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De Raad voor de Wadden is een onafhankelijk adviescollege dat in 2003 bij wet 
is ingesteld. De Raad heeft tot taak de regering, de Eerste en de Tweede Kamer 
van de Staten-Generaal en de bij het Waddengebied behorende provincies en 
gemeenten te adviseren over aangelegenheden die van algemeen belang zijn 
voor het Waddengebied.

Het Waddengebied heeft een bijzondere status. De Waddenzee is het grootste 
aaneengesloten natuurgebied in Nederland, terwijl de internationale Wadden-
zee op Europees en mondiaal niveau een van de belangrijkste wetlands is. Het 
Waddengebied is ook wat cultuurhistorische waarden en economische belangen 
betreft een waardevol gebied. 

Uitgangspunt voor de adviezen van de Raad is dat de Waddenzee natuurgebied 
is. Binnen de randvoorwaarden van deze functie kiest de Raad voor een inte-
grale gebiedsgerichte benadering, waarbij de verschillende belangen die in het 
Waddengebied spelen, worden afgewogen.

© cwss
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Geachte Minister,

Al jaren komen er signalen uit het bedrijfsleven in het Waddengebied dat er door de drie Wad-
denzeelanden verschillend wordt omgegaan met het verlenen van vergunningen in de Wadden-
zee als Natura 2000-gebied. Deze verschillen zouden leiden tot concurrentieverschillen en dus 
tot een ongelijk speelveld voor ondernemers.

Voor de Raad voor de Wadden was dit aanleiding om, na overleg met de toenmalige Minister 
van VROM mevrouw Cramer, een verkennend onderzoek te doen naar verschillen in uitvoering 
van de Vogel- en Habitatrichtlijn (VHR) tussen de drie landen. In eerste instantie was het de 
bedoeling om ook de Kaderrichtlijn Water hierin te betrekken, maar omdat hiermee nog onvol-
doende ervaring is opgedaan, is deze richtlijn buiten beschouwing gelaten. 

Het onderzoek heeft geen verschillen aan het licht gebracht die volgens de Raad afbreuk doen 
aan het gelijke speelveld. De activiteiten die in Nederland passend moeten worden beoordeeld, 
moeten dat in de andere Waddenzeelanden ook. En ook daar moeten ondernemers veelal ex-
terne adviesbureaus inhuren en hebben zij vergelijkbare kosten als Nederlandse ondernemers. 
Er zijn geen belangrijke verschillen in de lengte van de procedures gevonden. De procedures 
zijn in Nederland wellicht omslachtig en tijdrovend, maar dat zijn ze in Duitsland en Denemar-
ken ook. 

Alleen voor de visserijsector zijn enkele relevante verschillen tussen de landen gevonden. In 
Nederland en Denemarken is een passende beoordeling vereist, terwijl dat in Duitsland niet 
het geval is. Daarnaast worden in Denemarken de kosten voor een passende beoordeling ten 
behoeve van visserijactiviteiten door de overheid betaald; dit komt voort uit een bepaling in de 
Visserijwet.

De verschillen zijn voor de Nederlandse visserij inmiddels wat kleiner geworden, omdat deze 
vorm van visserij inmiddels een vergunning voor vijf jaar (als gevolg van MSC-certificering) 
heeft ontvangen. De Raad adviseert ook voor de mosselvisserij te bezien of een vergunning 
voor meerdere jaren een optie is.
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tot Duitsland en Denemarken, een aparte vergunning op grond van de Natuurbeschermingwet 
kent. Dit zou een extra inspanning voor Nederlandse ondernemers kunnen betekenen. In de 
praktijk loopt deze procedure echter meestal parallel aan de andere vergunningprocedures. 
Bovendien kan de in oktober 2010 in te voeren omgevingsvergunning tot een (gedeeltelijke) 
verbetering leiden, omdat ook de vergunning op grond van de Natuurbeschermingswet bij 
ruimtelijke ingrepen zal aanhaken. 

Tenslotte wordt nog gewezen op een verschil bij projecten die m.e.r.-plichtig zijn. In Nederland 
en Denemarken is het geen automatisch gegeven dat de passende beoordeling wordt opgeno-
men in de milieueffectrapportage. De Raad adviseert u te bezien of een passende beoordeling 
bij m.e.r.-plichtige projecten kan worden opgenomen in een milieueffectrapportage. Dit zou 
extra tijd en kosten voor ondernemers kunnen besparen.

Hoogachtend, 

mevrouw Margreeth de Boer,			   mevrouw mr. Jacoba Westinga,
voorzitter					     secretaris
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Met Europese richtlijnen wordt beoogd om de 
wetgevingen van de Europese lidstaten te harmo-
niseren. Een richtlijn is voor de lidstaten bindend 
ten aanzien van het resultaat. De keuze voor de 
wijze van inbedding van de richtlijn in de nationale 
rechtsordes is echter aan de lidstaten. Daarnaast 
kunnen richtlijnen beleidsruimte laten aan de lid-
staten. Bij de implementatie van Europese richtlij-
nen kunnen dan ook verschillen tussen de lidstaten 
ontstaan. 

Op de achtergrond speelt hier het Europese sub-
sidiariteitsbeginsel een rol, op grond waarvan de 
Europese Unie alleen zal optreden wanneer op 
nationaal niveau de doelstellingen van het gemeen-
schappelijke beleid onvoldoende worden bereikt. 

De belangrijkste instrumenten van het Europese 
natuurbeleid zijn de Vogel- en Habitatrichtlijn1 
(VHR), die voor een belangrijk deel de bescher-
ming van het Europese natuurnetwerk Natura 2000 
vormen. Sinds jaar en dag zijn er signalen uit het 
bedrijfsleven dat er door de Waddenzeelanden 
verschillend wordt omgegaan met het verlenen 
van vergunningen voor projecten in een Natura 
2000-gebied, die zouden leiden tot concurrentie-
verschillen en dus tot een ongelijk speelveld voor 
ondernemers.

De Raad voor de Wadden heeft, in overleg met de 
Minister van VROM, hierin aanleiding gezien om na 
te gaan of er voldoende grond is om een advies uit 
brengen over verschillen in uitvoering tussen de 
landen voor die Europese richtlijnen die voor het 
Trilaterale Waddengebied relevant zijn. In dit geval 
betreft dat de Vogel- en Habitatrichtlijn (VHR) en 
de Kaderrichtlijn Water (KRW). 
Ter voorbereiding op een advies, heeft de Raad de 
implementatie van de richtlijnen in de nationale 
wetgevingen in beeld gebracht. Daarbij zijn de 
aangewezen gebieden en de daarvoor beschre-
ven doelen als gegeven beschouwd. Over die 
onderwerpen wordt overigens al in opdracht van 
het Gemeenschappelijke Waddenzee Secretariaat 
(CWSS) een onderzoek uitgevoerd door Dr. Andy 
Brown getiteld ‘High Level Review of EC Directives 
for Collaboration and Harmonisation’. In die studie 
ligt de focus intern binnen de overheid en op de 
prioriteiten die daaruit voortvloeien voor de Trilate-
rale samenwerking. 

Naast de nationale uitwerkingen wordt met enkele 
casestudies verduidelijkt hoe er in de uitvoering 
(vergunningverlening) mee om wordt gegaan. Op 
die manier is duidelijk geworden in hoeverre er 
sprake is van een gelijk speelveld. De bevindingen 
van de Raad geven geen aanleiding tot het uit-
brengen van een advies, zodat het onderzoek in de 
vorm van een verkennend rapport is uitgebracht.

1		 EG-richtlijnen 79/409 en 92/43.	

1 inleiding
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2 werkwijze

De Raad heeft eerst een analyse gemaakt van de 
uitwerking van de Europese Vogel- en Habitat-
richtlijn (VHR) in het nationale recht in Nederland, 
Duitsland en Denemarken. De Kaderrichtlijn Water 
(KRW) is ook wel in alle landen geïmplementeerd, 
maar is verder buiten het onderzoek gelaten. 
Reden daarvoor is dat de KRW pas recentelijk is 
uitgewerkt in stroomgebiedplannen en er dus nog 
onvoldoende vergelijkingsmateriaal op uitvoerings-
niveau is.

Vervolgens is aan de hand van enkele casestudies 
nagegaan in hoeverre de implementatie van deze 
richtlijnen in nationale wetgeving leidt tot ongelijk-
heid in de concurrentieverhoudingen. Daarbij is 
gekeken naar mogelijke verschillen bij vergunning-
verlening voor ingrepen in Natura 2000-gebieden. 
Wat niet in dit onderzoek is betrokken, zijn moge-
lijke verschillen op het punt van milieuwetgeving 
of bouwwetgeving. Het onderzoek beperkt zich tot 
de VHR, omdat de Raad signalen had ontvangen 
dat juist daar verschillen in het gelijke speelveld 
zouden bestaan.

Om na te gaan of de interpretatie van de wet- en 
regelgeving en procedures in Duitsland en Dene-
marken correct is, zijn de bevindingen voorgelegd 
aan deskundigen in de drie landen. De reacties zijn 
in de stukken verwerkt en waar nodig zijn de bevin-
dingen gecorrigeerd en/of aangevuld.

