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Een plan of programma is alleen kaderstel-
lend voor toekomstige vergunningen als het 
voldoende gedetailleerde regels vaststelt 
over de inhoud, voorbereiding en uitvoering 
van m.e.r.-(beoordelings)plichtige projecten

Hof van Justitie van de Europese Unie 
22 februari 2022, C-300/20, 
ECLI:EU:C:2022:102
(Lenaerts, Bay Larsen, Arabadjiev, Prechal, 
Jürimäe, Lycourgos, Regan, Rodin,  
Jarukaitis, Passer, Ilešič, Biltgen, Xuereb, 
Piçarra, Rossi)
Noot R. Sillevis Smitt

Milieueffectrapportage. Plan-m.e.r. Kaderstel-
ling. SMB-richtlijn. Prejudiciële vragen. 
Landschapsbescherming. Natuurbescher-
ming. 

[SMB-richtlijn art. 2 onder a, 3 lid 2 en 4]Noot R. Sillevis Smitt

De ‘Landkreis Rosenheim’ heeft op 10 april 2013 
het Inntal Südbesluit vastgesteld, zonder eerst 
een plan-MER op te stellen of een 
plan-m.e.r.-beoordeling uit te voeren. Bij het be-
sluit is een gebied van ongeveer 4.021 hectare als 
beschermd landschap aangewezen. Het bevat 
doelstellingen met betrekking tot het beschermde 
gebied, verbodsbepalingen voor handelingen die 
het landschap kunnen aantasten en vergunning-
plichten met beoordelingsregels voor diverse ac-
tiviteiten in het landschap. Bund Naturschutz, een 
milieuvereniging, heeft dit besluit aangevochten 
bij het Bayerische Verwaltungsgerichtshof. De ver-
wijzende rechter is van oordeel dat het Inntal 
Südbesluit moet worden aangemerkt als een plan 
of programma in de zin van art. 2 onder a 
SMB-richtlijn, maar betwijfelt of aan de overige 
vereisten van een plan-m.e.r.-(beoordelings)plicht 
wordt voldaan. Daarom stelt de rechter prejudici-
ele vragen aan het Hof van Justitie van de EU.
Het Inntal Südbesluit is volgens het Hof een ‘plan 
of programma’ in de zin van art. 2 onder a 
SMB-richtlijn. Ook lijkt het besluit volgens het Hof 

voorbereid met betrekking tot sectoren die zijn 
genoemd in art. 3 lid 2 onder a SMB-richtlijn.
Op de eerste en tweede prejudiciële vraag ant-
woordt het Hof als volgt. Een nationale maatregel 
die beoogt de natuur en het landschap te bescher-
men, is niet kaderstellend als het algemene ver-
bodsbepalingen en vergunningsplichten vastlegt, 
zonder voldoende gedetailleerde regels vast te 
stellen over de inhoud, voorbereiding en uitvoe-
ring van de projecten genoemd in de bijlagen I en 
II van de SMB-richtlijn. 
Op de derde prejudiciële vraag antwoordt het Hof 
dat de in art. 3 lid 4 SMB-richtlijn vastgestelde 
verplichting afhangt van een voorwaarde die 
overeenkomt met de tweede voorwaarde van art. 
3 lid 2 onder a SMB-richtlijn. Als de nationale 
maatregel niet binnen de werkingssfeer van art. 3 
lid 2 onder a SMB-richtlijn valt, valt de maatregel 
daarom ook niet binnen de werkingssfeer van art. 
3 lid 4 SMB-richtlijn.

Bund Naturschutz in Bayern eV,
tegen
Landkreis Rosenheim,
in tegenwoordigheid van:
Landesanwaltschaft Bayern,
Vertreter des Bundesinteresses beim Bundesver-
waltungsgericht.

Arrest
1. Het verzoek om een prejudiciële beslissing be-
treft de uitlegging van artikel 3, lid 2, onder a), en 
lid 4, van richtlijn 2001/42/EG van het Europees 
Parlement en de Raad van 27 juni 2001 betreffen-
de de beoordeling van de gevolgen voor het mili-
eu van bepaalde plannen en programma’s (PB 
2001, L 197, blz. 30).
2. Dit verzoek is ingediend in het kader van een 
geding tussen Bund Naturschutz in Bayern eV 
(hierna: “Bund Naturschutz”) en de Landkreis 
Rosenheim (bestuursdistrict Rosenheim, Duits-
land) over de rechtmatigheid van een besluit inza-
ke een beschermd landschap.

Toepasselijke bepalingen

Unierecht
3. Artikel 1 van richtlijn 2001/42, met als opschrift 
“Doel”, bepaalt:
“Deze richtlijn heeft ten doel te voorzien in een 
hoog milieubeschermingsniveau en bij te dragen 
tot de integratie van milieuoverwegingen in de 
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voorbereiding en vaststelling van plannen en pro-
gramma’s, met het oog op de bevordering van 
duurzame ontwikkeling, door ervoor te zorgen 
dat bepaalde plannen en programma’s die aan-
zienlijke effecten op het milieu kunnen hebben 
overeenkomstig deze richtlijn aan een milieube-
oordeling worden onderworpen.”
4 Artikel 2 van deze richtlijn luidt als volgt:
“In deze richtlijn wordt verstaan onder:
a) ‘plannen en programma’s’: plannen en pro-
gramma’s, met inbegrip van die welke door de 
[Europese Unie] worden medegefinancierd, als-
ook de wijzigingen ervan,
– die door een instantie op nationaal, regionaal of 
lokaal niveau worden opgesteld en/of vastgesteld 
of die door een instantie worden opgesteld om 
middels een wetgevingsprocedure door het parle-
ment of de regering te worden vastgesteld en
– die door wettelijke of bestuursrechtelijke bepa-
lingen zijn voorgeschreven;
[...]”
5. Artikel 3 van voornoemde richtlijn, “Werkings-
sfeer”, bepaalt in de leden 1 tot en met 4:
“1. Een milieubeoordeling wordt uitgevoerd over-
eenkomstig de artikelen 4 tot en met 9, voor de in 
de leden 2, 3 en 4 bedoelde plannen en program-
ma’s die aanzienlijke milieueffecten kunnen heb-
ben.
2. Onverminderd lid 3, wordt een milieubeoorde-
ling gemaakt van alle plannen en programma’s
a) die voorbereid worden met betrekking tot 
landbouw, bosbouw, visserij, energie, industrie, 
vervoer, afvalstoffenbeheer, waterbeheer, tele-
communicatie, toerisme en ruimtelijke ordening 
of grondgebruik en die het kader vormen voor de 
toekenning van toekomstige vergunningen voor 
de in de bijlagen I en II bij richtlijn 85/337/EEG 
[van de Raad van 27 juni 1985 betreffende de mi-
lieu-effectbeoordeling van bepaalde openbare en 
particuliere projecten (PB 1985, L 175, blz. 40)] 
genoemde projecten, of
b) waarvoor, gelet op het mogelijk effect op gebie-
den, een beoordeling vereist is uit hoofde van de 
artikelen 6 of 7 van richtlijn 92/43/EEG [van de 
Raad van 21 mei 1992 inzake de instandhouding 
van de natuurlijke habitats en de wilde flora en 
fauna (PB 1992, L 206, blz. 7)].
3. Voor in lid 2 bedoelde plannen en programma’s 
die het gebruik bepalen van kleine gebieden op 
lokaal niveau en voor kleine wijzigingen van in lid 
2 bedoelde plannen en programma’s is een mili-
eubeoordeling alleen dan verplicht wanneer de 

lidstaten bepalen dat zij aanzienlijke milieueffec-
ten kunnen hebben.
4. Voor andere dan de in lid 2 bedoelde plannen 
en programma’s die het kader vormen voor de 
toekenning van toekomstige vergunningen voor 
projecten, bepalen de lidstaten of het plan of het 
programma aanzienlijke milieueffecten kan heb-
ben.”
6. Bijlage II bij richtlijn 2001/42, die de “criteria 
voor de vaststelling van de mogelijke aanzienlijke 
effecten zoals bedoeld in artikel 3, lid 5” vastlegt, 
noemt in punt 1 als een van die criteria “de ken-
merken van plannen en programma’s” en preci-
seert in het eerste streepje van dat punt dat daarbij 
in het bijzonder wordt gelet op, onder andere, “de 
mate waarin het plan of programma een kader 
vormt voor projecten en andere activiteiten met 
betrekking tot de ligging, aard, omvang en ge-
bruiksvoorwaarden alsmede wat betreft de toe-
wijzing van hulpbronnen”.
7. Bij richtlijn 2011/92/EU van het Europees Par-
lement en de Raad van 13 december 2011 betref-
fende de milieueffectbeoordeling van bepaalde 
openbare en particuliere projecten (PB 2012, L 
26, blz. 1), die op 17 februari 2012 in werking is 
getreden, is richtlijn 85/337 ingetrokken en ver-
vangen.
8. Volgens artikel 1, lid 2, onder a), van richtlijn 
2011/92 wordt in deze richtlijn onder “project” 
verstaan “de uitvoering van bouwwerken of de 
totstandbrenging van andere installaties of wer-
ken” alsmede “andere ingrepen in natuurlijk mili-
eu of landschap, inclusief de ingrepen voor de 
ontginning van bodemschatten”.
9. Overeenkomstig artikel 14, tweede alinea, van 
richtlijn 2011/92 gelden “verwijzingen naar 
[richtlijn 85/337] als verwijzingen naar [richtlijn 
2011/92]”.

Duits recht

BNatSchG
10. § 20, lid 2, van het Gesetz über Naturschutz 
und Landschaftspflege (Bundesnaturschutzge-
setz) (wet betreffende natuurbescherming en 
landschapszorg) van 29  juli 2009 (BGBl. 2009 I, 
blz. 2542), in de versie die van toepassing is op het 
hoofdgeding (hierna: “BNatSchG”), luidt:
“Bepaalde delen van natuur en landschap kunnen 
worden beschermd
[...]
4. overeenkomstig § 26, als beschermd landschap,
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[...]”
11 § 26 BNatSchG, met als opschrift “Beschermde 
landschappen”, bepaalt:
“(1) Beschermde landschappen zijn op juridisch 
bindende wijze aangewezen gebieden waar een 
bijzondere bescherming van natuur en landschap 
vereist is
1. met het oog op de instandhouding, de ontwik-
keling of het herstel van het rendement en de wer-
king van het ecosysteem of het regeneratievermo-
gen en het duurzame gebruik van natuurlijke 
hulpbronnen, waaronder de bescherming van bi-
otopen en habitats van bepaalde wilde dier- en 
plantensoorten,
2. vanwege de diversiteit, het bijzondere karakter 
en de schoonheid of het bijzondere historisch-cul-
turele belang van het landschap, of
3. vanwege het bijzondere belang voor de recrea-
tie.
(2) In beschermde landschappen zijn, in het bij-
zonder gelet op § 5, lid 1, en overeenkomstig na-
dere voorschriften, alle handelingen verboden 
waardoor het karakter van dergelijke gebieden 
verandert of die indruisen tegen het bijzondere 
beschermingsdoel.”

