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OPMERKINGEN VAN HET VERENIGD KONINKRIJK

Inleiding

Het Verenigd Koninkrijk dient krachtens artikel 23 van het Protocol betreffende
het Statuut van het Hof van Justitie van de Europese Unie de volgende
opmerkingen in over de vragen waarover de Raad van State (Nederland) (hierna:
,verwijzende rechter”) het Hof overeenkomstig artikel 267 van het Verdrag
betreffende de werking van de Europese Unie (VWEU) om een prejudiciéle
beslissing heeft verzocht.

De vragen van de verwijzende rechter zijn gerezen in de context van bezwaren
tegen een tracébesluit betreffende de verbreding van een weg, te weten rijksweg
A2. Een van de gronden waarop in die bezwaren werd gesteund betreft de effecten
van de wegverbreding voor een Natura 2000-gebied (samenvatting
verwijzingsbeslissing punt 2) dat een specialebeschermingszone is voor, onder
meer, het habitattype blauwgraslanden (H6410) (samenvatting
verwijzingsbeslissing punt 3). Het tracébesluit voorziet in de ontwikkeling van
nieuwe blauwgraslanden binnen het Natura 2000-gebied, zodat de gevolgen van
de wegverbreding voor de bestaande blauwgrasladen ruimschoots zullen worden
gemitigeerd (samenvatting verwijzingsbeslissing punt 7). De minister die het
tracébesluit heeft vastgesteld, heeft onweersproken uiteengezet dat ingevolge deze
regeling een groter areaal blauwgraslanden tot ontwikkeling zal worden gebracht
dat van betere kwaliteit is dan het bestaande (samenvatting verwijzingsbeslissing
punt 13).

De verwijzende rechter wenst verduidelijking over de toepassing van artikel 6,
lid 3, en artikel 6, lid 4, van richtlijn 92/43/EEG van de Raad van de Europese
Gemeenschappen van 21 mei 1992 inzake de instandhouding van de natuurlijke
habitats en wilde flora en fauna (habitatrichtlijn) in omstandigheden waarin (i) een
gebied krachtens de richtlijn is beschermd omdat daarin een specifieke
beschermede natuurlijke habitat ligt; (ii) een plan of project dat niet direct verband
houdt met of nodig is voor het beheer van het beschermde gebied, maar
significante gevolgen kan hebben voor dat gebied, de ontwikkeling van een even
groot of groter gebied van dat beschermde natuurlijke habitattype binnen dat
gebied impliceert.

Het Verenigd Koninkrijk betoogt (samengevat) als volgt:

a.  Bij de beoordeling overeenkomstig artikel 6, lid 3, of een plan of project ,,de
natuurlijke kenmerken van het betrokken gebied niet zal aantasten”, kunnen
de bevoegde nationale autoriteiten, in overeenstemming met de
voorschriften van de habitatrichtlijn, rekening houden met het feit dat het
betrokken plan of project de voorgestelde ontwikkeling, binnen de betrokken
zone, van een nieuw gebied (van gelijke grootte of groter) van het betrokken
beschermde habitattype omvat.
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b. Dat een dergelijk bijkomend habitatgebied is voorzien, leidt echter niet
noodzakelijkerwijs tot de slotsom dat het plan of project de natuurlijke
kenmerken van het betrokken gebied niet zal aantasten in de zin van
artikel 6, 1id 3. Of dit het geval is zal afhangen van de omstandigheden van
het geval en in het bijzonder van de vraag of er wetenschappelijke
onzekerheid over blijft bestaan of de natuurlijke kenmerken van het gebied
niet zullen worden aangetast.

Betoog van het Verenigd Koninkrijk
(a) Doel van de relevante bepaling van de habitatrichtlijn

Het hoofddoel van de habitatrichtlijn, als uiteengezet in de derde overweging van
de considerans ervan, is de ,biologische diversiteit te bevorderen”, door te
vereisen dat een coherent FEuropees ecologisch netwerk van speciale
beschermingszones (sbz), Natura 2000 genaamd, wordt gevormd. Het is aldus een
belangrijk doel van de richtlijn dat natuurlijke habitats van communautair belang
in een gunstige staat van instandhouding worden behouden of in voorkomend
geval daarin worden hersteld.

Centraal in de richtlijn staat dat de lidstaten passende beschermingsmaatregelen
dienen te nemen ter instandhouding van de ecologische kenmerken van gebieden
met typen natuurlijke habitats'.