3.1 Algemeen

Als men een ingreep wil doen in een Natura 2000-
gebied, zoals de Waddenzee, dan is het vaak nodig 
dat er een passende beoordeling wordt gemaakt. 
Een passende beoordeling moet op grond van de 
Vogel- en Habitatrichtlijn plaatsvinden en moet 
inzicht geven in de vraag in hoeverre een ingreep 
al dan niet een onaanvaardbare inbreuk vormt op 
de instandhoudingsdoelstellingen van het gebied. 
Voordat een eventuele vergunning voor de ingreep 
kan worden verleend, moet een passende beoor-
deling worden uitgevoerd als uit de oriëntatiefase 
van een project (en ingreep) blijkt dat een project 
de kans op een significant negatief effect met zich 
meebrengt.
Als blijkt dat een voorgenomen project significant 
negatieve effecten met zich meebrengt, is het in 
principe ontoelaatbaar. Er zijn situaties denkbaar 
dat een dergelijk project wel doorgang vindt, maar 
dan moet op grond van de VHR worden voldaan aan 
de volgende criteria:

betere alternatieven ontbreken;
er is sprake van zwaarwegend maatschappelijk 	

	 belang;
compenserende maatregelen moeten worden 	

	 uitgevoerd.

De VHR en de daarbij behorende passende beoor-
deling zijn door de Waddenzeelanden en de andere 
Europese lidstaten omgezet in nationaal recht. 
De landen hebben daarbij elk hun eigen keuzes 
gemaakt waardoor er verschillen zijn ontstaan. 
De VHR kan worden geïmplementeerd binnen de 
bestaande systematiek van een land. 

In zowel Duitsland, Denemarken als Nederland zijn 
de te beschermen gebieden (al dan niet voorlopig) 
aangewezen. Wanneer een gebied nog niet defini-
tief de Natura 2000-status heeft, maar wel op een 
voorlopige lijst staat, wordt daar bij de vergunning-
verlening al rekening mee gehouden en geldt een 
vergelijkbaar regime.

In de drie Waddenzeelanden geldt dat bij ingrepen 
met negatieve gevolgen in Natura 2000-gebieden 
er compenserende maatregelen moeten worden 
getroffen; dit kan voor initiatiefnemers een forse 
kostenpost vormen. De VHR schrijft compenserende 
maatregelen voor, maar geeft niet aan wat de om-






3analyse uitwerking van de 
vhr in de drie landen
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2		 Art. 19d lid 1 in samenhang met art. 2 lid 1 Nb-wet 1998.
3		 Het nieuwe art. 2a lid 2 Nb-wet 1998.
4		 HvJEG 7 september 2004, C-127/02 
		 (zie bijlage UITSPRAKEN EUROPEES HOF).
5		 HvJEG 14 januari 2010, C-226/08 
		 (zie bijlage UITSPRAKEN EUROPEES HOF).
6		Z ie Backes e.a. 2009, p. 101-103, en Woldendorp 2010.

vang van de compensatie moet zijn. Bij voorkeur 
vindt de compensatie in hetzelfde gebied plaats. 
Indien dit niet mogelijk is, wordt gezocht naar 
compenserende maatregelen die het gebied ten 
goede komen. De Europese Commissie heeft een 
handleiding uitgebracht over de uitleg van artikel 
6 Habitatrichtlijn, waarbij de Commissie wijst op 
het onderscheid tussen verzachtende maatregelen 
enerzijds en compenserende maatregelen ander-
zijds. Verzachtende maatregelen vallen binnen 
het project, zodat daarvoor niet de eis geldt dat 
ze alleen gezocht mogen worden na een alterna-
tievenonderzoek en om dwingende redenen van 
groot openbaar belang. Verzachtende maatregelen 
beperken uiteindelijk wel de omvang van de uit te 
voeren compenserende maatregelen. 

3.2 Uitwerking van de VHR in Nederland

3.2.1 Passende beoordeling
In Nederland zijn de Vogel- en Habitatrichtlijn 
omgezet in de Natuurbeschermingswet 1998 (Nb-
wet 1998), waarvan het grootste deel op 1 oktober 
2005 in werking is getreden. Voorheen werd de 
habitattoets uitgevoerd in het kader van andere 
(sectorale) vergunning- of ontheffingprocedures 
doordat de Habitatrichtlijn rechtstreekse werking 
had als gevolg van een te late implementatie ervan 
door Nederland. 

Natuurbeschermingswet
Sinds 2005 wordt de toets (de passende beoorde-
ling) voor projecten en andere handelingen uitge-
voerd in een afzonderlijk Nb-wetvergunningtraject 
voor projecten (art. 19d Nb-wet 1998). Daarnaast 
bestaat er ook een passende beoordeling voor 
plannen (art. 19j Nb-wet 1998). Omdat dit slechts 
overheidsplannen (zoals structuurvisies) en niet 
direct concrete ingrepen betreft, blijft de passende 
beoordeling van deze plannen hier verder buiten 
beschouwing. 
Naast de vergunningplicht op grond van de Nb-wet 
geldt ook nog een vergunningplicht op grond van 
sectorale wetgeving zoals bijvoorbeeld de Wet 

milieubeheer en de Woningwet. Met de op handen 
zijnde omgevingsvergunning zal dit gedeeltelijk 
veranderen. De Nb-wetvergunning voor ruimtelijke 
projecten zal opgaan in een geïntegreerde aan-
vraag en procedure. Voor Nb-wetvergunningen ten 
behoeve van bijvoorbeeld visserij geldt dit niet, 
want deze activiteit valt niet onder het regime van 
de omgevingsvergunning.

De hoofdregel in de Natuurbeschermingswet 1998 
is dat de vergunning wordt verleend door Gedepu-
teerde Staten van de provincie waarin het grootste 
deel van het Natura 2000-gebied is gelegen2. Voor 
de Waddenzee is dat GS van de provincie Fryslân. 
Als een vergunning wordt aangevraagd voor een 
project of een handeling die hoofdzakelijk gevolgen 
kan hebben voor het Noord-Hollandse dan wel het 
Groningse deel van de Waddenzee, dan beslissen 
GS van Noord-Holland respectievelijk Groningen3. 

De provincie Fryslân is evenwel niet altijd de 
vergunningverlengende instantie. In de Algemene 
Maatregel van Bestuur (AMvB) ‘Besluit vergunnin-
gen Natuurbeschermingswet 1998’ is bepaald dat 
in een aantal gevallen dit de Minister van Land-
bouw, Natuur en Voedselkwaliteit is. Daarbij gaat 
het opvallend vaak om activiteiten die op of in het 
water plaatsvinden. Voor de Waddenzee is de Mi-
nister daarmee relatief vaak de vergunningverlener, 
vergeleken met Natura 2000-gebieden op het land 
waar vrijwel altijd GS vergunningverlener is. 

Jurisprudentie Europese Hof van Justitie
Voor het verlenen van vergunningen op grond van 
de Nb-wet is het beoordelingskader leidend zoals 
dat door het Europees Hof van Justitie in het Kok-
kelvisserijarrest4 in 2004 is geformuleerd. Het gaat 
om de daarin geformuleerde definitie wanneer spra-
ke is van een plan of project waarvoor wel of niet 
een passende beoordeling moet worden uitgevoerd. 
Deze definitie is in het recente Papen-
burgarrest5, over baggerwerkzaamheden in de 
Eems, nog eens verfijnd. Doorslaggevend voor 
Nederland is dat bij doorlopende activiteiten, zoals 
vissen en baggeren, ieder jaar de toegestane 
omvang van de betreffende activiteit opnieuw 
moet worden vastgesteld6. Op basis daarvan wordt 
geconcludeerd dat het om een vergunningplich-
tig project gaat en dat een passende beoordeling 
noodzakelijk is.
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Bestaand gebruik en beheerplan
Belangrijk is verder dat het sinds vorig jaar mo-
gelijk is om bestaand gebruik (bestaande op 1 
oktober 2005) dat niet een project met mogelijk 
significante effecten vormt in de zin van artikel 6 
van de Habitatrichtlijn, door opname in het beheer-
plan vrij te stellen van de vergunningplicht. Een 
beheerplan is in Nederland op grond van de Nb-wet 
verplicht gesteld voor gebieden die zijn aangewe-
zen als Natura 2000-gebied. Aan dit beheerplan 
voor de Waddenzee wordt overigens nog gewerkt.

Kosten
De aanvrager moet het voor de passende beoorde-
ling vereiste ecologisch onderzoek laten uitvoe-
ren. De kosten van dit onderzoek worden door de 
aanvrager gedragen. Hiervoor moet in de regel een 
ecologisch adviesbureau worden ingeschakeld. 

Relatie met m.e.r.
Indien voor een project ook een milieueffectrap-
portage (m.e.r.) moet worden uitgevoerd, dan is 
het mogelijk om de passende beoordeling hierin 
op te nemen. In Nederland is dat niet verplicht. 
Wel blijkt uit een voorstel van de Minister van 
VROM van december 2009 dat men de afstemming 
tussen de procedures van de project-m.e.r. en de 
Nb-wetvergunning zoveel mogelijk wil stimuleren. 
Voordeel van het samenvoegen van de m.e.r. en 
de passende beoordeling is dat beide dan door een 
onafhankelijke commissie, de Commissie m.e.r., 
worden beoordeeld.