BayNatSchG
12. § 12, lid 1, van het Bayerische Gesetz über den 
Schutz der Natur, die Pflege der Landschaft und 
die Erholung in der freien Natur (Bayerisches 
Naturschutzgesetz) (wet op de natuurbescher-
ming, de landschapszorg en de openluchtrecrea-
tie van de deelstaat Beieren) van 23 februari 2011 
(GVBl., blz. 82), in de versie die van toepassing is 
op het hoofdgeding (hierna: “BayNatSchG”), 
luidt:
“De bescherming van natuur- en landschapsdelen 
overeenkomstig § 20, lid 2, punten 1, 2, 4, 6 en 7, 
BNatSchG geschiedt bij besluit, tenzij anders be-
paald in deze wet. [...]”
13. § 51, lid 1, BayNatSchG luidt als volgt:
“Bevoegd zijn:
[...]
3. de Landkreise [(bestuursdistricten)] en steden 
die niet onder een Landkreis vallen, voor de vast-
stelling van landschapsbeschermingsbesluiten in 
de zin van § 26 BNatSchG
[...]”

Inntal Südbesluit
14. § 1 van de Verordnung des Landkreises Ro-
senheim über das Landschaftsschutzgebiet “Inn-

tal Süd” (besluit van het bestuursdistrict Rosen-
heim inzake het beschermde landschap “Inntal 
Süd”) van 10  april 2013 (hierna: “Inntal Südbe-
sluit”), met als opschrift “Voorwerp van de be-
scherming”, luidt:
“Het landschap ten oosten en ten westen van de 
Inn tussen de landsgrens met Oostenrijk in de 
gemeente Kiefersfelden en de stadsgrens van Ro-
senheim wordt beschermd als beschermd land-
schap onder de naam ‚Inntal Süd’.
De rivierloop van de Inn wordt beschermd, met 
inbegrip van het rivierbekken en de riviervlakte.”
15. §  3 van het Inntal Südbesluit, “Doel van de 
bescherming”, bepaalt:
“Het beschermde landschap ‚Inntal Süd’ heeft tot 
doel
1. het rendement van het ecosysteem te garande-
ren; in het bijzonder de oeverbossen en de hoefij-
zermeren alsmede de leefomstandigheden van de 
daaraan aangepaste typische dier- en planten-
soorten en de daarin aanwezige biocoenosen in 
stand te houden, te bevorderen en te herstellen;
2. de diversiteit, het bijzondere karakter en de 
schoonheid van het natuurlandschap in stand te 
houden; in het bijzonder het karakter ervan als 
rivierlandschap te versterken en het agrarische 
cultuurlandschap in stand te houden;
3. de werking van de waterhuishouding in stand 
te houden en te optimaliseren, om zo ook de con-
tinuïteit van de rivierloop van de Inn en de zijri-
vieren ervan en de vasthouding van het regenwa-
ter in de riviervlakte te bevorderen;
4. alle landschapselementen te vrijwaren en in 
stand te houden die van belang zijn voor de recre-
atie, met de grootst mogelijke eerbied voor de 
natuur en het landschap, en het recreatieverkeer 
in goede banen te leiden.”
16. In § 4 van dit besluit, “Verbodsbepalingen”, 
valt te lezen:
“In het beschermde landschap zijn alle handelin-
gen verboden waardoor het karakter van het ge-
bied verandert of die indruisen tegen het bescher-
mingsdoel (§ 3).”
17. § 5 van dat besluit, “Vergunningsvereiste”, be-
paalt:
“(1) Een vergunning van de Landratsamt Rosen-
heim [(administratieve dienst van het district 
Rosenheim)], als lagere dienst voor natuurbe-
scherming (§ 43, lid 2, punt 3, BayNatSchG), is 
vereist voor eenieder die in het beschermde land-
schap voornemens is



651Sduopmaat.sdu.nl

«JM» 60

Jurisprudentie Milieurecht 10-05-2022, afl. 5

Milieueffectrapportage
 

1. bouwwerken aan te leggen, te renoveren of het 
gebruik ervan te wijzigen [§ 2, punt 1, van de 
Bayerische Bauordnung (Beiers bouwregle-
ment)], zelfs indien daarvoor geen bouwvergun-
ning vereist is; tot deze categorie behoren onder 
meer:
a) gebouwen, waaronder woningen, land- of bos-
bouwschuren, weekendhuisjes, boot-, strand- of 
tuinhuizen, marktkramen, [...];
b) omheiningen en andere afsluitingen;
c) aanlegsteigers en oeverconstructies;
d) wijzigingen van het aardoppervlak ten gevolge 
van afgravingen en ophogingen, in het bijzonder 
de aanpassing en exploitatie van nieuwe steen-, 
grind- of zandgroeven of modder- of kleiputten 
en andere boringen, alsook grondstortplaatsen. 
Het bovenstaande geldt niet voor ophogingen of 
uitgravingen met een oppervlakte van maximaal 
500  m2 en een hoogte of diepte van maximaal 
0,3 m die uitsluitend tot doel hebben de bodem te 
verbeteren op reeds voor de landbouw gebruikte 
percelen;
2. voor zover het niet om reeds in punt 1 opgeno-
men bouwwerken gaat,
a) borden en affiches te plaatsen, met inbegrip van 
reclamevoorzieningen, met een oppervlakte van 
meer dan 0,5 m², voor zover zij geen benamingen 
van woningen of handelszaken aan residentiële 
gebouwen en handelsruimten vormen;
b) bovengrondse of ondergrondse draden, kabels 
of buizen te leggen of masten te plaatsen;
c) straten, wegen of terreinen aan te leggen of in-
grijpend te wijzigen, in het bijzonder camping-, 
sport- en speelterreinen en zwemzones of soort-
gelijke installaties;
d) voertuigen voor ambulante handel te plaatsen 
of marktkramen en verkoopautomaten op te rich-
ten, te plaatsen en te exploiteren;
3. met welk type motorvoertuig dan ook te rijden 
buiten de openbare straten, wegen en [bovenbe-
doelde] terreinen of het aldaar te stallen; [...]
4. meer dan het voor het gezamenlijke gebruik 
toegelaten oppervlaktewater of grondwater te 
onttrekken, waterlichamen, hun oevers of bed-
dingen, de watertoevoer of -afvoer of het grond-
waterpeil te veranderen, nieuwe waterlichamen te 
creëren of afwateringssystemen aan te leggen;
5. biotopen met een grote ecologische waarde in 
de zin van § 30 BNatSchG en § 23 BayNatSchG te 
draineren, droog te leggen, te vernietigen of an-
derszins aanzienlijke schade toe te brengen, in het 
bijzonder veen, moeras, rietland, grote zeggenve-

getatie met riet, vochtige graslanden met zeggen 
en bies, grasland met Molinia, bronnen, veen-, 
broek-, moeras- en oeverbossen, alsook natuurlij-
ke of seminatuurlijke stromende of stilstaande 
binnenwateren, met inbegrip van hun oevers en 
de bijbehorende natuurlijke of seminatuurlijke 
oevervegetatie, alsook de bijbehorende natuurlij-
ke of seminatuurlijke verzandingsgebieden, hoef-
ijzermeren en overstromingsvlakten; [...]
6. wisselweiden om te ploegen, te bemesten of te 
bebossen, of deze weiden om te vormen in weiden 
die meermaals per jaar worden gemaaid of in 
grasland;
7. wilde dieren op te jagen, te vangen of te doden, 
of hun voortplantings- en leefgebieden of hun 
broedsels weg te nemen;
8. in de vrije natuur en buiten de bossen individu-
ele bomen, heggen, levende afscheidingen of 
boomgroepen of houtkanten die het landschap 
kenmerken te rooien, te vellen of anderszins te 
verwijderen; [...]
9. bossen geheel of gedeeltelijk te rooien, een eer-
ste bebossing uit te voeren of in deze context meer 
dan 0,5  hectare kaal te kappen, loofbossen, ge-
mengde bossen of oeverbossen om te vormen in 
bossen die voornamelijk uit naaldbomen bestaan 
of gespecialiseerde teelten (zoals kwekerijproduc-
ten) op te zetten;
10. op de oevers van waterlichamen de oevervege-
tatie, de rietbegroeiing of de bestanden van water-
planten te vernietigen of ingrijpend te verande-
ren, zich in het riet of in waterplantbestanden te 
begeven en chemische middelen te gebruiken om 
riet te verwijderen of te bestrijden of om sloten te 
reinigen; [...]
11. afval, puin en andere voorwerpen te storten, 
voor zover deze niet reeds onder de afvalstoffen-
regeling vallen, op andere plaatsen dan waar dat is 
toegestaan, ook indien daarmee geen ophoging in 
de zin van de bouwvoorschriften wordt beoogd;
12. buiten de plaatsen waar dat is toegestaan te 
kamperen, caravans (met inbegrip van vouwwa-
gens) of motorhomes te stallen of dit toe te laten;
13. buiten de toegestane vliegvelden vliegtuigen te 
laten opstijgen of landen in de zin van het Luftver-
kehrsgesetz [(luchtvaartwet)].
(2) De vergunning wordt verleend, onverminderd 
andere wettelijke bepalingen, mits de voorgeno-
men maatregel geen effecten zoals bedoeld in § 4 
veroorzaakt of mits dergelijke effecten door mid-
del van aanvullende bepalingen kunnen worden 
gecompenseerd.
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[...]”

Hoofdgeding en prejudiciële vragen
18. De Landkreis Rosenheim heeft op 10  april 
2013 het Inntal Südbesluit vastgesteld zonder 
eerst een milieubeoordeling uit te voeren over-
eenkomstig artikel 3, lid 2, onder a), van richtlijn 
2001/42, of op zijn minst een studie te verrichten 
om te bepalen of dit besluit aanzienlijke milieuef-
fecten kon hebben in de zin van artikel 3, lid 4, 
van deze richtlijn.
19. Bij dit besluit is een gebied van ongeveer 4 021 
hectare als beschermd aangewezen. Dit is onge-
veer 650 hectare minder dan in de eerdere rege-
lingen uit 1952 en 1977, die bij dat besluit geheel 
of gedeeltelijk zijn ingetrokken.
20. Bund Naturschutz, een milieuvereniging die 
bij de procedure tot vaststelling van het Inntal 
Südbesluit betrokken was, heeft dit besluit aange-
vochten bij het Bayerische Verwaltungsgerichts-
hof (hoogste bestuursrechter van de deelstaat 
Beieren, Duitsland), dat haar verzoek niet-ont-
vankelijk heeft verklaard.
21. Het Bundesverwaltungsgericht (hoogste fede-
rale bestuursrechter, Duitsland) dient uitspraak te 
doen op het beroep in Revision dat Bund Natur-
schutz tegen de beslissing in eerste aanleg heeft 
ingesteld.
22. Volgens de verwijzende rechter is het beroep 
in Revision alleen ontvankelijk indien de Land-
kreis Rosenheim krachtens richtlijn 2001/42 ver-
plicht was om voorafgaand aan de vaststelling van 
het Inntal Südbesluit een milieubeoordeling uit te 
voeren overeenkomstig artikel 3, lid 2, onder a), 
van deze richtlijn, of om op zijn minst een onder-
zoek te verrichten om te bepalen of dit besluit 
aanzienlijke milieueffecten kon hebben in de zin 
van artikel 3, lid 4, van deze richtlijn. In dat geval 
zou het beroep in Revision ook ten gronde moe-
ten worden toegewezen.
23. In dit verband is de verwijzende rechter van 
oordeel dat het Inntal Südbesluit moet worden 
aangemerkt als een plan of programma in de zin 
van artikel 2, onder a), van richtlijn 2001/42.
24. Hij betwijfelt echter, ten eerste, of die regeling 
moet worden geacht een kader vast te stellen voor 
de toekenning van toekomstige vergunningen 
voor projecten in de zin van artikel 3, lid 2, onder 
a), van die richtlijn. Hij merkt op dat dit besluit 
weliswaar algemene verboden en vergunnings-
vereisten vaststelt voor een groot aantal projecten 
en gebruiksvormen, maar geen specifieke bepa-