Artikel 6 dient te worden gelezen tegen de achtergrond van dat wezenlijke doel.
Het legt een reeks procedures vast die moeten worden gevolgd voor plannen of
projecten die niet direct verband houden met of nodig zijn voor het beheer van het
gebied (artikel 6, leden 3 en 4). Zonder deze bepalingen zou het gevaar bestaan
dat de begrippen behougl en herstel, waarop de habitatrichtlijn berust, ,,zonder

praktisch belang blijven™.

De leden 2, 3 en 4, van artikel 6, die als één geheel dienen te worden bezien’,
beogen tezamen te voorkomen® dat schade wordt toegebracht aan de bepalende
kenmerken van het gebied: dat wil zeggen de ecologische kenmerken op basis
waarvan aan het gebied bescherming is toegekend krachtens de habitatrichtlijn.

(b) Bepalingen van de habitatrichtlijn

Volgens artikel 2, lid 2, moeten de op grond van de habitatrichtlijn genomen
maatregelen (onder meer) beogen de natuurlijke habitats in een gunstige staat van
instandhouding te behouden of te herstellen.

— Zie arrest van 11 april 2013, Sweetman, C-258/11, nog niet gepubliceerd in de
Jurisprudentie, punt 38.

—  Conclusie van advocaat-generaal Sharpston bij het arrest Sweetman, punt 41.

*—  Ibid. punt 43.

*_  Ibid. punt 43.
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Volgens artikel 1, sub e, wordt de staat van instandhouding van een natuurlijke
habitat als gunstig beschouwd wanneer

,het natuurlijke verspreidingsgebied van de habitat en de oppervlakte van die
habitat binnen dat gebied stabiel zijn of toenemen”.

Artikel 6, lid 2, bevat een algemene beschermingsverplichting die erin bestaat
verslechtering en storende factoren te voorkomen die gelet op de doelstellingen
van deze richtlijn een significant effect zouden kunnen hebben’. Artikel 6, lid 3,
beoogt natuurlijke habitats (en habitats van soorten) hetzelfde beschermingsniveau
te garanderen®.

Artikel 6, 1id 3, zelf bevat de verplichting om voor elk plan of project dat niet
direct verband houdt met of nodig is voor het beheer van het gebied, maar
significante gevolgen kan hebben voor zo’n gebied’

»een passende beoordeling [te maken] van de gevolgen voor het gebied, rekening
houdend met de instandhoudingsdoelstellingen van dat gebied” (onderlijning
toegevoegd)

Een dergelijk plan of project mag slechts worden toegestaan door de bevoegde
nationale autoriteiten nadat zij de zekerheid hebben verkregen dat het ,de
natuurlijke kenmerken van het betrokken gebied niet zal aantasten” (en nadat zij
in voorkomend geval inspraakmogelijkheden hebben geboden).

Het vereiste dat de natuurlijke kenmerken van het gebied niet worden aangetast’
betekent dat

,.dat gebied wordt behouden in een gunstige staat van instandhouding”"®

In het geval van een natuurlijke habitat is de staat van instandhouding ,,gunstig”
(in de zin van artikel 1, sub e) wanneer het natuurlijke verspreidingsgebied van de
habitat en de oppervlakte van die habitat binnen dat gebied stabiel zijn of
toenemen'’.

—  Arrest Sweetman, reeds aangehaald, punt 33. Arrest van 14 januari 2010, Stadt Papenburg,
C-226/08, Jurispr. blz. I-131, punt 49.

—  Arrest Sweetman, punt 32: de bepalingen van artikel 6 van de habitatrichtlijn moeten als
een coherent geheel worden uitgelegd. (Zie tevens de conclusie van de advocaat-generaal in
de zaak Sweetman, punt 43.)

—  Dat wil zeggen wanneer op grond van objectieve gegevens niet kan worden uitgesloten dat
het dergelijke significante gevolgen heeft (arrest van 7 september 2004, Waddenzee,
C-127/02, Jurispr. blz. 1-7405, punt 45).

—  Nadruk toegevoegd.

— Artikel 6, lid 3, tweede zin.

— Arrest Sweetman, punt 39.

" Ibid. punt 37.
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Een plan of project zal de natuurlijke kenmerken van het gebied aantasten indien
het in de weg staat aan het duurzame behoud in een gunstige staat van
instandhouding van de habitat op basis waarvan het gebied was aangewezen. Van
een dergelijke aantasting zou bijvoorbeeld sprake zijn wanneer het plan of project
zal leiden tot het verdwijnen of de gedeeltelijke en onherstelbare vernietiging van
een prioritair type natuurlijke habitat in het betrokken gebied in het gebied'?.