3.2.2 Compensatie
Bij compensatie is het uitgangspunt dat per soort 
en per habitattype minimaal 1-op-1 wordt ge-
compenseerd. Mitigatie (het zoeken van maatre-
gelen om effecten te beperken) binnen een plan 
of project wordt in de praktijk niet gedaan door 
areaalcompensatie. Hiervoor moet van geval tot 
geval worden bekeken hoe negatieve effecten door 
maatregelen kunnen worden beperkt of weggeno-
men8.  

In Nederland wordt 95% van de aanvragen die in het 
vergunningentraject belanden, verleend of verlengd, 
al dan niet onder voorwaarden7. Dit zegt echter niets 
over de wijze waarop de vergunning tot stand komt, 
zoals de te doorlopen procedure en de door het be-
voegde gezag opgelegde voorwaarden en eisen.

Uit een onderzoek in Nederland is gebleken dat 
in de periode van 1 oktober 2005 tot 31 juli 2008 
1030 vergunningen op grond van de Nb-wet zijn 
verleend. Van deze 1030 zijn er drie verleend na 
de toets aan alternatieven, dwingende redenen van 
groot openbaar belang en compensatie. Dit betreft 
de aanleg van twee energiecentrales in de Eems-
haven en de aanleg van de Tweede Maasvlakte bij 
Rotterdam9. In alle andere gevallen waren er geen 
significante negatieve effecten of konden deze 
worden gemitigeerd. 

De compensatie voor de kolencentrales van RWE 
in de Eemshaven was nodig vanwege het verlies 
van 3,1 ha aan habitattype 1110 (ondiepe perma-
nent overstroomde zandbanken) als gevolg van de 
koelwateruitlaat op de Waddenzee. De aanleg van 
de energiecentrale van concurrent NUON leverde 
om dezelfde reden een verlies van 1,7 ha aan 
habitattype 1110 op. Deze twee zijn gezamenlijk 
gecompenseerd. Omdat geen nieuw areaal 1110 
kon worden aangelegd, is compensatie gezocht in 
een verbetering van 10% van habitattype 1110 in 
de Dollard (verderop in Natura 2000-gebied Wad-
denzee). 
Deze kwaliteitsverbetering wordt behaald door 
het stoppen van de garnalenvisserij in de Dollard, 
waardoor 500-550 ha aan habitattype 1110 wordt 
verbeterd. Daarnaast wordt door verlies aan braak-
liggend terrein in de Eemshaven broedgebied van 
vogelsoorten als de velduil beperkt. Daarvoor is de 
Emmapolder aangekocht en wordt daar 50 ha na-
tuurgebied aangelegd. Deze compensatie is niet 1-
op-1, omdat het niet om het areaalverlies gaat (de 
Emmapolder valt buiten Natura 2000), maar om 
de impact op de vogelsoorten. De verstoring van 
het foerageergebied van de steltlopers en andere 
vogels, veroorzaakt door de vier jaren durende 
werkzaamheden voor de bouw van de centrales, 
wordt ook gecompenseerd door de maatregelen in 
de Dollard en in de Emmapolder. 
Inmiddels is ook voor de plaatsing van windmolens 
in de Emmapolder bij de Eemshaven compensatie 
toegepast. De bouw van deze windturbines is als 
significante aantasting van de landschappelijke 

7    Broekmeyer e.a. 2008, p. 23.
8   Zie Backes e.a. 2009, p. 111-113 en 116-117.
9  Broekmeyer e.a. 2008, p. 33.



g
e

li
jk

 s
p

e
e

lv
e

ld

kwaliteiten van het Natura 2000-gebied Wadden-
zee beschouwd. Dit betreft strikt genomen niet de 
Natura 2000-doelen, maar de ook nog geldende 
‘oude’ doelen uit de aanwijzing van de Waddenzee 
als beschermd Staatsnatuurmonument. Hiervoor 
is compensatie gezocht door sloop van (kleinere) 
windturbines bij Lauwersoog. Ook dit is niet 
1-op-1 compensatie, maar gedacht wordt dat door 
clustering bij de Eemshaven de invloed op het 
landschap op deze wijze goed gecompenseerd is.

3.3 Uitwerking van de VHR in Duitsland

3.3.1 Algemeen
Het Duitse stelsel is wat complexer dan het Neder-
landse, omdat het een federaal stelsel is met een 
grondwettelijke verdeling van bevoegdheden tus-
sen de Bond en de deelstaten. De Duitse Wadden-
zee ligt in drie deelstaten. Twee (Nedersaksen en 
Sleeswijk-Holstein) daarvan beheren grote delen 
van de Waddenzee, Hamburg slechts een klein 
deel. Daarom komen hier alleen Nedersaksen en 
Sleeswijk-Holstein aan de orde.

Wetswijziging 1 maart 2010
Per 1 maart 2010 is een wijziging in de Duitse 
natuurwetgeving doorgevoerd als gevolg van een 
wijziging van de Grondwet in 2006. Het Bundes-
naturschutzgesetz en de natuurwetgeving van de 
deelstaten waren tot 1 maart 2010 gebaseerd op 
de bevoegdheidsverdeling tussen Bond en deelsta-
ten zoals die tot 2006 op grond van de toenmalige 
tekst van de Grondwet gold. De Bond had een ka-
derstellende bevoegdheid en de deelstaten konden 
de kaders op het terrein van natuurbescherming 
uitwerken in bindende wetgeving voor burgers en 
bedrijven10. Toekomstige wetgeving zal op basis 
van de nieuwe Grondwet tot stand moeten komen.

De nieuwe Duitse Grondwet (sinds de federale 
hervorming van 2006) kent op hoofdlijnen twee 
soorten bevoegdheidsverdelingen, te weten:
a.		 de uitsluitende bevoegdheden, waarbij de 	
		 Bondswetgever bevoegd is en de deelstaten 	
		 alleen bevoegd zijn waar de Bondswetgever 	
		 dat bepaalt, of andersom;

b.		 de concurrerende bevoegdheden waarbij de	
		 deelstaat bevoegd is totdat en in zoverre de 	
		 Bondswetgever niet optreedt. 

De onderwerpen natuur, landschapsbeheer en 
waterhuishouding behoren tot de concurrerende 
bevoegdheden (§ 74 lid 1 aanhef en onder 29 en 
32 Grundgesetz). Dit betekent dat de deelstaten 
slechts bevoegd zijn waar de Bondswetgever niet 
is opgetreden. Daarmee is echter nog niet alles ge-
zegd. Voor een aantal onderwerpen, zoals natuur, 
landschapsbeheer en waterhuishouding, zijn de 
deelstaten bevoegd om bij wet van al vastgestelde 
Bondswetgeving af te wijken. Voor zover het gaat 
om de algemene beginselen van de natuurbescher-
ming, de soortenbescherming en de bescherming 
van de zeenatuur is dit niet het geval11. 
Bondswetgeving op het gebied van natuur, land-
schapsbeheer en waterhuishouding mag in begin-
sel pas in werking treden zes maanden na publi-
catiedatum. Deze termijn geeft de deelstaten de 
mogelijkheid om onmiddellijk na bekendwording 
van nieuwe Bondswetgeving te beginnen met de 
voorbereiding en de vaststelling van daarvan afwij-
kende wetgeving, voor zover zij daartoe bevoegd 
zijn. Voor natuurbescherming is de bevoegdheids-
verdeling daarmee sinds de federale hervorming 
van 2006 dus zo, dat de Bond en de deelstaten 
concurrerende bevoegdheden met een (beperkt) 
afwijkingsrecht voor de deelstaten hebben12. 

Nationaal Park
Wat onveranderd is gebleven is dat de deelstaten 
belangrijke delen van hun Waddenzee hebben 
aangewezen als Nationaal Park. De nationaalpark-
wetgevingen kennen zoneringen van de Wad-
denzee waarbij per zone regels gelden over de 
toelaatbaarheid van activiteiten. Voor ingrepen in 
het park, die negatieve gevolgen hebben voor het 
park, dient een ontheffing te worden gevraagd. 
Deze ontheffing kan alleen worden verleend 
indien er een passende beoordeling heeft plaats-
gevonden. Bij de daarnaast benodigde sectorale 
vergunning(en) hoeft vervolgens geen passende 
beoordeling meer te worden uitgevoerd. 

10		  Op andere terreinen, zoals bijvoorbeeld buitenlandse 		
	  	betrekkingen, golden weer andere bevoegdheidsverdelingen.
11		  Zie § 72 lid 3 Grundgesetz.
12		  Zie Berghoff und Steg 2010, p. 19. 
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Beheerplan en bestaand gebruik
In Duitsland behoort het opstellen van een beheer-
plan tot de mogelijkheden, maar is het, zoals wel 
in Nederland, geen verplichting. Bestaand  gebruik 
(niet zijnde een project met significante gevolgen) 
kan blijven voortbestaan.