ling bevat voor de goedkeuring van de in de bijla-
gen I en II bij richtlijn 2011/92 genoemde projec-
ten, en integendeel vooral beoogt deze projecten 
te voorkomen of op zijn minst ervoor te zorgen 
dat de uitvoering ervan plaatsvindt met inachtne-
ming van natuurbeschermingseisen. Aldus rijst 
de vraag of een plan of programma, om binnen de 
werkingssfeer van artikel 3, lid 2, onder a), van 
richtlijn 2001/42 te vallen, specifiek op die projec-
ten gericht moet zijn of daar specifiek verband 
mee moet houden, dan wel of het volstaat dat een 
plan of programma, met name vanwege de om-
vang ervan, ook die projecten omvat, zij het inci-
denteel, zonder dat rekening wordt gehouden met 
deze projecten als zodanig of dat de goedkeuring 
ervan uitdrukkelijk wordt geregeld.
25. Ten tweede vraagt de verwijzende rechter zich 
af of de “voorbereiding” van een plan of program-
ma in de zin van artikel 3, lid 2, onder a), van 
richtlijn 2001/42 impliceert dat het plan of pro-
gramma doelgericht wordt ontwikkeld voor een 
van de in die bepaling genoemde sectoren, dan 
wel of het voldoende is dat het daadwerkelijk ge-
volgen heeft voor sommige van deze sectoren, 
zoals landbouw, bosbouw of grondgebruik, zelfs 
als werd het plan of programma voorbereid voor 
een niet in deze bepaling genoemde sector zoals 
natuurbescherming en landschapsinstandhou-
ding, wat in casu het geval zou zijn.
26. Ten slotte, ingeval moet worden aangenomen 
dat de Landkreis Rosenheim op grond van artikel 
3, lid 2, onder a), van richtlijn 2001/42 niet ver-
plicht was om het Inntal Südbesluit aan een mili-
eubeoordeling te onderwerpen, vraagt de verwij-
zende rechter zich ten derde af of artikel 3, lid 4, 
van deze richtlijn, om van toepassing te kunnen 
zijn, ook vereist dat er een concreet verband be-
staat tussen het plan of programma en de projec-
ten. Zo ja, dan moet worden verduidelijkt hoe 
concreet dit verband dient te zijn.
27. Tegen deze achtergrond heeft het Bundesver-
waltungsgericht de behandeling van de zaak ge-
schorst en het Hof de volgende prejudiciële vra-
gen gesteld:
“1) Moet artikel 3, lid 2, onder a), van [richtlijn 
2001/42] aldus worden uitgelegd dat reeds dan 
een kader wordt gevormd voor de toekenning van 
toekomstige vergunningen voor de in de bijlagen 
I en II bij [richtlijn 2011/92] genoemde projecten, 
wanneer een besluit ter bescherming van natuur 
en landschap voorziet in algemene verbodsbepa-
lingen met vrijstellingsmogelijkheid en vergun-
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ningsplichten die niet specifiek in verband staan 
met de in de bijlagen bij [richtlijn 2011/92] ge-
noemde projecten?
2) Moet artikel 3, lid 2, onder a), van [richtlijn 
2001/42] aldus worden uitgelegd dat er sprake is 
van plannen en programma’s die voor de sectoren 
landbouw, bosbouw, bodemgebruik enz., zijn 
voorbereid, wanneer met deze plannen en pro-
gramma’s wordt beoogd specifiek voor een of 
meer van deze sectoren een referentiekader te 
vormen? Of volstaat het dat ter bescherming van 
natuur en landschap wordt voorzien in algemene 
verbodsbepalingen en vergunningsplichten die in 
het kader van vergunningsprocedures voor een 
groot aantal projecten en gebruiksvormen moe-
ten worden gecontroleerd en die indirecte (‚re-
flexmatige’) gevolgen voor een of meer van deze 
sectoren kunnen hebben?
3) Moet artikel 3, lid 4, van [richtlijn 2001/42] al-
dus worden uitgelegd dat er een kader wordt ge-
vormd voor de toekenning van toekomstige ver-
gunningen voor projecten, wanneer een ter 
bescherming van natuur en landschap vastgesteld 
besluit voor een groot aantal abstract omschreven 
projecten en maatregelen in het beschermde ge-
bied voorziet in algemene verbodsbepalingen en 
vergunningsplichten, maar op het tijdstip van 
vaststelling van dat besluit geen concrete projec-
ten voorzienbaar zijn en deze evenmin zijn ge-
pland, waardoor een specifiek verband met con-
crete projecten ontbreekt?”
28. De Duitse regering heeft het Hof overeenkom-
stig artikel 16, derde alinea, van het Statuut van 
het Hof van Justitie van de Europese Unie ver-
zocht om zitting te houden in Grote kamer.

Verzoek om heropening van de mondelinge behan-
deling
29. Na lezing van de conclusie van de advo-
caat-generaal heeft Bund Naturschutz bij akte, 
neergelegd ter griffie van het Hof op 13 oktober 
2021, verzocht om heropening van de mondelin-
ge behandeling overeenkomstig artikel 83 van het 
Reglement voor de procesvoering van het Hof.
30. Ter ondersteuning van haar verzoek heeft 
Bund Naturschutz in wezen aangevoerd dat in de 
conclusie van de advocaat-generaal melding 
wordt gemaakt van een nieuw gegeven, namelijk 
de wijziging van de Duitse wetgeving na de pleit-
zitting, welk gegeven van belang is voor het ant-
woord van het Hof op de prejudiciële vragen, met 
name met betrekking tot de vraag of de werking 

van het te wijzen arrest in de tijd moet worden 
beperkt. In dit verband verwijst Bund Natur-
schutz met name naar de punten 120, 122, 129, 
130 en 132 van die conclusie.
31. Volgens artikel 83 van het Reglement voor de 
procesvoering kan het Hof in elke stand van het 
geding, de advocaat-generaal gehoord, de herope-
ning van de mondelinge behandeling gelasten, 
onder meer wanneer het zich onvoldoende voor-
gelicht acht of wanneer een partij na afsluiting van 
deze behandeling een nieuw feit aanbrengt dat 
van beslissende invloed kan zijn voor de beslis-
sing van het Hof, of wanneer een zaak moet wor-
den beslecht op grond van een argument waar-
over de partijen of de in artikel 23 van het Statuut 
van het Hof van Justitie van de Europese Unie 
bedoelde belanghebbenden hun standpunten niet 
voldoende hebben kunnen uitwisselen.
32. In casu is het Hof echter van oordeel, de advo-
caat-generaal gehoord, dat het na de schriftelijke 
behandeling en de terechtzitting beschikt over 
alle gegevens die het nodig heeft om uitspraak te 
doen, en dat de door Bund Naturschutz aange-
brachte nieuwe feiten niet van beslissende invloed 
kunnen zijn op de beslissing die het Hof dient te 
geven. Het Hof merkt tevens op dat de onderhavi-
ge zaak niet hoeft te worden beslecht op basis van 
argumenten waarover de partijen hun standpun-
ten niet hebben kunnen uitwisselen. In deze om-
standigheden hoeft geen heropening van de mon-
delinge behandeling te worden gelast.

Beantwoording van de prejudiciële vragen

Opmerkingen vooraf
33. Met zijn vragen wenst de verwijzende rechter 
van het Hof te vernemen of een nationale maatre-
gel als het Inntal Südbesluit, waarmee wordt be-
oogd de natuur en het landschap te beschermen 
en waarin te dien einde algemene verbodsbepa-
lingen en vergunningsplichten worden vastge-
legd, deel uitmaakt van de in artikel 3, lid 2, onder 
a), van richtlijn 2001/42 bedoelde plannen en 
programma’s waarvoor een milieubeoordeling 
moet worden uitgevoerd, of op zijn minst van de 
in artikel 3, lid 4, van deze richtlijn bedoelde plan-
nen en programma’s waarvoor de lidstaten moe-
ten bepalen of zij aanzienlijke milieueffecten 
kunnen hebben.
34. Zowel de Landkreis Rosenheim als de Lan-
desanwaltschaft Bayern (openbaar ministerie van 
de deelstaat Beieren, Duitsland), interveniënte in 
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het hoofdgeding, betwist echter de premisse 
waarop deze prejudiciële vragen zijn gebaseerd, te 
weten dat een dergelijke regeling een plan of pro-
gramma vormt in de zin van artikel 2, onder a), 
van richtlijn 2001/42.
35. In dit verband definieert artikel 2, onder a), 
van richtlijn 2001/42 “plannen en programma’s” 
in de zin van die richtlijn als die welke voldoen 
aan de twee daarin gestelde cumulatieve voor-
waarden, te weten, ten eerste, dat zij door een in-
stantie op nationaal, regionaal of lokaal niveau 
worden opgesteld en/of vastgesteld of door een 
instantie worden opgesteld om middels een wet-
gevingsprocedure door het parlement of de rege-
ring te worden vastgesteld (eerste voorwaarde), 
en, ten tweede, dat zij door wettelijke of bestuurs-
rechtelijke bepalingen zijn voorgeschreven (twee-
de voorwaarde) [zie in die zin arrest van 25 juni 
2020, A e.a. (Windturbines in Aalter en Nevele), 
C-24/19, ECLI:EU:C:2020:503, punt 33].
36. In casu is aan de eerste voorwaarde voldaan, 
aangezien het Inntal Südbesluit volgens de door 
de verwijzende rechter verstrekte informatie is 
vastgesteld door de Landkreis Rosenheim, die een 
lokale instantie is.
37. Wat de tweede voorwaarde betreft, blijkt uit 
vaste rechtspraak van het Hof dat plannen en pro-
gramma’s waarvan de vaststelling is geregeld in 
nationale wettelijke of bestuursrechtelijke bepa-
lingen waarin de voor de vaststelling van deze 
plannen en programma’s bevoegde autoriteiten 
zijn aangegeven en de procedure voor de opstel-
ling ervan is bepaald, moeten worden beschouwd 
te zijn “voorgeschreven” in de zin en voor de toe-
passing van richtlijn 2001/42 (arresten van 
22  maart 2012, Inter-Environnement Bruxelles 
e.a., C-567/10, ECLI:EU:C:2012:159, punt 31; 
7  juni 2018, Thybaut e.a., C-160/17, 
ECLI:EU:C:2018:401, punt 43, en 12  juni 2019, 
Terre wallonne, C-321/18, ECLI:EU:C:2019:484, 
punt 34). Gelet op het feit dat deze bepaling ertoe 
strekt een hoog milieubeschermingsniveau te ver-
zekeren, en teneinde de nuttige werking ervan te 
behouden, moet een plan of programma dus als 
“voorgeschreven” worden beschouwd ingeval het 
nationale recht een bijzondere rechtsgrondslag 
bevat die de bevoegde instanties machtigt om dit 
plan of programma vast te stellen, zelfs wanneer 
deze vaststelling niet verplicht is (zie in die zin 
arrest van 7  juni 2018, Inter-Environnement 
Bruxelles e.a., C-671/16, ECLI:EU:C:2018:403, 
punten 38-40).