In het arrest Sweetman behandelde het Hof, bijvoorbeeld, een prioritair type
natuurlijke habitat, kalkhoudende rotsbodem, dat, eenmaal vernietigd, niet zou
kunnen worden vervangen'’. Het Hof oordeelde dat het blijvende en onherstelbare
verlies van die — gehele of gedeeltelijke — habitat in het gebied neer zou komen op
aan aantasting van de natuurlijke kenmerken van het gebied in de zin van
artikel 6, lid 3'.

Opgemerkt dient te worden dat de besluitvormer bij het maken van de passende
beoordeling ten eerste moet vaststellen of er gevolgen zijn voor de natuurlijke
kenmerken van het gebied, en ten tweede (zo ja) of deze gevolgen een aantasting
vormen. De uitkomst van de ingevolge artikel 6, lid 3, uit te voeren passende
beoordeling kan altijd zijn dat de gevolgen van het plan of project voor
beschermde kenmerken van het gebied neutraal, of zelfs positief zijn. Wanneer
echter de gevolgen negatief zijn, kan het plan of project geen doorgang vinden op
grond van artikel 6, lid 3."

(c) Rechtspraak van het Hof over het belang van maatregelen ter voorkoming of
vermindering van aantasting

Uit de rechtspraak van het Hof blijkt duidelijk dat bij het verrichten van de
passende beoordeling als bedoeld in artikel 6, lid 3, de besluitvormer rekening
moet houden met alle aspecten van een plan of project die (op zichzelf of in
combinatie met andere plannen of projecten) de doelstellingen van instandhouding
van het gebied in gevaar kunnen brengen'®. De beoordeling moet grondig zijn'’;
zij moet worden gebaseerd op volledige, precieze en definitieve constateringen en
mag geen leemten vertonen'®. De passende beoordeling is ,,geen louter formele
procedurehandeling”; veeleer heeft zij tot doel, vast te stellen of het plan of het
project verenigbaar is met de instandhoudingsdoelstellingen van dat gebied.
Bijgevolg moeten, op basis van de beste wetenschappelijke kennis ter zake, alle
aspecten van het plan of het project die op zichzelf of in combinatie met andere

'2_ Ibid. punten 39, 46 en 48.

P _ Ibid. punt 45.

" _ Ibid. punt 46.

— Conclusie van de advocaat-generaal in de zaak Sweetman, punt 57.
— Arrest Waddenzee, reeds aangehaald, punt 54.

— Conclusie van de advocaat-generaal in de zaak Sweetman, punt 49.
— Arrest Sweetman, punt 44.
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plannen of projecten de instandhoudingsdoelstellingen van een gebied in gevaar
kunnen brengen, worden geinventariseerd'”.

Er is geen grondslag in de richtlijn of in de rechtspraak van het Hof om uit te
sluiten dat bijzondere maatregelen ter voorkoming of vermindering van de
aantasting van de natuurlijke kenmerken van het gebied in aanmerking worden
genomen bij de passende beoordeling van een bepaald plan of project teneinde er
zekerheid over te verkrijgen of het de natuurlijke kenmerken van het betrokken
gebied niet zal aantasten. Bij de beoordeling of er sprake is van aantasting van de
bepalende kenmerken van een gebied” met een specifiek habitattype, zijn
maatregelen die de verloren gegane oppervlakte van die habitat zullen verkleinen
of wegnemen, of zelfs leiden tot nettowinst in dat habitattype, klaarblijkelijk
relevant.

Het verrichten van een passende beoordeling is een praktische aangelegenheid,
die van de besluitvormer vereist dat hij grondig ingaat op de gevolgen van het
betrokken plan of project voor de bepalende kenmerken van het gebied. Indien
bepaalde aspecten die aantasting van de natuurlijke kenmerken van het gebied
zullen voorkomen of verminderen, in het plan of project zijn opgenomen, is er
geen zinnige reden om daaraan voorbij te gaan; het zou immers contraproductief
kunnen zijn om dat te doen®'. De habitatrichtlijn is bedoeld als een hulpmiddel
voor doeltreffende besluitvorming op milieugebied en een kunstmatig nauwe
benadering van de milieueffecten van een plan of project moet derhalve worden
vermeden.

Indien dus bijvoorbeeld aspecten van het plan of project zijn opgenomen die elke
verkleining van de totale oppervlakte van een beschermde habitat in het gebied
zullen voorkomen (of die oppervlakte zelfs zullen doen toenemen), moeten die
aspecten in de fase van de passende beoordeling als bedoeld in artikel 6, lid 3, in
aanmerking worden genomen voor de beantwoording van de vraag of er gevolgen
zijn voor de natuurlijke kenmerken van het gebied en zo ja of die gevolgen een
aantasting vormen.