M.e.r.
Indien voor een project ook een milieueffectrap-
portage moet worden uitgevoerd, dan wordt in 
Duitsland de passende beoordeling daarin automa-
tisch meegenomen. Op die manier is de procedure 
meer gestroomlijnd en wordt onnodig dubbel werk 
voorkomen.

3.3.2 Passende beoordeling 
Hoewel er in Duitsland sprake is van gewijzigde 
wetgeving en bevoegdheidsverdelingen (zie §  
3.3.1) is er voor het uitvoeren van een passende 
beoordeling niets veranderd. Het  Bundesnatur-
schutzgesetz, dat op 1 maart 2010 in werking is 
getreden, regelt in § 34 de passende beoordeling 
(FFH-Verträglichkeitsprüfung) voor projecten. Het 
artikel laat de passende beoordeling plaatsvinden in 
het kader van een andere vergunning- of meldpro-
cedure (dus niet zoals in Nederland bij een afzon-
derlijke Nb-wetvergunning) die voor een activiteit 
nodig is en bepaalt dat de aanvrager verantwoor-
delijk is voor het aandragen van de documenten op 
basis waarvan die beoordeling kan plaatsvinden. 
Inhoudelijk is er nauwelijks verschil met de regeling 
onder het oude Bundesnaturschutzgesetz13. 

Wanneer geen vergunning of ontheffing aan de 
orde is in het kader waarvan de beoordeling kan 
worden uitgevoerd moet in de deelstaatwetgeving 
een bevoegd gezag worden aangewezen voor de 
gevallen waarin geen andere vergunning of melding 
e.d. (Entscheidung oder Anzeige) vereist is. In dat 
geval moet de verplichting kunnen worden opgelegd 
aan de uitvoerder om gegevens te overleggen en 
kan de uitvoering van het project worden stilgezet 
of ingeperkt14. Dit moet allemaal in het Landesrecht 
worden geregeld. 

In het Niedersächsisches Naturschutzgesetz is 
geregeld dat een project op zijn ‘Verträglichkeit’ 
met de doelstellingen voor het gebied moet worden 
beoordeeld. Deze toetsing moet gebeuren door de 
overheid die een vergunning moet verlenen, dan 

wel de overheid waaraan een meldingsplicht geldt. 
De toets moet worden uitgevoerd door het be-
stuursorgaan dat in het kader van een andere wet 
een vergunning of toestemming moet verlenen.
In het Landesnaturschutzgesetz Schleswig-Holstein 
is een vergelijkbare regeling opgenomen. 

3.3.3 Compensatie
In Duitsland wordt sinds het begin van de jaren 
’80 van de vorige eeuw op grond van het Bundes-
naturschutzgesetz en de natuurwetgeving van de 
deelstaten compensatie vereist voor ingrepen in 
natuur en landschap. Daarbij worden drie soorten 
compensatie onderscheiden15:  

ter plekke beperken van de gevolgen van een 	
	 ingreep (Ausgleichsmaβnahmen), direct ge-	
	 richt op de verloren gegane waarden en func-	
	 ties;

herstellen van de gevolgen van een ingreep 	
	 (Ersatzmaβnahmen), veelal door maatregelen 	
	 elders;

zijn voorgaande twee niet mogelijk, dan kan 	
	 sinds 1 januari 2004 ook financieel worden 	
	 gecompenseerd (Ersatzzahlungen), dit is 	
	 maximaal 7% van de kosten van de ingreep 	
	 (inclusief het verwerven van de grond).
 	 Deze geldelijke compensatie is niet van toe-	
	 passing op Natura 2000-gebieden.

Wat betreft compensatie in Natura 2000-gebieden, 
wordt voor compensatie van areaalverlies primair 
gezocht naar nieuw areaal met gelijke waarden. 
Daarbij wordt geprobeerd de samenhang van het 
Natura 2000-netwerk in stand te houden. Voor 
zeegebieden is dit vaak niet mogelijk, zodat er 
compensatie op andere wijzen wordt gezocht. Een 
voorbeeld is de aanleg van een stroomkabel door de 
Nedersaksische Waddenzee, waarvoor compensatie 
is gezocht door het afsluiten voor het publiek van 
een oude haven op het eiland Spiekeroog. Hiervan 
profiteert de broedvogelpopulatie ter plaatse. Het 
lukt niet altijd om het verlies van een beschermd 
habitattype 1-op-1 te compenseren, maar dan 
wordt compensatie gezocht in aanpalende habitat-
typen die dezelfde functies kunnen vervullen voor 
de getroffen soorten. 







13   Zie Louis 2010, p. 24.
14	  	Zie Fischer-Hüftle 2009.
15		  Zie KIfL 2006, p. 37-49.
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3.4 Uitwerking van de VHR in Denemarken

3.4.1 Algemeen
Denemarken heeft gekozen voor een andere en 
meer complexe manier om de Vogel- en Habitat-
richtlijn te implementeren. In § 4 van ministeriële 
regeling nr. 408 van 1 mei 2007 is de hoofddoel-
stelling van het Natura 2000-netwerk vastgelegd, 
namelijk het bewaren of behalen van een goede 
staat van instandhouding van de soorten en ha-
bitats waarvoor de diverse Natura 2000-gebieden 
zijn aangewezen. In de plannen per individueel 
Natura 2000-gebied zijn de meer specifieke doelen 
opgenomen. Dit gebeurt op basis van de Milieudoe-
lenwet (Miljømålslov). Daarnaast is er de Natuur-
beschermingswet (Naturbeskyttelseslov). Deze 
wet is het belangrijkste middel ter implementatie 
van de Vogel- en Habitatrichtlijn en regelt o.a. 
de gebiedsbescherming. Voor bosgebieden geldt 
overigens een geheel eigen regeling in de Boswet 
(Skovlov) die hier verder buiten beschouwing zal 
blijven.

3.4.2 Passende beoordeling
De passende beoordeling wordt in Denemarken 
verricht in het kader van andere vergunningen 
en toestemmingen. Voor vergunningen en toe-
stemmingen op grond van milieuwetgeving is dit 
geregeld in § 7 van ministeriële regeling nr. 408 
van 1 mei 2007. In § 8 van deze regeling staat een 
lange limitatieve opsomming van vergunningen en 
toestemmingen in het kader waarvan de passende 
beoordeling moet worden uitgevoerd16.   
Voor vergunningen en toestemmingen gebaseerd 
op andere sectorale wetgeving (van andere mini-
steries), geldt dat de passende beoordeling is 
opgenomen in de desbetreffende sectorale wet17.  
Zo is bijvoorbeeld de beoordeling voor visserij 
opgenomen in de Visserijwet18. Bij de laatste rap-
portage aan de Europese Commissie (op grond van 
artikel 17 lid 1 van de Habitatrichtlijn) in 2007, 
heeft Denemarken een opsomming van 80 pagina’s 
lang gegeven met wetgeving waarin de passende 
beoordeling/habitattoets van artikel 6 van de Habi-
tatrichtlijn is geïmplementeerd. Omdat veel Deense 
Natura 2000-gebieden kustzeeën zijn, komt de vis-
serijwetgeving heel prominent voor op deze lijst. 

Als geen van de sectorwetten en geen van de ver-
gunningen of toestemmingen uit § 8 van ministeri-
ële regeling nr. 408 van toepassing zijn, dan geldt 
de regeling van § 19b van de Natuurbeschermings-
wet. Deze bepaling regelt dat voor de activiteiten 
genoemd in bijlage 2 bij die wet, een melding moet 
worden gedaan bij de gemeente die in dat kader 
moet beoordelen wat de effecten zijn met inacht-
neming van de instandhoudingsdoelen voor het ge-
bied. Het is dan aan de gemeente om in te grijpen 
mocht blijken dat de activiteit geen doorgang kan 
vinden. Ingrijpen kan bijvoorbeeld door het sluiten 
van een overeenkomst of door middel van een ver-
bod. De eerste vier weken na de melding mag de 
melder de activiteit niet verrichten. De gemeente 
heeft zo vier weken de tijd om te beoordelen of de 
activiteit doorgang kan vinden of niet. 