38. Hoewel het openbaar ministerie van de deel-
staat Beieren de gegrondheid van deze recht-
spraak betwist, moet worden opgemerkt dat het 
Hof deze heeft bevestigd in het arrest van 25 juni 
2020, A e.a. (Windturbines in Aalter en Nevele) 
(C-24/19, ECLI:EU:C:2020:503, punten 36-52) na 
een volledig onderzoek van de bewoordingen, in 
de verschillende taalversies, van artikel 2, onder 
a), van richtlijn 2001/42, de context en ontstaans-
geschiedenis van deze bepaling, de doelstellingen 
van die richtlijn en de internationale verbintenis-
sen van de Unie.
39. In casu blijkt uit het dossier waarover het Hof 
beschikt dat het Inntal Südbesluit is vastgesteld op 
grond van § 20, lid 2, punt 4, en § 26 BNatSchG, 
gelezen in samenhang met § 12, lid 1, eerste vol-
zin, en § 51, lid 1, punt 3, BayNatSchG. Aan de 
tweede voorwaarde van artikel 2, onder a), tweede 
streepje, van richtlijn 2001/42 lijkt dus eveneens 
te zijn voldaan.
40. De Landkreis Rosenheim en het openbaar 
ministerie van de deelstaat Beieren voeren even-
wel aan dat een regeling als het Inntal Südbesluit 
hoe dan ook geen “plan” of “programma” is, om-
dat algemene en abstracte bepalingen die algeme-
ne voorschriften bevatten voor een onbepaald 
aantal situaties, niet binnen de werkingssfeer van 
richtlijn 2001/42 kunnen vallen.
41. In dit verband dient evenwel in herinnering te 
worden gebracht dat het algemene karakter van 
de betrokken handelingen niet verhindert dat zij 
worden gekwalificeerd als “plannen en program-
ma’s” in de zin van artikel 2, onder a), van deze 
richtlijn. Hoewel uit de bewoordingen van deze 
bepaling volgt dat het begrip “plannen en pro-
gramma’s” betrekking kan hebben op normatieve 
handelingen die bij wet of besluit zijn vastgesteld, 
bevat deze richtlijn immers juist geen bijzondere 
bepalingen voor beleid of voor algemene regelin-
gen, die een afbakening ten opzichte van plannen 
en programma’s in de zin van deze richtlijn zou-
den vereisen. De omstandigheid dat een nationale 
handeling een zeker niveau van abstractie ver-
toont en een doel van transformatie van een geo-
grafische zone nastreeft, vormt een illustratie van 
haar planmatige of programmatische dimensie en 
verhindert niet dat zij onder het begrip “plannen 
en programma’s” valt [arrest van 25 juni 2020, A 
e.a. (Windturbines in Aalter en Nevele), C-24/19, 
ECLI:EU:C:2020:503, punt 61 en aldaar aange-
haalde rechtspraak].
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Eerste en tweede vraag
42. Met zijn eerste en zijn tweede vraag, die samen 
moeten worden onderzocht, wenst de verwijzen-
de rechter in essentie te vernemen of artikel 3, lid 
2, onder a), van richtlijn 2001/42 aldus moet wor-
den uitgelegd dat een nationale maatregel waar-
mee wordt beoogd de natuur en het landschap te 
beschermen en waarin te dien einde algemene 
verbodsbepalingen en vergunningsplichten wor-
den vastgelegd, binnen de werkingssfeer van deze 
bepaling valt.
43. Vooraf dient in herinnering te worden ge-
bracht, ten eerste, dat richtlijn 2001/42 volgens 
artikel 1 tot doel heeft te voorzien in een hoog 
milieubeschermingsniveau en bij te dragen tot de 
integratie van milieuoverwegingen in de voorbe-
reiding en vaststelling van plannen en program-
ma’s, met het oog op de bevordering van duurza-
me ontwikkeling, door ervoor te zorgen dat 
bepaalde plannen en programma’s die aanzienlij-
ke effecten op het milieu kunnen hebben, over-
eenkomstig deze richtlijn aan een milieubeoorde-
ling worden onderworpen.
44. Ten tweede moeten de bepalingen die de wer-
kingssfeer van richtlijn 2001/42 afbakenen, en 
met name de bepalingen waarin de door deze 
richtlijn bedoelde handelingen zijn gedefinieerd, 
gelet op het feit dat deze richtlijn tot doel heeft 
een dergelijk hoog milieubeschermingsniveau te 
verzekeren, ruim worden uitgelegd (arrest van 
12 juni 2019, CFE, C-43/18, ECLI:EU:C:2019:483, 
punt 36 en aldaar aangehaalde rechtspraak).
45. Bovendien heeft het Hof herhaaldelijk geoor-
deeld dat het begrip “plannen en programma’s” 
zich niet alleen uitstrekt tot de opstelling maar 
ook de wijziging ervan, met als doel te waarbor-
gen dat de voorschriften die aanzienlijke gevolgen 
voor het milieu kunnen hebben, aan een milieu-
beoordeling worden onderworpen (arrest van 
12 juni 2019, CFE, C-43/18, ECLI:EU:C:2019:483, 
punt 71 en aldaar aangehaalde rechtspraak).
46. In dit verband volgt uit artikel 3, lid 1, van 
richtlijn 2001/42 dat een milieubeoordeling moet 
worden uitgevoerd voor de in artikel 3, leden 2 tot 
en met 4, bedoelde plannen en programma’s die 
aanzienlijke milieueffecten kunnen hebben.
47. Krachtens artikel 3, lid 2, onder a), van die 
richtlijn moet een dergelijke milieubeoordeling 
systematisch worden uitgevoerd voor alle plan-
nen en programma’s die voldoen aan twee cumu-
latieve voorwaarden, namelijk dat zij worden 
voorbereid met betrekking tot de in die bepaling 

bedoelde sectoren (eerste voorwaarde) en dat zij 
het kader vormen voor de toekenning van toe-
komstige vergunningen voor de in de bijlagen I en 
II bij richtlijn 2011/92 genoemde projecten (twee-
de voorwaarde).

Eerste voorwaarde van artikel 3, lid 2, onder a), 
van richtlijn 2001/42
48. Volgens artikel 3, lid 2, onder a), van richtlijn 
2001/42 moeten plannen en programma’s, om 
onder deze bepaling te vallen, worden voorbereid 
met betrekking tot landbouw, bosbouw, visserij, 
energie, industrie, vervoer, afvalstoffenbeheer, 
waterbeheer, telecommunicatie, toerisme en 
ruimtelijke ordening of grondgebruik.
49. Wat betreft het vereiste dat plannen en 
 programma’s moeten worden “voorbereid met 
betrekking tot” de in artikel 3, lid 2, onder a),  
van richtlijn 2001/42 genoemde sectoren, heeft 
het Hof reeds geoordeeld dat aan dit vereiste  
is voldaan wanneer het betrokken plan of 
 programma “betrekking heeft” of “ziet op” een 
van deze sectoren [zie in die zin arresten van 
27  oktober 2016, D’Oultremont e.a., C-290/15, 
ECLI:EU:C:2016:816, punt 44, en 25 juni 2020, A 
e.a. (Windturbines in Aalter en Nevele), C-24/19, 
ECLI:EU:C:2020:503, punt 66].
50. In dit verband moet meer in het bijzonder 
worden opgemerkt dat de omstandigheid dat arti-
kel 3, lid 2, onder a), van richtlijn 2001/42 niet 
alleen naar “ruimtelijke ordening” maar ook naar 
“grondgebruik” verwijst, duidelijk aantoont dat 
de sector van “ruimtelijke ordening of grondge-
bruik” niet beperkt is tot grondgebruik in enge 
zin, te weten de afbakening van het grondgebied 
in zones en de omschrijving van de in die zones 
toegelaten activiteiten, maar dat deze sector 
noodzakelijkerwijs een ruimer domein bestrijkt 
(arresten van 7 juni 2018, Thybaut e.a., C-160/17, 
ECLI:EU:C:2018:401, punt 48, en 7 juni 2018, In-
ter-Environnement Bruxelles e.a., C-671/16, 
ECLI:EU:C:2018:403, punt 43).
51. Bovendien sluit het feit dat het hoofddoel van 
een plan of programma de bescherming van het 
milieu is, daaronder begrepen de bescherming 
van het landschap, niet uit dat dit plan of pro-
gramma ook een van de in artikel 3, lid 2, onder 
a), van die richtlijn genoemde sectoren, en met 
name “betrekking kan hebben” of kan “zien op” 
de sector van ruimtelijke ordening of grondge-
bruik (zie in die zin arrest van 10  september  
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2015, Dimos Kropias Attikis, C-473/14, 
ECLI:EU:C:2015:582, punten 20 en 46).
52. Overigens is de kern van ter bescherming van 
het milieu opgestelde plannen en programma’s, in 
het bijzonder maatregelen van algemene strek-
king die, zoals het Inntal Südbesluit, een dergelijk 
doel nastreven, in de regel juist om menselijke 
activiteiten te reguleren die aanzienlijke milieuef-
fecten hebben, te weten met name de activiteiten 
die vallen onder de in artikel 3, lid 2, onder a), van 
richtlijn 2001/42 genoemde sectoren (zie bijvoor-
beeld arresten van 17  juni 2010, Terre wallonne 
en Inter-Environnement Wallonie, C-105/09 en 
C-110/09, ECLI:EU:C:2010:355, en 28  februari 
2012, Inter-Environnement Wallonie en Terre 
wallonne, C-41/11, ECLI:EU:C:2012:103).
53. Zoals de advocaat-generaal in essentie heeft 
benadrukt in de punten 65 tot en met 67 van zijn 
conclusie, omvat in casu het Inntal Südbesluit re-
gels met betrekking tot activiteiten die vallen on-
der de sectoren landbouw (§ 5, lid 1, punt 6), 
bosbouw (§ 5, lid 1, punten 8 en 9), vervoer (§ 5, 
lid 1, punten 3 en 13), waterbeheer (§ 5, lid 1, punt 
4), en ruimtelijke ordening of grondgebruik (§ 5, 
lid 1, punten 1 en 2).
54. Aan de eerste voorwaarde van artikel 3, lid 2, 
onder a), van richtlijn 2001/42 lijkt dus te zijn 
voldaan, hetgeen de verwijzende rechter evenwel 
dient na te gaan.