De relevantie (voor de toepassing van artikel 6, lid3) van voorgestelde
maatregelen ter voorkoming of minimalisering van aantasting is immers specifiek
erkend door de advocaat-generaal in punt 108 van haar conclusie in de zaak
Waddenzee (zie hierboven):

»|Een conclusie dat schadelijke gevolgen zullen uitblijven] is alleen te verdedigen
wanneer ten minste naar de overtuiging van de autoriteit die de beslissing neemt,
geen redelijke twijfel aan de afwezigheid van significante gevolgen voor het
gebied bestaat. [...] [daarbij] moeten [...] zowel de waarschijnlijkheid van het

1 _ Conclusie van advocaat-generaal Kokott in zaak C-441/03, Commissie/Nederland, Jurispr.

blz. [-3043, punt 12.
— Arrest Sweetman, reeds aangehaald, punt 39.
—  Zie hieronder.
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ontstaan van schade als de aard en de mate van de te verwachten schade worden
afgewogen. Ook factoren die zorgen dat er minder of geen schade ontstaat,
kunnen een rol spelen. Juist bij wetenschappelijke onzekerheid bestaat de
mogelijkheid om door een begeleidende wetenschappelijke observatie meer
informatie over de schade te verzamelen en de uitvoering van het plan of project
dienovereenkomstig bij te stellen.” (nadruk toegevoegd)

Er kan een parallel worden getrokken met de plichten* die de richtlijn oplegt in
het geval van een ,,kandidaat”-sbz (dat wil zeggen gebieden die aan de Europese
Commissie zijn voorgelegd maar nog niet zijn aanvaard). Lidstaten mogen geen
ingrepen toestaan die de ecologische kenmerken van dergelijke gebieden ernstig
kunnen aantasten. In deze context heeft het Hof maatregelen in aanmerking
genomen die waren genomen om te zorgen dat er minder of geen schade wordt
toegebracht door een plan of project. Zo heeft het Hof bijvoorbeeld in zaak
C-308/08, Commissie/Spanje®, betreffende een wegverbeteringsproject dat
beweerdelijk tot de verdwijning van de Iberische lynx uit het betrokken gebied
zou leiden, het effect van corrigerende maatregelen (punt [42]), waaronder
faunapassages en twee bruggen (punt 31) en omheining (punt 48), in aanmerking
genomen alvorens tot de slotsom te komen dat de Commissie niet had aangetoond
dat de richtlijn was geschonden (punt 51). Het Verenigd Koninkrijk betoogt dat
dezelfde benadering van toepassing is bij de beoordeling van de invloed van een
project op een reeds gevestigde (in plaats van een kandidaat-)sbz.

(d) Richtsnoeren van de Europese Commissie

De leidraad®* van de Europese Commissie met betrekking tot de habitatrichtlijn
bevestigt aan aantal van de hierboven aangevoerde punten:

a.  daarin is bepaald dat het bij de toepassing van de toets van artikel 6, lid 3,
(geen aantasting van de natuurlijke kenmerken van het gebied), gaat om de
afzonderlijke gebieden en dat ,,natuurlijke kenmerken” (integrity of the site)
zinvol kan worden omschreven als:

,de coherentie van de ecologische structuur en functies van een gebied over
de hele oppervlakte daarvan c.q. voor alle habitats [...] ter bescherming
waarvan het gebied werd [...] aangewezen”.” (nadruk toegevoegd)

Het is dus de toestand van de beschermede habitat over de hele oppervlakte
van het gebied in zijn geheel, die krachtens artikel 6, lid 3, moet worden
beoordeeld.

2 Zie, onder meer, arrest van 14 september 2006, Bund Naturschutz in Bayern eV, C-244/05,

Jurispr. blz. 1-8445, punt 46.
2 _ Arrest van 20 mei 2010, C-308/08, Jurispr. blz. 1-4281.
_ Een dergelijke leidraad is niet juridisch bindend. Conclusie van de advocaat-generaal in de
zaak Waddenzee, punt 95.
— Europese Commissie, Beheer van ,,Natura 2000”-gebieden, § 4.6.3: Het begrip ,,natuurlijke
kenmerken van een gebied”.
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b. In de leidraad van de Commissie wordt uitdrukkelijk erkend dat bij de
bepaling of er sprake is van aantasting van de natuurlijke kenmerken van het
gebied als omschreven in de instandhoudingsdoelstellingen ervan, het
relevant kan zijn om de netto gevolgen voor het gebied, met vermelding van
het voorbeeld van een instandhoudingsdoelstelling voor een marien gebied,
te verzekeren dat zich geen nettoverlies van gebieden voordoet (nadruk
toegevoegd) *’ van de uiterst gevoelige soortgemeenschappen in het gebied.
Op vergelijkbare wijze kan het in het geval van een gebied met een
beschermde natuurlijke habitat relevant zijn rekening te houden met,
bijvoorbeeld, de mate waarin zich permanent en onherstelbaar nettoverlies
van oppervlakte van de beschermde habitat binnen het gebied voordoet
(indien de instandhouding van die habitat het doel was waarvoor het gebied
was aangewezen).”®

