot H.S. de Vries

Weigering vaststelling bestemmingsplan. 
Goede ruimtelijke ordening. Gebiedsvreemd 
element. Ontgronding. Natuurbelang. 
Participatie. Industriezand. Zandwinning. 
IJsselmeer. Ophoogzand. Winperiode. 

[Wro art. 3.1; Wnb art. 2.7, 2.8; Structuurvisie 
Infrastructuur en Ruimte; Barro art. 2.12.2]Noot H.S. de Vries

De raad van de gemeente De Fryske Marren heeft 
besloten om het bestemmingsplan ‘IJsselmeer-in-
dustriezandwinning’ niet vast te stellen. Smals wil 
industriezand gaan produceren uit specie, dat 