Tweede voorwaarde van artikel 3, lid 2, onder 
a), van richtlijn 2001/42
55. Uit artikel 3, lid 2, onder a), van richtlijn 
2001/42 volgt dat aan de tweede voorwaarde van 
deze bepaling is voldaan wanneer de betrokken 
plannen of programma’s het kader vormen voor 
de toekenning van toekomstige vergunningen 
voor projecten en deze projecten worden ge-
noemd in de bijlagen I en II bij richtlijn 2011/92.
56. Wat in de eerste plaats de vraag betreft of een 
regeling als het Inntal Südbesluit betrekking heeft 
op projecten die worden genoemd in de bijlagen I 
of II bij richtlijn 2011/92, moet worden opge-
merkt dat het begrip “project”, zoals gedefinieerd 
in artikel 1, lid 2, onder a), van richtlijn 2011/92, 
niet aldus kan worden opgevat dat het ziet op be-
paalde activiteiten die krachtens dat besluit ver-
gunningsplichtig zijn, zoals het “plaatsen van 
voertuigen voor ambulante handel” [§ 5, lid 1, 
punt 2, onder d)], het “opjagen, vangen of doden 
van wilde dieren” (§ 5, lid 1, punt 7) of het “laten 
opstijgen of landen van vliegtuigen” (§ 5, lid 1, 

punt 13). Uit de rechtspraak volgt immers dat dit 
begrip ziet op werken of ingrepen die de fysische 
toestand van het gebied veranderen (arrest van 
9  september 2020, Friends of the Irish Environ-
ment, C-254/19, ECLI:EU:C:2020:680, punt 32 en 
aldaar aangehaalde rechtspraak).
57. Naast het feit dat op grond van § 4 van het 
Inntal Südbesluit in het beschermde landschap 
“alle handelingen [...] waardoor het karakter van 
het gebied verandert of die indruisen tegen het 
beschermingsdoel van het gebied” verboden zijn, 
bepaalt § 5, lid 1, van dit besluit evenwel dat een 
vergunning moet worden verkregen voor, onder 
andere, het aanleggen of ingrijpend wijzigen van 
straten, wegen of terreinen, in het bijzonder cam-
ping-, sport- en speelterreinen en zwemzones of 
soortgelijke installaties [punt 2, onder c)], voor 
het veranderen van waterlichamen, hun oevers of 
beddingen, de watertoevoer of -afvoer of het 
grondwaterpeil, het creëren van nieuwe waterli-
chamen of het aanleggen van afwateringssyste-
men (punt 4), en voor het geheel of gedeeltelijk 
rooien van bossen, het uitvoeren van een eerste 
bebossing of het in deze context kaalkappen van 
meer dan 0,5 hectare (punt 9).
58. Dergelijke activiteiten kunnen onder de in de 
bijlagen I en II bij richtlijn 2011/92 genoemde 
projecten vallen, in het bijzonder onder de projec-
ten genoemd in punt 7, onder b) en c), van bijlage 
I, alsmede punt 1, onder c) en d), punt 10, onder 
e) en f), en punt 12, onder d), van bijlage II.
59. Bovendien kunnen de activiteiten bestaande 
in het aanleggen, renoveren of wijzigen van het 
gebruik van bouwwerken als bedoeld in § 5, lid 1, 
van het Inntal Südbesluit, onder meerdere van de 
in de bijlagen I en II bij richtlijn 2011/92 genoem-
de projecten vallen.
60. Wat in de tweede plaats de vraag betreft of een 
regeling als het Inntal Südbesluit het kader vormt 
voor de toekenning van toekomstige vergunnin-
gen voor projecten, dient in herinnering te wor-
den gebracht dat het begrip “plannen en pro-
gramma’s” betrekking heeft op elke handeling die, 
door vaststelling van op de betrokken sector toe-
passelijke regels en controleprocedures, een groot 
pakket criteria en modaliteiten vaststelt voor de 
goedkeuring en de uitvoering van een of meerde-
re projecten die aanzienlijke gevolgen voor het 
milieu kunnen hebben [arrest van 25 juni 2020, A 
e.a. (Windturbines in Aalter en Nevele), C-24/19, 
ECLI:EU:C:2020:503, punt 67 en aldaar aange-
haalde rechtspraak].
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61. Deze uitlegging is erop gericht te waarborgen 
dat voorschriften die aanzienlijke gevolgen voor 
het milieu kunnen hebben, aan een milieubeoor-
deling worden onderworpen [arrest van 25  juni 
2020, A e.a. (Windturbines in Aalter en Nevele), 
C-24/19, ECLI:EU:C:2020:503, punt 68 en aldaar 
aangehaalde rechtspraak].
62. Aan het in artikel 3, lid 2, onder a), van richt-
lijn 2001/42 gestelde vereiste dat het betrokken 
plan of programma het kader moet vormen voor 
de toekenning van toekomstige vergunningen 
voor de in de bijlagen I en II bij richtlijn 2011/92 
genoemde projecten, moet dus worden geacht te 
zijn voldaan wanneer dit plan of programma een 
groot pakket criteria en modaliteiten vaststelt 
voor de goedkeuring en de uitvoering van een of 
meerdere van deze projecten, met name met be-
trekking tot de ligging, aard, omvang en gebruiks-
voorwaarden van dergelijke projecten, of de toe-
wijzing van hulpbronnen in verband met die 
projecten.
63. Aan dit vereiste is daarentegen niet voldaan in 
het geval van een plan of programma dat welis-
waar betrekking heeft op in de bijlagen I en II bij 
richtlijn 2011/92 genoemde projecten, maar niet 
dergelijke criteria of modaliteiten vaststelt.
64. In casu wordt in § 5, lid 1, van het Inntal Süd-
besluit enkel een vergunningsplicht opgelegd 
voor een bepaald aantal activiteiten en projecten 
binnen het in § 1 omschreven beschermde gebied, 
waaronder projecten van dezelfde aard als die 
welke zijn opgesomd in de bijlagen I en II bij 
richtlijn 2011/92.
65. Het is juist dat deze bepaling voor sommige 
van deze projecten de omvang bepaalt waarboven 
voor de uitvoering ervan een voorafgaande ver-
gunning moet worden verkregen. Zelfs voor der-
gelijke gevallen stelt die bepaling evenwel geen 
criteria of modaliteiten vast voor de goedkeuring 
en de uitvoering van die projecten.
66. Uit de bewoordingen van § 5, lid 2, van het 
Inntal Südbesluit blijkt dat deze bepaling de afgif-
te van een vergunning “onverminderd andere 
wettelijke bepalingen” afhankelijk stelt van één 
enkele algemene voorwaarde, namelijk dat “de 
voorgenomen maatregel geen effecten zoals be-
doeld in § 4 veroorzaakt of [dat] dergelijke effec-
ten door middel van aanvullende bepalingen 
kunnen worden gecompenseerd”.
67. Hier moet aan worden toegevoegd dat ten 
eerste vaststaat dat het in § 4 van het Inntal Süd-
besluit gestelde verbod op “alle handelingen [...] 

waardoor het karakter van het [beschermde land-
schap] verandert of die indruisen tegen het [in § 3 
van dit besluit bedoelde] beschermingsdoel” in 
wezen overeenkomt met hetgeen reeds is bepaald 
in § 26, lid 2, BNatSchG.
68. Ten tweede wordt niet betwist dat § 3 van het 
Inntal Südbesluit dit beschermingsdoel in alge-
mene termen omschrijft, zonder precieze criteria 
of modaliteiten vast te stellen waarvan de nale-
ving de voorwaarde voor de vergunning voor het 
uitvoeren van de verschillende in § 5, lid 1, van 
deze verordening bedoelde projecten zou vor-
men.
69. Bijgevolg kan de vaststelling van het Inntal 
Südbesluit weliswaar een zekere invloed hebben 
op de locatie van projecten, door het moeilijker te 
maken te kiezen voor een locatie binnen het in § 1 
van dit besluit omschreven beschermde gebied en 
het daarentegen makkelijker te maken om voor 
een locatie buiten dat gebied te kiezen, ook in zo-
nes die vóór de vaststelling van dat besluit deel 
uitmaakten van het aangewezen beschermde ge-
bied, maar lijkt dit besluit geen groot pakket crite-
ria en modaliteiten vast te stellen voor de goed-
keuring en de uitvoering van een of meerdere van 
de in de bijlagen I en II bij richtlijn 2011/92 ge-
noemde projecten, hetgeen de verwijzende rech-
ter evenwel dient na te gaan.
70. Gelet op het voorgaande moet op de eerste en 
de tweede vraag worden geantwoord dat artikel 3, 
lid 2, onder a), van richtlijn 2001/42 aldus moet 
worden uitgelegd dat een nationale maatregel 
waarmee wordt beoogd de natuur en het land-
schap te beschermen en waarin te dien einde alge-
mene verbodsbepalingen en vergunningsplichten 
worden vastgelegd, zonder voldoende gedetail-
leerde regels vast te stellen over de inhoud, voor-
bereiding en uitvoering van de projecten ge-
noemd in de bijlagen I en II van richtlijn 2011/92, 
niet binnen de werkingssfeer van deze bepaling 
valt.

Derde vraag
71. Met zijn derde vraag wenst de verwijzende 
rechter in essentie te vernemen of artikel 3, lid 4, 
van richtlijn 2001/42 aldus moet worden uitge-
legd dat een nationale maatregel waarmee wordt 
beoogd de natuur en het landschap te beschermen 
en waarin te dien einde algemene verbodsbepa-
lingen en vergunningsplichten worden vastge-
legd, binnen de werkingssfeer van deze bepaling 
valt.
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72. Op grond van dit voorschrift moeten de lid-
staten voor andere dan de in artikel 3, lid 2, van 
richtlijn 2001/42 bedoelde plannen en program-
ma’s die het kader vormen voor de toekenning 
van toekomstige vergunningen voor projecten, 
bepalen of het plan of het programma aanzienlij-
ke milieueffecten kan hebben.
73. De in artikel 3, lid 4, van richtlijn 2001/42 
vastgestelde verplichting hangt dus af van een 
voorwaarde die overeenkomt met de tweede 
voorwaarde van artikel 3, lid 2, onder a), van deze 
richtlijn, te weten dat het betrokken plan of pro-
gramma het kader moet vormen voor de toeken-
ning van toekomstige vergunningen voor projec-
ten (zie in die zin arrest van 12  juni 2019, CFE, 
C-43/18, ECLI:EU:C:2019:483, punt 60).
74. Gelet op de overwegingen met betrekking tot 
deze voorwaarde in de punten 60 tot en met 69 
van het onderhavige arrest moet op de derde 
vraag dan ook worden geantwoord dat artikel 3, 
lid 4, van richtlijn 2001/42 aldus moet worden 
uitgelegd dat een nationale maatregel waarmee 
wordt beoogd de natuur en het landschap te be-
schermen en waarin te dien einde algemene ver-
bodsbepalingen en vergunningsplichten worden 
vastgelegd, zonder voldoende gedetailleerde re-
gels vast te stellen over de inhoud, voorbereiding 
en uitvoering van projecten, niet binnen de wer-
kingssfeer van deze bepaling valt.

Kosten
75. Ten aanzien van de partijen in het hoofdge-
ding is de procedure als een aldaar gerezen inci-
dent te beschouwen, zodat de verwijzende rechter 
over de kosten heeft te beslissen. De door anderen 
wegens indiening van hun opmerkingen bij het 
Hof gemaakte kosten komen niet voor vergoeding 
in aanmerking.

Het Hof (Grote kamer) verklaart voor recht:
1) Artikel 3, lid 2, onder a), van richtlijn 2001/42/
EG van het Europees Parlement en de Raad van 
27  juni 2001 betreffende de beoordeling van de 
gevolgen voor het milieu van bepaalde plannen 
en programma’s moet aldus worden uitgelegd dat 
een nationale maatregel waarmee wordt beoogd 
de natuur en het landschap te beschermen en 
waarin te dien einde algemene verbodsbepalin-
gen en vergunningsplichten worden vastgelegd, 
zonder voldoende gedetailleerde regels vast te 
stellen over de inhoud, voorbereiding en uitvoe-
ring van de projecten genoemd in de bijlagen I en 

II van richtlijn 2011/92/EU van het Europees 
Parlement en de Raad van 13 december 2011 be-
treffende de milieueffectbeoordeling van bepaal-
de openbare en particuliere projecten, niet binnen 
de werkingssfeer van deze bepaling valt.
2) Artikel 3, lid 4, van richtlijn 2001/42 moet al-
dus worden uitgelegd dat een nationale maatregel 
waarmee wordt beoogd de natuur en het land-
schap te beschermen en waarin te dien einde alge-
mene verbodsbepalingen en vergunningsplichten 
worden vastgelegd, zonder voldoende gedetail-
leerde regels vast te stellen over de inhoud, voor-
bereiding en uitvoering van projecten, niet bin-
nen de werkingssfeer van deze bepaling valt.