c.  Zo erkent de leidraad ook dat het legitiem is om bij de passende beoordeling
de gevolgen van mitigerende maatregelen in aanmerking te nemen alsmede
de vraag of er na toepassing van die maatregelen nog steeds sprake is van
aantasting van de natuurlijke kenmerken van het gebied*’.

(e) Analyse

Het is noodzakelijk kort in te gaan op de gebruikte terminologie bij de bespreking,
overeenkomstig de habitatrichtlijn, van maatregelen ter vermindering van
milieuschade. Dergelijke maatregelen kunnen op een aantal verschillende
manieren worden omschreven, onder meer als ,,mitigatie” of ,,compensatie”.

Onderscheid dient te worden gemaakt tussen (i) de vereisten van artikel 6, lid 3,
waarin een passende beoordeling wordt verlangd van alle relevante aspecten van
een plan of project, en (i1) de vereisten van artikel 6, lid 4, op grond waarvan
compenserende maatregelen moeten worden genomen na de vaststelling
overeenkomstig artikel 6, lid 3, dat een plan of project de natuurlijke kenmerken
van het betrokken gebied kan aantasten.

Artikel 6, lid 3, van de richtlijn verwijst noch naar ,mitigatie” noch naar
»compensatie”, maar verlangt enkel een passende beoordeling van (alle aspecten
van) een plan of project. Het Verenigd Koninkrijk betoogt dat de besluitvormer bij
het maken van een dergelijke beoordeling alle aspecten van een plan of project,
met inbegrip van de voorgestelde maatregelen ter voorkoming of vermindering
van schade aan de natuurlijke kenmerken het gebied, in aanmerking moet nemen,

% _  Zie de Methodological guidance (zie hieronder voetnoot27), §3.4.1 waarin wordt

verwezen naar ,,schade aan het gebied”.

— Europese Commissie, Methodological guidance on the provisions of Article 6(3) and (4) of
the Habitats Directive 92/43/EEC (hierna: ,,Methodological guidance”), § 3.2.4 en kader 9.

— Zie arrest Sweetman, punt 46.

— Zie bijvoorbeeld de volgende verwijzingen: Methodological guidance, § 3.2.6, blz. 31;
Commissie Guidance document on Article 6(4) of the Habitat Directive (2007/2012), § 1.3
(tweede alinea) blz.5.
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ongeacht of zulke maatregelen nu als ,,voorkoming”, ,,mitigatie”, ,tegenwicht”, of
»compensatie” worden aangeduid.

De uiteindelijke vraag in elk geval zal zijn of de netto gevolgen van het plan of
project tot aantasting van de natuurlijke kenmerken van het gebied leiden. In het
geval, bijvoorbeeld, van een prioritair type natuurlijke habitat, waarvan de
instandhouding de aanwijzing van het gebied heeft gerechtvaardigd, zal het
permanente en onherstelbare verlies van het gehele of een aanzienlijk deel van dat
habitattype neerkomen op aantasting van de natuurlijke kenmerken van het
gebied™. Indien het gevolg van het plan of project een netto foename van dat
natuurlijke habitattype in het beschermede gebied zal zijn, is er daarentegen geen
sprake van aantasting.

Artikel 6, lid 4, van de richtlijn verwijst naar ,,compenserende maatregelen” (maar
niet naar mitigatie, tegenwicht of voorkoming). De compenserende maatregelen
bedoeld in artikel 6, lid 4, zijn maatregelen die erop gericht zijn de overblijvende
negatieve gevolgen van het plan of project voor de beschermde kenmerken van
het gebied te compenseren, zodat de algehele coherentie van het Natura 2000
netwerk in stand blijft’'.