Inbreukprocedure Europese Commissie
Opgemerkt wordt nog dat deze regeling in de 
ogen van de Europese Commissie niet door de 
beugel kan. De Commissie is daarom een inbreuk-
procedure tegen Denemarken begonnen over de 
implementatie van de Habitatrichtlijn. Dit betreft 
vooralsnog een briefwisseling tussen Denemarken 
en de Commissie19. Er is nog geen sprake van een 
zaak bij het Europese Hof. 
Het gaat in deze kwestie met name om twee pun-
ten:
1. 		 Daar waar de passende beoordeling is gekop-	
		 peld aan een meldingsplicht (onder § 19b 	
		 Natuurbeschermingswet) is niet zeker gesteld 	
		 dat de activiteit niet wordt uitgevoerd voordat 	
		 de toets is uitgevoerd. De melder mag 		
		 zijn activiteit namelijk starten als vier weken 	
		 na de melding zijn verstreken. Het is dan de 	
		 vraag of de passende beoordeling ook daad-	
		 werkelijk geschiedt totdat de overheid ingrijpt, 	
		 bijvoorbeeld door het sluiten van een overeen-	
		 komst of door een verbod;

16		  Zie Anker 2008, p. 182.
17		  Zie Anker 2008, p. 183.
18		  Fiskerilov; zie hoofdstuk 2b, de habitattoets staat geformuleerd 	
		  in § 10e. 
19		  Brieven van de Europese Commissie aan Denemarken van 	
	    4 	juli 2006, SG-Greffe (2006)D/203610 (Habitatrichtlijn) 	
		  en SG-Greffe (2006)D/203611 (Vogelrichtlijn). 
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2. 		 Het is niet voldoende geregeld dat voor alle 	
		 activiteiten met effecten op de natuurdoelen 	
		 een passende beoordeling plaatsvindt. Het 	
		 blijft altijd denkbaar dat een activiteit niet valt 	
		 onder een van de opgesomde gevallen, hoe 	
		 uitvoerig de opsomming wellicht ook is. 

Beheerplan
In Denemarken is het opstellen van een beheerplan, 
net als in Nederland, een verplichting. Bestaand 
en vergund gebruik (niet zijnde een project met 
significante gevolgen) kan in het beheerplan worden 
opgenomen en blijven voortbestaan.

M.e.r.
Indien in Denemarken voor een project ook een mi-
lieueffectrapportage moet worden uitgevoerd dan is 
het mogelijk om de passende beoordeling hierin op 
te nemen. Net als in Nederland is dat geen automa-
tisme en is het dus niet verplicht.

3.4.3 Compensatie
Van oudsher geldt in Denemarken de regel dat bij 
aantasting van een natuurlijke habitat, het areaal-
verlies moet worden gecompenseerd. In de Boswet, 
die uiteraard niet van toepassing is op de Wad-
denzee, geldt de norm dat 1-op-1½ of 1-op-2 moet 
worden gecompenseerd. De compensatie moet dus 
meer zijn dan de inbreuk. In hoeverre deze strenge-
re norm ook toegepast gaat worden bij compensatie 
binnen Natura 2000-gebieden zoals de Waddenzee 
is niet zeker, omdat deze situatie zich nog niet heeft 
voorgedaan. Deense deskundigen hebben laten 
weten dat er in elk geval sprake zal zijn van 1-op-1 
compensatie. Bij voorkeur in de vorm van verge-
lijkbaar areaal van het aangetaste habitattype en 
anders ten behoeve van een aanpalend habitattype 
of door kwaliteitsverbetering elders. 

In Denemarken zijn nog geen projecten geweest 
met significante effecten op de Waddenzee. Dus ook 
geen projecten die, vanwege dwingende redenen 
van groot openbaar belang, toch doorgang moes-
ten vinden en dus een compensatieplicht kenden. 
Wel zijn er gevallen bekend waarin compenserende 
maatregelen als mitigerende maatregelen binnen 
het project zijn opgevoerd, zoals de aanleg van de 
ringweg om de stad Ribe, waarbij de isolatie van 80 
ha kwelder is gecompenseerd door de aanleg van 90 
ha grasland. 

3.5 Conclusie uitwerking van de VHR in de 
		 drie landen

In alle drie de landen is de VHR omgezet in na-
tionale regelgeving en is het uitvoeren van een 
uitgebreide afweging en passende beoordeling 
in de meeste gevallen gewaarborgd. Er zijn wel 
enkele verschillen, maar deze  worden veroor-
zaakt door verschillen in rechtscultuur tussen de 
landen. Alle landen kennen een eigen systematiek 
in wetgeving. Het Duitse stelsel is wat complexer 
dan het Nederlandse vanwege het feit dat het een 
federaal stelsel betreft met een grondwettelijke 
verdeling van bevoegdheden tussen de Bond en de 
deelstaten, een bevoegdheidsverdeling die boven-
dien onlangs is gewijzigd. De VHR respecteert deze 
bevoegdheidsverdeling. In Nederland en Duitsland 
vergen sommige ingrepen/activiteiten een aparte 
vergunning/ontheffing. Het is denkbaar dat dit 
door ondernemers als belemmerend wordt ervaren. 

In Duitsland wordt bij een project dat m.e.r.-plich-
tig is, de passende beoordeling automatisch in de 
m.e.r. opgenomen. Dit in tegenstelling tot Neder-
land en Denemarken. Dat ze in die landen los van 
elkaar worden uitgevoerd, betekent echter niet per 
definitie dat het extra tijd kost. De uitvoering van 
een milieueffectrapportage en van een passende 
beoordeling zijn processen die parallel lopen en 
op vrijwillige basis in elkaar geschoven kunnen 
worden. 

Wat betreft de compensatieplicht zijn er geen we-
zenlijke verschillen. Overal zal ten minste 1-op-1 
moeten worden gecompenseerd. Uitgangspunt is 
dat per soort en per habitattype minimaal 1-op-1 
wordt gecompenseerd. Het lukt niet altijd om het 
verlies van een beschermd habitattype 1-op-1 
te compenseren, maar dan wordt compensatie 
gezocht in aanpalende habitattypen die dezelfde 
functies kunnen vervullen voor de getroffen soor-
ten. Kwaliteitsverbetering elders kan soms een 
compensatie vormen voor areaalverlies als gevolg 
van een activiteit. Verschillen zijn overigens ook 
lastig te bepalen, omdat de vraag wat een goede 
en voldoende compensatie is, afhangt van de situ-
atie ter plekke en de perceptie van het bevoegde 
gezag als beoordelaar.
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4casestudies

4.1 Algemeen

Om een beeld te krijgen hoe de verschillende 
nationale uitwerkingen van de Vogel- en Habitat-
richtlijn (VHR) in de praktijk worden toegepast, is 
een aantal casestudies uitgevoerd. Doel daarvan is 
om te verkennen of er bij de toepassing in relatie 
tot activiteiten in of aan de Waddenzee verschillen 
tussen de drie landen zijn. 

Gekozen is voor activiteiten/projecten die actueel 
zijn en waar ook  signalen over een ongelijk speel-
veld naar voren zijn gekomen.
Voor de mossel- en garnalenvisserij, de aanleg van 
een jachthaven en de bouw van een energiecen-
trale is gekeken:

in hoeverre een passende beoordeling nood-	
	 zakelijk is;

wat de lengte van de vergunningprocedure is;
welke eisen er m.b.t. compensatie gelden; 
welke kosten het met zich mee brengt. 

(Zoals eerder al is aangegeven zijn mogelijke ver-
schillen op het punt van milieuwetgeving of bouw-
wetgeving niet in het onderzoek betrokken.) 
Een uitgebreide beschrijving van de cases is terug 
te vinden in de bijlage CASESTUDIES.







Nederland Duitsland Denemarken

garnalen-/mosselvisserij 
toegestaan

ja ja nee/ja21

passende beoordeling ja, door vissers nee
ja, in beginsel door 
overheid

kosten passende beoordeling voor de aanvrager n.v.t.
uitgangspunt:
voor de overheid

toetsing aan additionele doelen ja nee ja

lengte van de procedure 3–6 maanden n.v.t. 3-6 maanden

20		 Richtlijn 85/337/EEG.
21		 Momenteel echter niet toegestaan wegens de lage hoeveelheid aanwezige mosselen (zie bijlage CASESTUDIES).

4.2 Garnalen- en mosselvisserij

Voor de garnalen- en mosselvisserij zijn de ver-
schillen en overeenkomsten in onderstaande tabel 
naast elkaar gezet. Omdat de situatie in de Duitse 
deelstaten Sleeswijk-Holstein en Nedersaksen ver-
gelijkbaar is, zijn ze als Duitsland in de tabel opge-
nomen. Voor de lengte van de procedure geldt dat 
dit de minimaal benodigde tijd is. De lengte van 
de procedure is in feite langer door een uitgebreid 
voortraject (overleg) en daarnaast kunnen bezwaar 
en beroep voor vertraging zorgen. Dit geldt voor 
alle drie de landen.

Het verschil tussen Nederland en Duitsland bij 
visserij kan te maken hebben met een verschil-
lende lezing van het Kokkelvisserijarrest van het 
Europese Hof van Justitie (zie bijlage UITSPRAKEN 
EUROPEES HOF). Nederland meent op grond van 
dat arrest dat visserij passend beoordeeld moet 
worden omdat significante gevolgen vooraf niet 
zijn uit te sluiten. 
Duitsland legt de uitspraak op een andere manier 
uit en beziet in hoeverre de activiteit een project 
is. De Habitatrichtlijn geeft hiervoor geen definitie, 
daarom hanteert Duitsland hiervoor de definitie 
van de Europese m.e.r.-richtlijn20.
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en projecten een milieubeoordeling dient te worden 
gemaakt). Duitsland vindt in die zin visserij geen 
plan of project en meent dan ook dat er niet pas-
send beoordeeld hoeft te worden. 