NOOT

1. Het begrip ‘kaderstelling’
Het begrip ‘kaderstelling’ blijft in beweging. Dit 
arrest geeft nieuwe handvatten om te bepalen of 
een plan of programma het kader vormt voor de 
toekenning van toekomstige vergunningen voor 
m.e.r.-(beoordelings)plichtige projecten. Het Hof 
van Justitie van de EU bepaalt dat het plan of 
programma wel ‘voldoende gedetailleerd’ moet 
zijn om te kunnen spreken van kaderstelling. Is 
dat het geval, dan is voor dat plan of programma 
een plan-milieueffectrapport (plan-MER) vereist. 
Maar of dit nieuwe aspect van de beoordeling 
hanteerbaar blijkt…?

2. Laat m.e.r. de planvorming ondersteunen
Voordat ik inhoudelijk inga op dit arrest en de ge-
volgen ervan voor de Nederlandse m.e.r.-praktijk, 
eerst een korte beschouwing. Uiteraard is het al 
dan niet bestaan van een m.e.r.-plicht een be-
langrijke vraag, maar helaas overschaduwt die 
vraag regelmatig het gesprek over het nut van 
m.e.r. bij de planvorming. M.e.r., en zeker plan-
m.e.r., kan worden gebruikt als een hulpmiddel, 
waar bestuurders en planvormers hun voordeel 
mee kunnen doen. Ik ben ervan overtuigd dat het 
Beierse besluit om het landschap te beschermen, 
het Inntal Südbesluit, verrijkt had kunnen worden 
met inzichten uit een plan-MER. Het MER had bij-
voorbeeld kunnen ingaan op de essentiële land-
schapselementen, de mate waarin potentiële in-
grepen die elementen kunnen schaden en de 
verschillende manieren waarop het landschap 
beschermd en versterkt kan worden (via fysieke 
maatregelen of via vergunningplichten, beoorde-
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lingsregels en andere regels in het besluit). Na-
tuurlijk moet die afweging ook zonder m.e.r. 
plaatsvinden, maar m.e.r. waarborgt dat het af-
wegingsproces transparant, systematisch en vol-
ledig is. Via m.e.r. vult een overheidsinstantie de 
algemene beginselen van behoorlijk bestuur in. 
Laten we niet vergeten om dat gesprek óók te 
voeren.
In deze annotatie ga ik hierna in op de feiten en 
prejudiciële vragen (3), de toepassing van vaste 
rechtspraak door het Hof (4), de nieuwe elemen-
ten voor toepassing van het begrip ‘kaderstel-
ling’ die het Hof toevoegt aan die vaste recht-
spraak (5), de gevolgen voor de m.e.r.-praktijk, 
waaronder de plan-m.e.r.-plicht bij een omge-
vingsplan dat open normen vaststelt en het mee-
wegen van het beschermingsdoel (hier: het land-
schap) bij kaderstelling (6). Ik sluit af met een 
conclusie.

3. De feiten en prejudiciële vragen
De ‘Landkreis Rosenheim’ heeft op 10 april 2013 
het Inntal Südbesluit vastgesteld, zonder eerst 
een plan-MER op te stellen of 
plan-m.e.r.-beoordeling uit te voeren. Bij dit be-
sluit is een gebied van ongeveer 4.021 hectare 
als beschermd landschap aangewezen. Dit is on-
geveer 650 hectare minder dan in de eerdere re-
gelingen uit 1952 en 1977, die bij dit besluit ge-
heel of gedeeltelijk zijn ingetrokken. Het besluit 
bevat doelstellingen voor het beschermde land-
schap, verbodsbepalingen voor handelingen die 
het landschap kunnen aantasten en vergunning-
plichten met beoordelingsregels voor diverse ac-
tiviteiten in het landschap. Bund Naturschutz, 
een milieuvereniging die bij de procedure tot 
vaststelling van het Inntal Südbesluit betrokken 
was, heeft dit besluit aangevochten bij het Baye-
rische Verwaltungsgerichtshof (hoogste bestuurs-
rechter van de deelstaat Beieren, Duitsland), dat 
haar verzoek niet-ontvankelijk heeft verklaard. 
Daartegen heeft Bund Naturschutz beroep inge-
steld bij het Bundesverwaltungsgericht (hoogste 
federale bestuursrechter, Duitsland). Volgens de 
verwijzende rechter is het beroep alleen ontvan-
kelijk als de Landkreis Rosenheim volgens de 
SMB-richtlijn (2001/42) verplicht was om vooraf-
gaand aan de vaststelling van het Inntal Südbe-
sluit een plan-MER op te stellen of om op zijn 
minst een plan-m.e.r.-beoordeling uit te voeren. 
In dit verband is de verwijzende rechter van oor-
deel dat het Inntal Südbesluit moet worden aan-

gemerkt als een plan of programma in de zin van 
art. 2 onder a) SMB-richtlijn. De rechter betwijfelt 
echter of aan de overige vereisten van een 
plan-m.e.r.-(beoordelings)plicht wordt voldaan. 
Daarom stelt de rechter prejudiciële vragen aan 
het Hof van Justitie van de EU.

4. Toepassing vaste rechtspraak Hof van Justitie
Kort weergegeven oordeelt het Hof dat het Inntal 
Südbesluit inderdaad niet plan-m.e.r.-plichtig lijkt 
(wat de verwijzende rechter definitief moet na-
gaan). Het Hof past haar vaste rechtspraak toe 
over de uitleg van de begrippen ‘plan of pro-
gramma’ (punt 35-41), ‘voorgeschreven’ (punt 
37-38), ‘voorbereid met betrekking tot’ in de zin 
van art. 3 lid 2 onder a SMB-richtlijn (punt 49) de 
sector ‘ruimtelijke ordening of grondgebruik’ 
(punt 50) en ‘project’ in de zin van art. 1 lid 2 on-
der a M.e.r.-richtlijn (punt 56-59). Ik herhaal die 
rechtspraak niet, maar verwijs naar het arrest zelf 
en de samenvatting die inmiddels op de website 
van de Commissie m.e.r. is verschenen.1 
Overigens vraag ik mij wel af waarom het Hof 
stelt dat het ‘opjagen, vangen of doden van wilde 
dieren’ geen project in de zin van de 
M.e.r.-richtlijn is (punt 56). Als alle wilde dieren 
uit een gebied worden verjaagd, dan verandert 
het gebied wezenlijk. Geen grazers meer zorgt 
voor meer opgaande beplanting. Met minder 
wolven zijn er meer reeën, waardoor meer be-
grazing plaatsvindt. En waarom is het ‘laten op-
stijgen of landen van vliegtuigen’ geen project? 
De aanleg van vliegvelden is dat in ieder geval 
wel (zie bijlage I onder 7 M.e.r.-richtlijn en bijlage 
II onder 10). Meer uitleg was hier wenselijk ge-
weest.
Bij de toepassing van het begrip ‘kaderstelling’ 
voegt het Hof aan haar vaste rechtspraak een 
aantal interessante elementen toe. Ik bespreek 
hierna zowel deze vaste rechtspraak als de nieu-
we elementen, voorzie ze van commentaar, en 
analyseer de gevolgen voor de praktijk.

5. Nadere invulling van het begrip ‘kaderstelling’
‘Aan het vereiste van ‘kaderstelling’ wordt vol-
daan als het plan of programma een groot pak-
ket criteria en modaliteiten vaststelt, met name 
met betrekking tot de ligging, aard, omvang en 

1  Zie www.commissiemer.nl/jurisprudentie/
ECLI%3AEU%3AC%3A2022%3A102.
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gebruiksvoorwaarden van de in bijlage I en II van 
de M.e.r.-richtlijn genoemde projecten, of de toe-
wijzing van hulpbronnen in verband met die pro-
jecten’ (punt 62) (onderstrepingen RSS).
Bij plan-m.e.r. moet het centrale begrip ‘kader-
stelling’ per geval worden ingevuld en toegepast. 
Dat het begrip ruim moet worden uitgelegd, is 
vaste rechtspraak van het Hof (hier benadrukt in 
punt 44). Van kaderstelling is bijvoorbeeld sprake 
als een of meerdere locaties of tracés voor 
m.e.r.-(beoordelings)plichtige activiteiten worden 
aangewezen of overwogen (zie ook art. 7.2 lid 2 
Wm). Denk aan een locatie of zoekgebied voor 
windenergie, een gebiedsontwikkeling of een 
veehouderij. Maar niet alleen als expliciet een 
locatie wordt aangewezen of afgewogen is spra-
ke van kaderstelling, zo kwam ook al aan bod in 
de recente Nevele-jurisprudentie van het Hof van 
Justitie (arrest van 25 juni 2020, C-24/19, 
ECLI:EU:C:2020:503) en de daaropvolgende Delf-
zijluitspraak van de Afdeling (ABRvS 30 juni 
2021, ECLI:NL:RVS:2021:1395, «JM» 2021/112). 
De Afdeling oordeelde daarin dat de algemene 
geluid-, slagschaduw- en externe veiligheidsnor-
men in het Activiteitenbesluit en de Activiteiten-
regeling kaderstellend zijn voor de vaststelling 
van bestemmingsplannen voor windturbinepar-
ken, omdat bestemmingsplannen met deze mili-
eunormen rekening houden.
Zoals aangegeven voegt het Hof met het onderha-
vige arrest aan haar eerdere jurisprudentie ele-
menten toe, waaronder aan het Nevele-arrest en 
arresten D’Oultremont (HvJ EU 27 oktober 2016, 
C-290/15, ECLI:EU:C:2016:816, punt 49), Inter-En-
vironnement Bruxelles (HvJ EU 7 juni 2018, 
C-671/16, ECLI:EU:C:2018:403, punt 53) en CFE 
(HvJ EU 12 juni 2019, C-43/18, ECLI:EU:C:2019:483, 
punt 61). Het Hof herhaalt dat een plan-MER ver-
eist is voor een plan of programma dat, door 
vaststelling van op de betrokken sector toepasse-
lijke regels en controleprocedures, een groot 
pakket criteria en modaliteiten vaststelt voor de 
goedkeuring en de uitvoering van een of meer-
dere projecten die aanzienlijke gevolgen voor het 
milieu kunnen hebben. Hieraan voegt het Hof toe 
dat aan deze voorwaarde wordt voldaan als het 
pakket criteria en modaliteiten met name betrek-
king heeft op ‘de ligging, aard, omvang en ge-
bruiksvoorwaarden van dergelijke projecten, of 
de toewijzing van hulpbronnen in verband met 
die projecten’ (punt 62). Het Hof voegt nog een 