Om de aard te bepalen van compenserende maatregelen die het behoud van het
algehele netwerk verzekeren, overeenkomstig artikel 6, lid 4, moet de schade aan
een specifiek gebied eerst nauwkeurig worden geidentificeerd’. Dat brengt mee
dat rekening wordt gehouden met de gevolgen van het voorgestelde plan of
project voor het gebied in zijn geheel, met inbegrip van alle maatregelen die zijn
voorgesteld om de schade aan de beschermde kenmerken van het gebied te
verminderen of te voorkomen. Dit kan in een passend geval maatregelen van
compensatoire aard omvatten.

Maatregelen van compensatoire aard kunnen dus in twee gevallen zinvol in
aanmerking worden genomen:

(a) ingevolge artikel 6, lid 3, indien zij deel uitmaken van een plan of project en
tot doel hebben negatieve gevolgen van een plan of project voor de
beschermde kenmerken van het gebied te verkleinen of op te heffen, of die
zelfs netto een positieve invloed op die kenmerken hebben®. Dit zou het

30
31

— [tekst ontbreekt in brontekst]

— Artikel 6, 1id 3, en artikel 6, 1id 4, moeten strikt worden gescheiden. Artikel 6, 1id 4, is
slechts van toepassing indien na de beoordeling als bedoeld in artikel 6, lid 3, aantasting
van de natuurlijke kenmerken van het gebied niet kan worden uitgesloten; zie bijvoorbeeld
conclusie van de advocaat-generaal in bovengenoemde zaak Commissie/Nederland,
punt 16.

— Zie (onder meer) arrest van 20 september 2007, Commissie/Itali€, C-304/05, Jurispr.
blz. I-7519, punt 83.

— Bijvoorbeeld door te zorgen voor een aanzienlijk grotere oppervlakte van beschermde
habitat in het gebied dan de oppervlakte die waarschijnlijk te lijden zal hebben van
significante negatieve gevolgen wanneer het plan of project wordt uitgevoerd.
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geval zijn ongeacht of deze maatregelen nu zijn aangeduid als ,,mitigatie”,
»tegenwicht”, ,,voorkoming” of ,,compensatie”.

ingevolge artikel 6, lid 4, indien zij losstaan van het plan of project, maar
bedoeld zijn de negatieve gevolgen daarvan te compenseren om de algehele
ecologische samenhang van het Natura 2000 netwerk te behouden. Deze
kunnen bijvoorbeeld maatregelen omvatten die plaatsvinden op enige
afstand van het oorspronkelijk gebied. Dergelijke maatregelen worden enkel
in aanmerking genomen nadat de slotsom is bereikt dat het plan of project de
natuurlijke kenmerken van het gebied kan aantasten.

(f) Juridische gevolgen van de inaanmerkingneming van mitigerende maatregelen
ingevolge artikel 6, lid 3

De verwijzende rechter heeft de vraag gesteld®® of het feit dat een areaal van het
beschermde habitattype van gelijke omvang als dat wat wordt aangetast door het
betrokken plan of project, tot ontwikkeling wordt gebracht, ertoe leidt dat de
natuurlijke kenmerken van het gebied niet worden aangetast in de zin van
artikel 6, lid 3, van de habitatrichtlijn.

Deze vraag kan niet met een eenvoudig ja of nee worden beantwoord. Veeleer
hangt dit af van alle omstandigheden van het geval, waaronder de aard van de
aantasting en in het bijzonder:

a.

34
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de aard van de habitat die wordt aangetast door het plan of project. In
sommige gevallen is het eventueel helemaal niet mogelijk de voorspelde
aantasting te compenseren (bijvoorbeeld indien een onvervangbare
prioritaire habitat permanent verloren gaat, zoals het geval was voor de
kalkhoudende bodem van karstrots in de zaak Sweetman). In andere
gevallen kan het moeilijk zijn om alle ecologische kenmerken van de
bestaande habitat in het gebied te repliceren®. In nog andere gevallen kan de
habitat volledig vervangbaar zijn (zoals het geval kan zijn voor de
blauwgraslanden als aan de orde in de onderhavige zaak) en/of de invloed
kan tijdelijk zijn, zodat de slotsom kan worden bereikt dat de natuurlijke
kenmerken van het gebied niet worden aangetast (en in het bijzonder dat er
geen sprake is van aantasting van de gunstige staat van instandhouding van
de beschermde habitat in het gebied, waarvan de oppervlakte stabiel is of
toeneemt®).