Duitsland redeneert: visserij, en zeker de voort-
zetting ervan, is op grond van de definitie van de 
m.e.r.-richtlijn geen project, en hoeft dus niet pas-
send te worden beoordeeld. 

Nederland redeneert op grond van het arrest: 
bij de mechanische kokkelvisserij werd telkens 
opnieuw beoordeeld of zij doorgang kon vinden en 
daarom was zij een passend te beoordelen project, 
dan geldt dat ook voor andere vormen van visserij.

Overigens is in Nederland inmiddels voor de gar-
nalenvisserij een vijfjarige vergunning verstrekt 
waardoor er niet meer jaarlijks een passende be-
oordeling hoeft te worden uitgevoerd. Voorwaarde 
om tot een dergelijke vergunning te komen was 
dat er aan de eisen van een duurzaamheidskeur-
merk (MSC) moest worden voldaan.

Daarnaast valt op dat in Denemarken de overheid 
de kosten van de passende beoordeling voor visse-
rijactiviteiten voor haar rekening neemt. Dit komt 
voort uit een bepaling in de visserijwet. 

4.3 Jachthavens en energiecentrales

In bovenstaande tabel zijn voor de cases betref-
fende jachthaven en energiecentrale de overeen-
komsten en verschillen naast elkaar gezet. Ook 
hier geldt dat de situatie in de Duitse deelstaten 
Sleeswijk-Holstein en Nedersaksen vergelijkbaar is 
en ze daarom als Duitsland in de tabel zijn opgeno-
men. Wat betreft de lengte van de procedure geldt 
dezelfde kanttekening die in § 4.2 is opgenomen.

Verschillen zijn niet of nauwelijks aan de orde. 
Beide ruimtelijke ingrepen zijn niet zonder meer 
toegestaan, vandaar dat er staat “nee, tenzij”. Ze 
kunnen pas vergund worden als kan worden vol-
daan aan eerder genoemde criteria:

betere alternatieven ontbreken;
er is sprake van zwaarwegend maatschappe-	

	 lijk belang;
compenserende maatregelen worden uitge-	

	 voerd.

Hoewel deze criteria potentiële verschilpunten tus-
sen de drie landen kunnen vormen, is dit uit het 
onderzoek niet gebleken. De criteria worden in alle 
landen op vergelijkbare wijze gehanteerd. 
Wat betreft de lengte van de procedure zou er 
verschil kunnen optreden als gevolg van een uit-
gebreid voortraject en daarnaast kunnen bezwaar 






Nederland Duitsland Denemarken

jachthaven/energiecentrale 
toegestaan

nee, tenzij... nee, tenzij... nee, tenzij...

passende beoordeling
ja, door 
initiatiefnemer

ja, door 
initiatiefnemer

ja, door 
initiatiefnemer

kosten passende beoordeling
voor de 
initiatiefnemer 

voor de 
initiatiefnemer

voor de 
initiatiefnemer

toetsing aan additionele doelen ja ja ja

lengte van de procedure 3-6 maanden 3-6 maanden ruim 6 maanden
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en beroep voor de nodige vertraging zorgen. Op 
basis van deze casestudies is daarover echter geen 
concreet beeld verkregen. Van grote verschillen 
is echter geen sprake, het gaat om hooguit 1 à 2 
maanden.

De passende beoordelingen worden in opdracht 
van de initiatiefnemer door gespecialiseerde 
bureaus uitgevoerd. De kosten die door de ver-
schillende onderzoeksbureaus in rekening worden 
gebracht kunnen uiteenlopen, maar het verschil 
bedraagt niet meer dan 5 à 10.000 euro. De kosten 
kunnen nog wel oplopen als in de procedure blijkt 
dat aanvullend onderzoek noodzakelijk is en als ex-
tra maatregelen nodig blijken te zijn.

4.4 Conclusie casestudies

Uit de casestudies blijkt dat, met uitzondering van 
de visserij, in alle gevallen in de drie landen pas-
sende beoordelingen moeten worden gemaakt. De 
kosten en de benodigde tijdsduur van passende 
beoordelingen lopen niet erg ver uiteen. Op dit 
punt is geen verstoring van het gelijke speelveld 
aan de orde. 

De Raad concludeert daarnaast dat er wat betreft 
de visserij twee opvallende verschillen zijn. In 
Duitsland is geen passende beoordeling vereist 
voor de garnalen- en mosselvisserij en in Dene-
marken worden de kosten voor een passende be-
oordeling ten behoeve van visserijactiviteiten door 
de overheid gedragen. Deze verschillen dragen bij 
aan een ongelijk speelveld. Het feit dat in Neder-
land inmiddels een vergunning voor vijf jaar voor 
garnalenvisserij mogelijk is verzacht dit.
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De signalen uit het bedrijfsleven dat er belangrijke 
ongelijkheden in het speelveld zouden zijn, zijn in het 
voorgaande niet bevestigd (uitgezonderd de visserij-
sector waar wel enige bevestiging is gebleken). De 
vraag blijft dan waarop die signalen zijn gebaseerd. 
Denkbare oorzaken kunnen zijn:

de beleving vanuit het bedrijfsleven wordt 		
	 (deels) gevoed door vervolgeffecten, bijvoor-		
	 beeld door verschillen in bezwaar- en be-		
	 roepsmogelijkheden voor derden en de onder-		
	 handelingsposities die deze hebben of verkrij-		
	 gen;

mogelijke verschillen in bestuurscultuur;
de verschillen zijn niet het gevolg van ver-		

	 schillen in natuurwetgeving, maar het gevolg 		
	 van bijvoorbeeld verschillen in milieuwetge-		
	 ving of andere wetgeving. 

Om dit te achterhalen is contact gezocht met on-
dernemers en vertegenwoordigers uit de visserij-
branche, uit de havenwereld en uit de energiesector 
met ervaringen in het Trilaterale Waddengebied. De 
ondernemers zijn gevraagd naar hun ervaringen met 
vergunningverlening, bevoegde gezagen en waar 
volgens hen de mogelijke verschillen zitten. Helaas 
was men niet in alle gevallen bereid om hier diep op 
in te gaan. Oorzaak hiervoor zou kunnen zijn dat er 
mogelijk sprake is van een angst dat het vergun-
ningenregime nog strenger zal worden. In relatie tot 
de voorgaande hoofdstukken zou een andere reden 
kunnen zijn dat ondernemers zich ervan bewust zijn 
dat de feitelijke verschillen gering zijn en dat hun 
gevoel van ongelijke behandeling niet kan worden 
beargumenteerd.
In hoeverre dit beeld representatief is kan niet wor-
den vastgesteld, omdat het een verkennend onder-
zoek betreft en er uiteindelijk slechts met een gering 
aantal ondernemers is gesproken. 

Gesprekken met ondernemers en vertegenwoor-
digers uit de diverse branches hebben de eerder 
genoemde (denkbare) oorzaken bevestigd. Daarbij is 
ook gebleken, dat men de regelgeving vooral als be-
perkend ervaart. De vergunningtrajecten vragen een 
zorgvuldige voorbereiding, zijn kostbaar en tijdro-
vend. Dit geldt echter niet alleen voor Nederland. De 
relaties met het bevoegde gezag en natuurbescher-
mingsorganisaties verlopen soms moeizaam. Wat 
betreft het bevoegd gezag heeft men in Nederland 
te maken met provincies en het Ministerie van LNV. 
De verhoudingen met de eerstgenoemde worden als 
beter ervaren. De natuurbeschermingsorganisaties 
komt men vooral tegen in bezwaar- en beroepspro-
cedures, maar tegenwoordig vindt er in Nederland 
steeds meer constructief (voor)overleg plaats. Bij de 
ondernemers en de vertegenwoordigers uit de di-
verse branches bestaat de indruk dat in Duitsland de 
natuurbeschermingsorganisaties (zeker wat betreft 
het vooroverleg) een minder sterke rol spelen.






Het onderzoek naar de uitvoering van de Vogel- en 
Habitatrichtlijn in het Trilaterale Waddengebied 
heeft geen verschillen aan het licht gebracht die 
volgens de Raad afbreuk doen aan het gelijke 
speelveld. De activiteiten die in Nederland pas-
send moeten worden beoordeeld, moeten dat in de 
andere Waddenzeelanden ook. En ook daar moeten 
ondernemers vaak externe adviesbureaus inhuren 
en hebben zij vergelijkbare kosten als Nederlandse 
ondernemers. Kosten die overigens in relatie tot 
de omzet van de meeste bedrijven marginaal zijn. 
Verder zijn er geen belangrijke verschillen in de 
lengte van de procedures gevonden. De procedures 
zijn in Nederland misschien omslachtig en tijdro-
vend, maar dat zijn ze in Duitsland en Denemarken 
ook. 

Alleen voor de visserijsector zijn enkele relevante 
verschillen tussen de landen gevonden. In Neder-
land en Denemarken is een passende beoordeling 
vereist en in Duitsland niet. Daarnaast worden in 
Denemarken de kosten voor een passende beoor-
deling ten behoeve van visserijactiviteiten door de 
overheid voor haar rekening genomen. 
In Nederland is inmiddels voor de garnalenvisserij 
een vergunning voor vijf jaar verstrekt, in plaats 
van een jaarlijkse vergunning zoals daarvoor het 
geval was. Op dat punt is dus een versoepeling 
zichtbaar.