aspect toe, dat ik in de volgende paragraaf be-
spreek.
De geciteerde toevoeging ben ik niet tegengeko-
men in eerdere Hof-jurisprudentie, maar lijkt ont-
leend aan Bijlage II lid 1, eerste onderdeel, 
SMB-richtlijn (en de conclusie van de A-G in deze 
procedure). In Bijlage II staan de criteria die de 
EU-lidstaten moeten toepassen om via wetge-
ving of via een onderzoek per geval (de 
plan-m.e.r.-beoordeling) te bepalen of de in art. 3 
lid 3 en 4 SMB-richtlijn bedoelde plannen of pro-
gramma’s aanzienlijke milieueffecten hebben en 
daarom plan-m.e.r.-plichtig zijn. Het eerste crite-
rium uit de bijlage, over ligging, aard, omvang 
etc., dient om te bepalen in hoeverre een plan of 
programma kaderstellend is. Het Hof past dit cri-
terium nu toe op de uitleg van art. 3 lid 2 onder a 
SMB-richtlijn, terwijl het is voorgeschreven voor 
de toepassing van art. 3 lid 5 SMB-richtlijn. Toch 
kan ik de toevoeging wel volgen, omdat het zo-
wel in art. 3 lid 2 onder a als in art. 3 lid 5 jo. Bij-
lage II onder 1, eerste onderdeel, SMB-richtlijn 
gaat om het criterium ‘kaderstellend’, en omdat 
het Hof hier ruimte laat voor andere criteria (‘met 
name’). Het geeft de praktijk in ieder geval iets 
meer richting dan alleen het criterium ‘groot pak-
ket criteria en modaliteiten’.
‘Een plan of programma dat de natuur en het 
landschap beschermt vormt niet het kader voor 
toekomstige vergunningen als het algemene ver-
bodsbepalingen en vergunningsplichten vastlegt, 
zonder voldoende gedetailleerde regels vast te 
stellen over de inhoud, voorbereiding en uitvoe-
ring van de projecten uit bijlagen I en II van de 
M.e.r.-richtlijn’ (punt 70) (onderstreping RSS).
In deze tweede toevoeging aan de bestaande ju-
risprudentie klinkt wederom door dat een plan of 
programma afhankelijk van de inhoud kaderstel-
lend is voor toekomstige vergunningen. In de 
eerder genoemde arresten D’Oultremont en Ne-
vele benadrukte het Hof al dat het plan of pro-
gramma ‘voldoende belangrijk [moet zijn] voor 
de bepaling van de voorwaarden waaronder een 
vergunning kan worden verleend’ (Nevele, punt 
71) of anders gezegd ‘een voldoende groot be-
lang en een voldoende ruime reikwijdte’ (Nevele, 
punt 72) moet hebben om van kaderstelling te 
kunnen spreken. De toevoeging ‘voldoende ge-
detailleerd’ zie ik als een aanvulling of invulling 
hiervan.
Voor het Inntal Südbesluit pakt de beoordeling zo 
uit dat volgens het Hof geen sprake lijkt te zijn 
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van een voldoende gedetailleerd kader, wat de 
verwijzende rechter definitief moet nagaan. Het 
Hof weegt mee dat het besluit slechts één alge-
mene beoordelingsregel voor een vergunning 
bevat: dat het project het karakter van het gebied 
niet mag veranderen en niet mag indruisen te-
gen het beschermingsdoel van het gebied, dan 
wel dat dergelijke effecten door middel van aan-
vullende bepalingen worden gecompenseerd. 
Ook weegt het Hof mee dat het verbod uit het 
besluit overeenkomt met een verbod uit een ho-
gere wettelijke regeling en dat niet betwist wordt 
dat het beschermingsdoel van het besluit in alge-
mene termen is omschreven, zonder precieze cri-
teria of modaliteiten vast te stellen voor de uit-
voering van projecten. Vervolgens geeft het Hof 
aan dat het besluit wel invloed heeft op de loca-
tie van projecten, door het moeilijker te maken te 
kiezen voor een locatie binnen het beschermde 
gebied en het makkelijker te maken om voor een 
locatie buiten dat gebied te kiezen, maar dat het 
besluit desondanks geen groot pakket criteria en 
modaliteiten lijkt vast te stellen. Het Hof licht (het 
gewicht van) deze overwegingen helaas niet ver-
der toe. 
Het arrest is op dit punt in lijn met het arrest Ter-
re Wallone ASBL 2019 (arrest van 12 juni 2019, 
C-321/18, ECLI:EU:C:2019:484), hoewel dat niet 
vanzelfsprekend lijkt. In Terre Wallone ASBL 2019 
oordeelde het Hof onder andere dat een besluit 
tot vaststelling van indicatieve Natura 2000-in-
standhoudingsdoelstellingen voor het hele Waal-
se Gewest niet kaderstellend was, mede vanwe-
ge het feit dat de daarop volgende besluiten met 
de instandhoudingsdoelstellingen op Natura 
2000-gebiedsniveau pas reglementaire waarde 
hadden (zie de punten 42-44 uit dat arrest). Re-
glementaire waarde lijkt daarom een indicatie 
van kaderstelling. Duidelijk is dat het Inntal Süd-
besluit die reglementaire waarde wel heeft: het 
legt vergunningplichten vast en beoordelingsre-
gels voor het verlenen van vergunningen, gekop-
peld aan de landschappelijke doelstellingen van 
het gebied. Toch oordeelt het Hof dat geen sprake 
is van kaderstelling. De verhouding tussen deze 
arresten duidt – denk ik – op de ‘open deur’ dat 
de reglementaire waarde van een besluit welis-
waar een rol speelt bij de vraag of sprake is van 
kaderstelling (zie ook Nevele), maar dat niet 
ieder plan of programma met reglementaire 
waarde kaderstellend is. Want: het plan of pro-
gramma moet ook nog ‘een voldoende groot be-

lang en een voldoende ruime reikwijdte’ hebben, 
en ‘voldoende gedetailleerd’ zijn.
De conclusie: een nationaal besluit om het land-
schap en de natuur te beschermen dat weliswaar 
enige invloed heeft op m.e.r.-(beoordelings)plich-
tige projecten, is toch niet plan-m.e.r.-plichtig als 
het slechts algemene verbodsbepalingen en ver-
gunningplichten voor projecten bevat zonder 
‘voldoende gedetailleerde regels’ vast te stellen 
over de ligging, aard, omvang, gebruiksvoor-
waarden of toewijzing van hulpbronnen in ver-
band met die projecten. 

6. De plan-m.e.r.-plicht bij nationale en decen-
trale regels

Plan-m.e.r.-plichtige normen op rijksniveau
Het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat 
analyseert momenteel welke algemene regels op 
rijksniveau (naast de nationale windturbinebepa-
lingen) plan-m.e.r.-plichtig zijn als gevolg van de 
Delfzijluitspraak.2 Ik verwacht dat het ministerie 
het onderhavige arrest meeneemt bij die analy-
se. Zie hierover mijn eerdere annotatie bij de 
Delfzijluitspraak («JM» 2021/112, vanaf ‘Een ver-
kenning van de gevolgen voor andere algemene 
milieunormen onder huidig recht’). Een gevolg 
van het onderhavige arrest lijkt me bijvoorbeeld 
dat de instructieregel in art. 9.2 lid 1 Besluit kwa-
liteit leefomgeving (onder de Omgevingswet) 
niet kaderstellend is. Deze bepaling vertoont 
overeenkomsten met de verbodsbepaling en be-
oordelingsregel in het Inntal Südbesluit, door te 
bepalen dat er geen projectbesluit vastgesteld 
mag worden dat de kernkwaliteiten van werel-
derfgoederen en erfgoederen op de Voorlopige 
Lijst werelderfgoed aantast.

Plan-m.e.r.-plicht bij open normen onder de 
 Omgevingswet
Het arrest zal verder de invulling van de plan-
m.e.r.-plicht bij omgevingsplannen (en mogelijk 
ook omgevingsverordeningen) onder de Omge-
vingswet beïnvloeden. Algemene regels hierin 
gaan niet altijd over specifiek omschreven pro-
jecten uit de bijlagen bij de M.e.r.-richtlijn, maar 

2  Zie www.infomil.nl/onderwerpen/integrale/uit-
spraa k-raad-s t ate /ge volgen-raad-s t ate-u it -
spraak-windturbineparken/vragen-antwoorden/vena/
windturbineparken-gevolgen-algemene-regels/. 
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kunnen in de praktijk wel gelden voor die speci-
fiek omschreven projecten. Zo ook het Inntal 
Südbesluit. Voor een goede werking van de 
SMB-richtlijn is vereist dat bevoegde gezagen 
niet via algemene bewoordingen de 
plan-m.e.r.-plicht omzeilen, en dat rechters hier-
op toetsen. ‘Er moet immers een halt worden 
toegeroepen aan mogelijke strategieën ter ont-
wijking van de in richtlijn 2001/42 neergelegde 
verplichtingen’ (zie het Nevele-arrest, punt 70). 
Per (wijziging van een) omgevingsplan of omge-
vingsverordening is een analyse nodig in hoever-
re het voldoende invloed heeft op projecten die 
niet bij naam en toenaam zijn genoemd. Het ar-
rest geeft hier wel handvatten voor, maar ik denk 
niet dat de praktijk hieraan voldoende heeft. Het 
blijft een analyse per geval.
Interessanter is de invloed die het arrest zal heb-
ben op de plan-m.e.r.-plicht bij omgevingsplan-
nen met ‘open normen’. De Omgevingswet sti-
muleert deze open(ere) normen. 
Beoordelingsregels voor decentrale vergunning-
plichten kunnen, naast kwantitatieve milieunor-
men, normen bevatten die minder concreet zijn 
en invulling door wetsinterpreterende beleidsre-
gels mogelijk maakt. Het Inntal Südbesluit bevat 
een dergelijke open norm (verboden zijn alle 
handelingen in het beschermde gebied ‘waar-
door het karakter van het gebied verandert of die 
indruisen tegen het beschermingsdoel’). Deze 
norm is volgens het Hof onderdeel van een on-
voldoende gedetailleerd kader om van kaderstel-
ling te kunnen spreken. Hoewel de Afdeling al 
oordeelde dat een open norm ‘voldoende con-
creet en objectief begrensd’ moet zijn (ABRvS 
27 oktober 2021, ECLI:NL:RVS:2021:2388, r.o. 
9.4), is nog steeds denkbaar dat open normen 
hetzelfde onvoldoende gedetailleerde karakter 
krijgen als het Inntal Südbesluit. Daardoor lijken 
deze normen op zichzelf niet kaderstellend, en 
dus niet plan-m.e.r.-plichtig.
Een belangrijke kanttekening hierbij is dat de in-
terpretatie van een open norm vaak via beleids-
regels plaatsvindt. Dit houdt concreet in dat een 
nieuw initiatief moet voldoen aan de open norm 
(‘de omgevingsvergunning wordt verleend als de 
activiteit het landschap niet aantast’), en dat het 
bevoegd gezag voor de omgevingsvergunning 
een beleidsregel toepast bij het toetsen aan die 
norm. Als deze beleidsregel wél voldoende gede-
tailleerd is, dan is de beleidsregel kaderstellend 

voor toekomstige vergunningen. Daarvoor geldt 
dan wel een plan-m.e.r.-plicht. 
Hier gaat een interessante dynamiek ontstaan 
onder de Omgevingswet. Het omgevingsplan 
bepaalt of een open norm en een beleidsregel 
samen op een m.e.r.-(beoordelings)plichtig 
 project van toepassing zijn. Op basis van het 
 onderhavige arrest zullen open normen op zich-
zelf niet snel kaderstellend zijn, maar in combi-
natie met een beleidsregel kunnen ze wel dege-
lijk een voldoende gedetailleerd kader vormen. 
Het ligt daarom voor de hand om voor de plan-
m.e.r.-plicht bij een omgevingsplan en inhoud 
van het plan-MER uit te gaan van de open norm 
in combinatie met de beleidsregel. Anders zou 
het werken met beleidsregels de 
plan-m.e.r.-plicht voor een omgevingsplan kun-
nen omzeilen. Ik verwacht dat de Afdeling hier 
snel (in ieder geval na inwerkingtreding van de 
Omgevingswet) duidelijkheid over zal verschaf-
fen. 