De vermoedelijke doeltreffendheid van de maatregelen die worden genomen
om vervangende habitat te ontwikkelen: deze maatregelen kunnen variéren
van algemeen aanvaarde en oncontroversi€le maatregelen (zodat er geen

Zie eerste vraag van het verzoek om een prejudici€le beslissing.
In dergelijke gevallen zou de besluitvormer tot een oordeel moeten komen over de vraag of
er wetenschappelijke twijfel blijft bestaan over de aantasting van het gebied in zijn geheel.
Artikel 1, lid 1, sub e.
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wetenschappelijke onzekerheid over blijft bestaan dat zij zullen slagen) tot
maatregelen die experimenteel, controversieel en onzeker zijn. In
eerstbedoelde gevallen kan de besluitvormer op basis van objectieve
informatie tot het standpunt komen dat de natuurlijke kenmerken van het
gebied niet zullen worden aangetast; in laatstbedoelde gevallen is een
dergelijk standpunt mogelijkerwijs niet haalbaar. Opgemerkt zij dat de
leidraad van de Commissie specifiek erkent dat de mate van vertrouwen in
het vermoedelijke slagen van de mitigerende maatregelen een relevante
factor is die besluitvormers in aanmerking moeten nemen bij het maken van
de passende beoordeling ingevolge artikel 6, lid 3’

Terwijl dus het feit dat is voorzien in vervangende habitat in het gebied een
kwestie is die zinvol in aanmerking kan worden genomen bij de passende
beoordeling in de zin van artikel 6, lid 3, is de vraag of dat feit betekent dat de
besluitvormer de mogelijkheid van aantasting van de natuurlijke kenmerken van
het gebied kan uitsluiten, afthankelijk van de concrete omstandigheden, en kan
daarop geen algemeen antwoord worden gegeven.

Indien de bevoegde autoriteiten tot de slotsom komen dat niettegenstaande de
voorgestelde ontwikkeling van extra habitat, het risico van permanente®® en
onherstelbare aantasting van de natuurlijke kenmerken van het gebied blijft
bestaan, dan mag het plan of project slechts worden uitgevoerd onder de
voorwaarden van artikel 6, lid 4.

(g) Beleids- en praktische overwegingen

Voor het hierboven uiteengezette standpunt is ook steun te vinden in beleids- en
praktische overwegingen in verband met de toepassing van de richtlijn in
overeenstemming met de het algemene doel ervan om biodiversiteit te beschermen
en te bevorderen, daaronder begrepen beschermde habitats:

a. In sommige gevallen waarin extra habitat is ontwikkeld kan de totale
invloed van het plan of het project op de beschermde habitat in het gebied
feitelijk gunstig zijn, zoals de advocaat-generaal heeft opgemerkt in de
conclusie in de zaak Sweetman®’. Een benadering betreffende artikel 6, lid 3,
volgens welke het de besluitvormer verboden is de ontwikkeling van extra
habitat in aanmerking te nemen, zou op onterechte wijze leiden tot een
situatiec waarin een plan of project dat gunstige gevolgen voor de
beschermde habitat heeft, zou worden tegengehouden (omdat niet
noodzakelijkerwijs ook aan de bijkomende voorwaarden van artikel 6, 1id 4,
zou zijn voldaan).

37

. Methodological guidance, schema 3 en § 3.2.6, blz. 31.

— Een plan zal de natuurlijke kenmerken van het gebied niet aantasten indien het een strikt
tijdelijk kwaliteitsverlies meebrengt, dat weer volledig ongedaan kan worden gemaakt, zie
conclusie van de advocaat-generaal in de zaak Sweetman, punt 59.

— Conclusie, punt 57.
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Het is essentieel dat maatregelen die bedoeld zijn aantasting van de
natuurlijke kenmerken van een gebied te voorkomen of te verminderen, in
een vroeg stadium in het besluitvormingsproces in aanmerking worden
genomen om milieubesluitvorming van goede kwaliteit mogelijk te maken®.
Indien maatregelen die de aantasting van beschermde habitats zullen
mitigeren, of zelfs de algehele situatie van de beschermde habitat van het
gebied zullen verbeteren, niet in aanmerking mogen worden genomen, zou
dat betekenen dat wat als een holistisch besluitvormingsproces was bedoeld,
op arbitraire wijze wordt gefragmenteerd.

Om te bepalen of er sprake is van aantasting van de natuurlijke kenmerken
van het gebied, en in het bijzonder bij de overweging of de natuurlijke
habitat in het gebied duurzaam®' zal worden behouden, waarbij de
oppervlakte van die habitat stabiel is of toeneemt*, zou het gekunsteld zijn
om voorbij te gaan aan kernaspecten van het plan of project louter omdat die
compenserende kenmerken hebben. De habitatrichtlijn (en de relevante
rechtspraak van het Hof) vereist dat wordt bepaald wat de gevolgen zijn van
het plan of project als een geheel, niet slechts bepaalde aspecten daarvan.