Naast de bovengenoemde verschillen bij de vis-
serij is gebleken dat in Nederland de opbouw van 
de wetgeving zo is, dat een aparte vergunning op 
grond van de Natuurbeschermingwet is vereist (in 
sommige gevallen in Duitsland ook op grond van 
het Nationalparkgesetz).
Hoewel deze procedure veelal parallel loopt aan de 
andere vergunningprocedures vergt het wel een 
extra inspanning. De omgevingsvergunning kan op 
dit punt een gedeeltelijke verbetering betekenen 
omdat de Nb-wetvergunning zal aanhaken. 

Bij projecten die m.e.r.-plichtig zijn, is het in Ne-
derland en Denemarken geen automatisch gegeven 
dat de passende beoordeling wordt opgenomen 
in de milieueffectrapportage. Er wordt wel bepleit 
dat er een zorgvuldige afstemming plaatsvindt 
en waar mogelijk ze in elkaar worden gevoegd. 
Voordeel van het samenvoegen van de m.e.r. en 
de passende beoordeling is dat beide dan door een 
onafhankelijke commissie, de Commissie m.e.r., 
worden beoordeeld.

5ondernemers 6conclusie
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summary ‘level playing field’

The principal instruments of European nature pol-
icy are the Birds and Habitats Directives 22, (BHD) 
which largely form the protection of the European 
nature network Natura 2000. For many years the 
business community has been sending out signals 
that the Wadden Sea countries take different ap-
proaches to the granting of permits for projects 
in a Natura 2000 area, which are said to lead to 
differences in competition and, accordingly, to an 
uneven playing field for entrepreneurs.

In response to this the Wadden Sea Council has 
decided, following consultation with the Minister of 
Housing, Spatial Planning and the Environment, to 
carry out an exploratory study into the differences 
between how the various countries implement the 
Birds and Habitats Directives (BHD). 

Interpretation of the BHD in the three countries
The Wadden Sea countries and the other European 
Member States have converted the BHD and the 
accompanying appropriate assessment into nation-
al law.  In so doing each of the countries has made 
its own choices, which has resulted in a number of 
differences coming about. 

The areas earmarked for protection have been des-
ignated (whether or not provisionally) in Germany, 
Denmark and the Netherlands. In cases where 
an area has not yet been given definitive Natura 
2000 status, but has been placed on a provisional 
list, that is taken into account in the decision on 
whether to grant the permit and a comparable 
regime applies.

The BHD has been converted into national legisla-
tion in all three countries, and the implementation 
of a comprehensive assessment and an appropriate 
assessment has in most cases been guaranteed. In 
the Netherlands and (in certain cases) in Germany, 
some interventions or activities call for a separate 
permit or exemption. It is conceivable that entre-
preneurs regard this as being obstructive. 

In the three Wadden Sea countries, compensatory 
measures have to be taken for interventions with 
adverse effects in Natura 2000 areas. This can 
represent a substantial cost item for initiators. The 

BHD prescribes compensatory measures, but does 
not stipulate the level of the compensation. It is 
preferable for the compensation to take place in the 
same area. There are no fundamental differences in 
the obligation to compensate. In all cases there has 
to be 1-to-1 compensation. The key principle is that 
there must be 1-to-1 compensation per species and 
per type of habitat. 

In Germany, the appropriate assessment for a 
project subject to a mandatory environmental impact 
assessment (EIA) is automatically included in the 
EIA, which is not the case in the Netherlands or Den-
mark. The fact that they are carried out separately 
from each other in those countries does not however 
necessarily mean that they will take extra time. The 
implementation of an environmental impact report 
and an appropriate assessment are processes that 
run parallel to each other and can voluntarily be 
merged together. 

Most of the differences result from differences 
between the countries’ legal cultures. All of the 
countries have their own legislative system. The 
German system is slightly more complex than the 
Dutch because it is a federal system with a constitu-
tional division of powers between the Confederation 
and the federal states, a division of powers that was 
recently modified. The BHD respects this division of 
powers. The BHD can be implemented within a coun-
try’s existing system.

Case studies
A number of case studies have been carried out 
in order to gain an impression of how the various 
national interpretations of the Birds and Habitats 
Directives (BHD) are applied in practice. Activities 
or projects have been chosen that are topical and 
where there have also been signals indicating an 
uneven playing field.
The following points were considered for the mussel 
and shrimp fishing industry, the building of a yacht 
marina and the construction of a power station:

the extent to which an appropriate assess-	
	 ment is required;

the duration of the permit procedure;
the requirements regarding compensation;
the costs involved.







22   Directive 85/337/EEC.
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The case studies have shown that other than for 
the fishing industry appropriate assessments will 
need to be carried out in all cases in the three 
countries. The costs and the amount of time need-
ed for appropriate assessments are reasonably in 
line. On this point, there is no question of the level 
playing field being disturbed. 
The Council concludes that there are two nota-
ble differences regarding the fishing industry. In 
Germany, no appropriate assessment is required 
for shrimp and mussel fishing and in Denmark 
the costs of an appropriate assessment for fishing 
activities are borne by the government, which is 
based on a provision of fishing law. These differ-
ences are contributing to an uneven playing field. 
This is mitigated by the fact that a five-year permit 
for shrimp fishing is now possible in the Nether-
lands.

The difference between the Netherlands and 
Germany in the fishery area could be related to a 
different reading of the cockle fishing ruling of the 
European Court of Justice. The Netherlands takes 
the view that according to that ruling fishery must 
be subject to an appropriate assessment because 
significant consequences cannot be ruled out be-
forehand. 
Germany interprets the ruling differently and con-
siders the extent to which the activity is a project. 
The Habitat Directive does not provide a definition 
for this, which is why the definition of the European 
EIA Directive  is operated for this purpose. (The 
EIA Directive stipulates the plans and projects for 
which an environmental assessment is to be car-
ried out.) Germany does not yet regard fishery as 
being a plan or project in that context and there-
fore takes the view that an appropriate assessment 
is not required.

Entrepreneurs
The signals from the business community that 
there are significant uneven areas in the playing 
field are not confirmed by the study (other than 
for the fishing industry, where a degree of confir-
mation is found). There remains the question of 
what those signals are based on. Possible causes 
include:

the perception of the business community 	
	 is fed (in part) by aspects such as differences 	
	 in objection and appeal options for third-par-	
	 ties and the negotiation positions they have or 	
	 are gaining;

possible differences in the administrative 	
	 structure;

the differences are the result of aspects such 	
	 as differences in environmental or other legis-	
	 lation. 

This is borne out by talks with representatives of 
the fishing industry, the seaport sector and the 
energy sector. Also, it has transpired that the regu-







lations are experienced mainly as being restrictive. 
The permit procedures call for careful prepara-
tion and they are expensive and time-consuming. 
But this does not apply to the Netherlands alone. 
Relations with the competent authority and the 
nature protection organisations are in some cases 
laborious. The nature protection organisations 
are encountered mainly in objection and appeal 
procedures, but these days more and more con-
structive (preliminary) consultation is taking place 
in the Netherlands. There is a feeling among the 
entrepreneurs that the nature protection organisa-
tions in Germany play a less strong role (certainly 
regarding the preliminary consultation).

Conclusion
The study into the implementation of the Birds and 
Habitats Directives in the Trilateral Wadden Region 
has not revealed any differences that the Coun-
cil believes have an adverse effect on the level 
playing field. The activities requiring appropriate 
assessment in the Netherlands are also subject to 
the same requirement in the other Wadden Sea 
countries. And there, too, entrepreneurs often 
need to engage external advice bureaus and bear 
costs similar to those of Dutch entrepreneurs. 
Also, no significant differences in the duration of 
the procedures were found. The procedures in the 
Netherlands may be cumbersome and time-con-
suming, but the same can be said of Germany and 
Denmark too. 

It is only in the fishing industry that some rel-
evant differences between the countries have been 
identified. An appropriate assessment is required in 
the Netherlands and Denmark, but not in Germany. 
Furthermore, the costs of an appropriate assess-
ment for fishing activities are borne by the govern-
ment in Denmark. In the Netherlands a five-year 
permit is provided for shrimp fishing instead of an 
annual permit that used to be issued. A relaxation 
is visible on that point. 

As well as the differences in fishing set out above, 
it has transpired that the legislation in the Nether-
lands is structured in such a way that a permit un-
der the Nature Protection Act is required (in some 
cases this is also required in Germany under the 
Nationalparkgesetz). Although this procedure runs 
largely parallel to other permit procedures, it takes 
an extra amount of effort. The new environmental 
permit (omgevingsvergunning) in the Netherlands 
could represent a partial improvement on this point 
because the Nature Protection Act permit will come 
in when spatial interventions take place. 