Beschermingsdoel meewegen bij kaderstelling?
Het Inntal Südbesluit is gericht op de bescher-
ming van het landschap, een milieuaspect. Om-
dat het Hof dit ook expliciet benoemt bij de be-
antwoording van de prejudiciële vragen, lijkt dit 
doel relevant voor de beantwoording van de vra-
gen. Voor omgevingsverordeningen, omgevings-
plannen en waterschapsverordeningen is deze 
vraag relevant, omdat die regelmatig bescherm-
de gebieden aanwijzen (denk aan het Natuurnet-
werk Nederland, provinciale landschappen en 
beperkingengebieden rond waterstaatswerken). 
Het beschermingsdoel is volgens mij echter niet 
beslissend bij de vraag of sprake is van kader-
stelling. Dat licht ik toe.
Bij kaderstelling gaat het om de invloed die het 
plan of programma heeft op toekomstige projec-
ten (invloed in de vorm van ligging, aard, om-
vang, etc. van die projecten). Zie hierover met 
name punt 69 van het arrest. Een eigenschap van 
het Inntal Südbesluit is dat het een beschermd 
landschap aanwijst. Dat zegt echter nog niet alles 
over de mate van invloed op toekomstige ver-
gunningen. Het besluit bevat namelijk ‘te dien 
einde’ vergunningplichten en beoordelingsre-
gels. Het Hof concludeert in punt 69 dat die bepa-
lingen onvoldoende invloed hebben op toekom-
stige vergunningen. Als de bepalingen wel 
voldoende gedetailleerd waren en dus een grote-
re invloed hadden op toekomstige vergunningen, 
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dan was waarschijnlijk wel sprake geweest van 
kaderstelling. Dat rechtvaardigt de conclusie dat 
het beschermingsdoel op zichzelf niet beslissend 
is; beslissend is de inhoud van de regels die dat 
beschermingsdoel beogen te bereiken.

Intrekking van het plan of programma
Samenhangend met het voorgaande punt roept 
het arrest de vraag op of de intrekking van een 
plan of programma als het Inntal Südbesluit ka-
derstellend is voor toekomstige vergunningen. 
Men kan denken: als het Inntal Sudbesluit wordt 
ingetrokken, dan is er geen besluit meer dat het 
landschap beschermt. Het intrekken van een be-
schermend besluit heeft in potentie aanzienlijke 
gevolgen voor het milieu. Het Hof oordeelde in 
Inter-Environnement Bruxelles ASBL e.a. (HvJ EU 
22 maart 2012, C-567/10, ECLI:EU:C:2012:159) dan 
ook dat niet is uitgesloten dat de gedeeltelijke of 
volledige intrekking van een plan of programma 
aanzienlijke milieueffecten kan hebben, ‘aange-
zien een dergelijk besluit, […], hoe dan ook het 
bestaande wettelijke referentiekader wijzigt en 
zodoende een invloed heeft op de [via een plan-
MER] beoordeelde milieueffecten’ (punt 39). Het 
Hof concludeert dat art. 2 onder a SMB-richtlijn 
zo moet worden uitgelegd dat de volledige of ge-
deeltelijke intrekking van een plan of programma 
in beginsel binnen de werkingssfeer van de richt-
lijn valt. 
Bij ‘kaderstelling’ gaat het, zoals ik hiervoor heb 
beschreven, niet primair om het doel van be-
scherming van natuur en landschap, maar om de 
invloed die het plan of programma heeft op toe-
komstige projecten (invloed in de vorm van aard, 
omvang, locatie etc.). Het Hof bepaalt dat het 
Inntal Südbesluit onvoldoende invloed op die 
projecten heeft om kaderstellend te zijn. Ik meen 
dat het intrekken van dat ‘onvoldoende gedetail-
leerde kader’ dan even weinig invloed op die 
projecten heeft. Zowel de vaststelling als de in-
trekking is dan geen kaderstellende handeling.
Daar komt bij dat het Hof in het arrest ook niet 
meeweegt dat met het Inntal Südbesluit het be-
schermingsgebied uit de voorgaande regeling 
wordt verkleind, en het besluit tot bescherming 
gedeeltelijk wordt ingetrokken. Als het verkleinen 
van een beschermd gebied ertoe had geleid dat 
wel sprake was van kaderstelling, dan zou dat 
een belangrijke aanwijzing zijn geweest dat het 
volledig intrekken van het besluit ook kaderstel-
lend was. Het Hof oordeelt echter dat het besluit 

wel van invloed kan zijn op de locatie van projec-
ten, omdat eerder zal worden gekozen voor een 
locatie buiten het beschermde gebied waaronder 
zones die voorheen beschermd waren, maar dat 
het besluit toch geen groot pakket aan criteria en 
modaliteiten lijkt vast te stellen.

7. Conclusie
In theorie is dit arrest te volgen, maar of de nieu-
we maatstaf (‘zonder voldoende gedetailleerde 
regels’) in de praktijk hanteerbaar blijkt? Dat blijft 
een kwestie van interpretatie. Het Hof geeft in dit 
arrest weliswaar handvatten voor de invulling 
van kaderstelling, maar het arrest is niet zo breed 
toepasbaar (zoals het Nevele-arrest) dat een gro-
te groep nationale en decentrale regelingen nu 
plan-m.e.r.-plichtig is geworden, of dat definitief 
niet is. Dit blijft een afweging per geval. Kom ik 
toch weer terug op mijn overdenking in het begin 
van deze bijdrage: laat het instrument 
plan-m.e.r., verplicht of niet, de planvorming 
vooral ondersteunen.

R. Sillevis Smitt
Jurist bij de Commissie voor de milieueffectrap-
portage
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Uitleg door A-G van het begrip ‘veranderen 
van (de werking van) de inrichting’ zoals 
genoemd in art. 8.1 lid 1 Wm

Parket bij de Hoge Raad 
15 maart 2022, 20/01803, 
ECLI:NL:PHR:2022:241
Noot S. Pieters

Inrichting. Veranderen van de inrichting. 
Uitleg wettelijk begrip. Conclusie A-G. 
Partiële vrijspraak. Strafoplegging. 

[Wm art. 8.1 lid 1]Noot S. Pieters

Dit betreft de conclusie van de advocaat-generaal 
(A-G) B.F. Keulen inzake een zaak over de uitleg 
van art. 8.1 lid 1 Wm vanwege lozingen die zich 
hebben voorgedaan op 15 oktober 2007 alsmede 
17 juni 2008. Die lozingen vallen onder het verbod 
van art. 25 Lozingenbesluit bodembescherming. 
Het gaat om een cassatie door het OM. Het mid-
del klaagt dat het hof met de partiële vrijspraak 
van het onder 1 sub a en b tenlastegelegde een 
onjuiste uitleg heeft gegeven aan het in art. 8.1 
lid 1 (oud) Wet milieubeheer voorkomende begrip 
‘veranderen van (de werking van) de inrichting’. 
Deze conclusie van de A-G strekt tot vernietiging 
van de bestreden uitspraak voor zover betreft 
deze partiële vrijspraak, alsmede de strafopleg-
ging en tot terugwijzing.

CONCLUSIE
B.F. Keulen 
In de zaak
[verdachte],
gevestigd te [vestigingsplaats],
hierna: de verdachte.

1. De verdachte is bij arrest van 22 augustus 2018 
door de economische kamer van het Gerechtshof 
’s-Hertogenbosch wegens 1. ‘overtreding van een 
voorschrift gesteld bij artikel 8.1, eerste lid, van de 
Wet milieubeheer, opzettelijk begaan door een 
rechtspersoon’; 2. ‘overtreding van een voorschrift 

gesteld bij artikel 18.18 van de Wet milieubeheer, 
opzettelijk begaan door een rechtspersoon’ en 3. 
‘overtreding van een voorschrift krachtens artikel 
6 van de Wet bodembescherming, opzettelijk 
 begaan door een rechtspersoon, meermalen 
 gepleegd’ veroordeeld tot een geldboete van 
€ 40.000,00.
2. Er bestaat samenhang met de zaken 18/04023, 
20/02903 en 20/01807. In de zaak 18/04023 is het 
cassatieberoep ingetrokken. In de zaken 20/02903 
en 20/01807 zal ik vandaag ook concluderen. 
3. Het cassatieberoep is ingesteld door het open-
baar ministerie. Het openbaar ministerie heeft 
één middel van cassatie voorgesteld. Namens de 
verdachte is incidenteel cassatieberoep ingesteld. 
Mr. R. Croes-Hogendoorn, advocaat te Leiden, 
heeft een schriftuur houdende tegenspraak inge-
diend. 
4. De aanzegging ingevolge art. 435, eerste lid, Sv 
is op 3 november 2020 aan de verdachte betekend. 
Namens de verdachte zijn binnen de wettelijke 
termijn geen middelen van cassatie voorgesteld 
(art. 437, tweede lid, Sv). Dat brengt mee dat de 
verdachte in het incidenteel ingestelde beroep in 
cassatie niet-ontvankelijk is. 
5. Het middel ziet op de partiële vrijspraak van 
het onder 1 sub a en b tenlastegelegde. Het behelst 
de klacht dat het hof bij de beslissing tot vrijspraak 
de grondslag van de tenlastelegging heeft verlaten 
doordat het een te beperkte en daarmee een on-
juiste uitleg heeft gegeven aan het daarin voorko-
mende, aan art. 8.1, eerste lid, (oud) Wet milieu-
beheer ontleende bestanddeel ‘veranderen van 
(de werking van) de inrichting’ en aldus de ver-
dachte heeft vrijgesproken van iets anders dan 
haar ten laste was gelegd. In ieder geval zou ‘s hofs 
oordeel dat geen sprake is geweest van een veran-
dering van (de werking van) de inrichting als be-
doeld in die bepaling zonder nadere motivering 
niet zonder meer begrijpelijk zijn.
6. Aan de verdachte is onder 1 tenlastegelegd dat:
‘zij in of omstreeks de periode januari 2007 tot en 
met september 2008 te Moerdijk, al dan niet op-
zettelijk een in of op het perceel [a-straat 1] gele-
gen inrichting voor het opslaan, overslaan en be-
werken van (gevaarlijke) afvalstoffen en overige 
materialen, zijnde een inrichting genoemd in Ca-
tegorie 28.4 van de bij het Inrichtingen- en ver-
gunningenbesluit milieubeheer behorende Bijlage 
I, vanaf 1 januari 2008 behorende tot een bij het 
Besluit algemene regels voor inrichtingen milieu-
beheer aangewezen categorie inrichting, waar-