Dat standpunt is in overeenstemming met het doel van artikel 6, lid 3, te
weten plannen of projecten te identificeren die een bijzondere mate van
negatieve milieugevolgen hebben teneinde de bescherming van de
natuurlijke kenmerken van elk natura 2000-gebied te verzekeren. Deze
beoordeling kan alleen passend worden gemaakt door de netto-effecten*’ van
plan of project voor het gebied en de beschermde kenmerken ervan te
evalueren. In het geval van een beschermde habitat zal de kernvraag zijn of
de habitatoppervlakte in het gebied stabiel is of toeneemt. Bij het maken van
de beoordeling dienen maatregelen die aantasting van de beschermde habitat
in het gebied zullen voorkomen, vermijden of tegengaan, volledig in
aanmerking moeten worden genomen.

Deze benadering 1is bovendien in overeenstemming met het
evenredigheidsbeginsel, dat een algemeen Unierechtelijk beginsel is en op
dit terrein van toepassing is**. Het is niet nodig te vereisen dat de
besluitvormer voorbijgaat aan de voordelen voor biodiversiteit van een plan
of project wanneer hij de passende beoordeling maakt als bedoeld in
artikel 6, lid 3, om de doelen van de richtlijn of de speciale bij artikel 6,
lid 3, verleende bescherming te verzekeren. Dit is om de hierboven

Zie bijvoorbeeld punt2 van de considerans van richtlijn 2011/92/EU betreffende de
milieueffectbeoordeling van bepaalde openbare en particuliere projecten.

Arrest Sweetman, punt 39.

Artikel 1, sub e, en zie Sweetman.

Dat de netto-effecten relevant zijn, is ook erkend in de leidraad van de Commissie, zie
supra, § 24 b.

Arrest van 21 juli 2011, Azienda Agro-Zootecnica Franchini sarl en Eolica di Altamura Srl
tegen Regione Puglia, C-2/10, Jurispr. blz. I- 6561, punten 73 en 75.
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uiteengezette redenen bovendien contraproductief”. Compenserende
maatregelen kunnen ervoor zorgen dat een plan of project de natuurlijke
kenmerken van het gebied niet aantast en kunnen in sommige gevallen
leiden tot een verbetering van de gunstige staat van instandhouding van de
beschermde habitat (of soort) — zoals bijvoorbeeld indien de totale
oppervlakte van een beschermde habitat binnen het gebied zeker zal
toenemen als gevolg van de uitvoering van een plan of project. Indien wordt
belet dat een besluitvormer die compenserende maatregelen in aanmerking
neemt, kan dat beletten dat een plan of project doorgaat, niettegenstaande de
netto voordelen ervan voor de beschermde habitat in het gebied.

Door het Verenigd Koninkrijk voorgestelde antwoorden op de prejudiciéle
vragen

Om de hierboven uiteengezette redenen geeft het Verenigd Koninkrijk in
overweging de prejudiciéle vragen als volgt te beantwoorden:

(1) Met betrekking tot de eerste prejudici€le vraag: in omstandigheden waarin
een project een bestaande oppervlakte van een beschermde natuurlijke habitat in
een gebied aantast, maar waarin in het kader van het project nieuwe oppervlakte
van dat natuurlijke habitattype van gelijke of vergelijkbare omvang wordt
ontwikkeld in het gebied —

a. mogen de Dbevoegde nationale autoriteiten bij de beoordeling,
overeenkomstig artikel 6, lid 3, of het project de natuurlijke kenmerken van
het betrokken gebied niet zal aantasten, de ontwikkeling van de nieuwe
habitatoppervlakte in aanmerking nemen, maar

b. zal de ontwikkeling van de nieuwe habitat niet noodzakelijkerwijs tot de
conclusie leiden dat het project de natuurlijke kenmerken van het gebied niet
zal aantasten. De vraag zal in elk geval zijn of er redelijke wetenschappelijke
onzekerheid over blijft bestaan of er geen sprake is van aantasting van de
natuurlijke kenmerken van het gebied in zijn geheel. Of dit al dan niet het
geval is zal afhangen van alle omstandigheden van het geval waaronder
begrepen de aard van de negatieve gevolgen en de aard en de
doeltreffendheid van de maatregelen om de nieuwe habitat te ontwikkelen.

(2) Gelet op het antwoord op de eerste vraag hoeft de tweede vraag niet te
worden beantwoord.

Sophie Brighouse

(ondertekening)

¥ _ Zie punt 36a supra.
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gemachtigde voor het Verenigd Koninkrijk
Emma Dixon

(ondertekening)
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