For projects subject to a mandatory EIA, the ap-
propriate assessment is not automatically included 
in the environmental impact assessment reports. 
There are however calls for them to be carefully 
coordinated and where possible merged with each 
other. 
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De cruciale overwegingen uit HvJEG 7 september 
2004, C-127/02 (Kokkelvisserijarrest) over het 
begrip project:

23 		 De habitatrichtlijn bevat geen definitie van de 	
		 begrippen „plan” en „project”. 

24 		 Daarentegen wordt in richtlijn 85/337/EEG 	
		 van de Raad van 27 juni 1985 betreffende de 	
	 milieueffectbeoordeling van bepaalde open-	
	 bare en particuliere projecten (PB L 175, blz. 	
	 40), waarvan de zesde overweging van de 	
	 considerans aangeeft dat voor projecten die 	
	 aanzienlijke milieueffecten kunnen hebben, 	
	 alleen een vergunning dient te worden ver-	
	 leend na een voorafgaande beoordeling van 	
	 de aanzienlijke milieueffecten die deze projec-	
	 ten kunnen hebben, in artikel 1, lid 2, het be-	
	 grip project gedefinieerd als volgt: „.. de uit-	
	 voering van bouwwerken of de totstandbren-	
	 ging van andere installaties of werken, andere 	
	 ingrepen in natuurlijk milieu of landschap, in-	
	 clusief de ingrepen voor de ontginning van 	
	 bodemschatten”. 

25 	 Een activiteit als de mechanische kokkelvis-	
	 serij valt binnen het begrip „project” zoals 	
	 gedefinieerd in artikel 1, lid 2, tweede streep-	
	 je, van richtlijn 85/337. 

26 	 Dit begrip „project” is relevant voor de ver-	
	 duidelijking van het begrip plan of project in 	
	 de zin van de habitatrichtlijn, die, zoals uit het 	
	 voorgaande blijkt, evenals richtlijn 85/337 tot 	
	 doel heeft, te voorkomen dat voor activiteiten 	
	 die schadelijk kunnen zijn voor het milieu, toe-	
	 stemming wordt verleend zonder een vooraf-	
	 gaande beoordeling van hun milieueffecten. 

27 	 Een activiteit als de mechanische kokkelvis-	
	 serij valt dus onder het begrip plan of project 	
	 in artikel 6, lid 3, van de Habitatrichtlijn. 

28 	 Het feit dat deze activiteit al vele jaren peri-	
	 odiek wordt uitgeoefend in het betrokken ge-	
	 bied en dat daarvoor elk jaar een vergunning 	
	 nodig is, voor verlening waarvan telkens op	
	 nieuw wordt beoordeeld of, en zo ja in welk 	
	 gebied, de activiteit mag worden uitgeoefend, 	
	 staat op zich niet eraan in de weg dat zij bij 	

	 elke aanvraag kan worden beschouwd als een 	
	 apart plan of project in de zin van de Habitat-	
	 richtlijn. 

29 	 Derhalve moet op vraag 1 a worden geant-	
	 woord dat de mechanische kokkelvisserij, die 	
	 al vele jaren wordt uitgeoefend maar waar	
	 voor elk jaar voor een beperkte periode een 	
	 vergunning wordt verleend, waarbij telkens 	
		 opnieuw wordt beoordeeld of, en zo ja in welk 	
	 gebied, de activiteit mag worden uitgeoefend, 	
	 valt onder het begrip „plan” of „project” in 	
	 artikel 6, lid 3, van de Habitatrichtlijn. 

De cruciale overwegingen uit HvJEG 14 januari 
2010, C-226/08 (Papenburgarrest) over het begrip 
project:

37	 Bijgevolg moet eerst worden nagegaan of de 	
	 in het hoofdgeding aan de orde zijnde bag-	
	 gerwerkzaamheden onder het begrip „plan” of 	
	 „project” in de zin van artikel 6, lid 3, eerste 	
	 volzin, van de Habitatrichtlijn vallen.

38 	 In dit verband zij eraan herinnerd dat het Hof, 	
	 na te hebben vastgesteld dat de Habitatricht-	
	 lijn geen definitie van de begrippen „plan” en 	
	 „project” bevat, heeft uiteengezet dat het 	
		 begrip „project” in artikel 1, lid 2, tweede 	
	 streepje, van richtlijn 85/337/EEG van de 	
	 Raad van 27 juni 1985 betreffende de mi-	
	 lieueffectbeoordeling van bepaalde openbare 	
	 en particuliere projecten (PB L 175, blz. 40) 	
	 relevant is om het begrip „plan” of „project” in 	
	 de zin van de habitatrichtlijn te verduidelijken 	
	 (arrest Waddenvereniging en Vogelbescher-	
	 mingsvereniging, reeds aangehaald, punten 	
	 23, 24 en 26).

39	 Een activiteit bestaande in de uitbaggering 	
	 van een vaargeul kan onder het begrip „pro-	
	 ject” in de zin van artikel 1, lid 2, tweede 	
	 streepje, van richtlijn 85/337 vallen, dat be-	
	 trekking heeft op „andere ingrepen in natuur-	
	 lijk milieu of landschap, inclusief de ingrepen 	
	 voor de ontginning van bodemschatten”.

40	 Bijgevolg kan een dergelijke activiteit worden 	
	 geacht door het begrip „project” in artikel 6, 	
	 lid 3, van de Habitatrichtlijn te worden gedekt. u
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47	 Ten slotte moet worden opgemerkt dat in-	
	 dien de in het hoofdgeding aan de orde zijnde 	
	 onderhoudswerkzaamheden, met name gelet 	
	 op het feit dat zij telkens opnieuw moeten 	
	 worden uitgevoerd, op de aard ervan of op de 	
	 voorwaarden waaronder zij worden uitge-	
	 voerd, als één enkele verrichting kunnen wor-	
	 den beschouwd, in het bijzonder wanneer 	
	 zij tot doel hebben om de vaargeul op een 	
	 bepaalde diepte te houden door regelmatige 	
	 en daartoe noodzakelijke baggerwerkzaam-	
	 heden, zij kunnen worden geacht een en het	
	 zelfde project in de zin van artikel 6, lid 3, van 	
	 de Habitatrichtlijn te zijn.

48	 In dat geval zouden voor een dergelijk pro-	
	 ject, wanneer daarvoor vóór afloop van de 	
	 omzettingstermijn van de Habitatrichtlijn 	
	 goedkeuring is verleend, de in deze richtlijn 	
	 vervatte voorschriften inzake de procedure 	
	 voor voorafgaande beoordeling van de gevol-	
	 gen van het project voor het betrokken gebied 	
	 niet gelden (zie in die zin arrest van 23 maart 	
	 2006, Commissie/Oostenrijk, C 209/04, Ju-	
	 rispr. blz. I 2755, punten 53 62).

49  	Niettemin zou de uitvoering van een dergelijk 	
	 project, wanneer het betrokken gebied over-	
	 eenkomstig artikel 4, lid 2, derde alinea, van 	
	 de Habitatrichtlijn op de door de Commis-	
	 sie vastgestelde lijst van als GCB’s geselec-	
	 teerde gebieden zou zijn geplaatst, onder arti-	
	 kel 6, lid 2, van deze richtlijn vallen, dat het 	
	 mogelijk maakt te voldoen aan het hoofddoel, 	
	 namelijk behoud en bescherming van de kwa-	
	 liteit van het milieu, met inbegrip van de in-	
	 standhouding van de natuurlijke habitats en 	
	 de wilde flora en fauna, en een algemene be-	
	 schermingsverplichting formuleert, die erin 	
	 bestaat verslechteringen en verstoringen te 	
	 voorkomen die gelet op de doelstellingen van 	
	 deze richtlijn significante gevolgen zouden 	
	 kunnen hebben (zie arrest Waddenvereniging 	
	 en Vogelbeschermingsvereniging, reeds 	

	 aangehaald, punten 37 en 38, alsmede arrest 	
	 van 13 januari 2005, Dragaggi e.a., C 117/03, 	
	 Jurispr. blz. I 167, punt 25). Zolang de Com-	
	 missie die lijst niet heeft vastgesteld, zouden 	
	 in een dergelijk gebied, voor zover het reeds 	
	 met het oog op de opneming ervan in de com-	
	 munautaire lijst op een aan de Commissie 	
	 gezonden nationale lijst zou zijn geplaatst, in	
	 gevolge artikel 4, lid 1, van de Habitatrichtlijn 	
	 geen ingrepen mogen plaatsvinden die de 	
	 ecologische kenmerken ervan ernstig kunnen 	
	 aantasten (arrest van 14 september 2006, 	
	 Bund Naturschutz in Bayern e.a., C 244/05, 	
	 Jurispr. blz. I 8445, punten 44 en 47).

50	 Gelet op een en ander, moet op de vijfde 	
	 vraag worden geantwoord dat artikel 6, leden 	
	 3 en 4, van de Habitatrichtlijn aldus moet wor-	
	 den uitgelegd dat doorlopende onderhouds-	
	 werkzaamheden in de vaargeul van estuaria, 	
	 die geen verband houden met of niet nodig 	
	 zijn voor het beheer van het gebied en waar-	
	 voor reeds vóór afloop van de omzettings-	
	 termijn van de Habitatrichtlijn volgens na-	
	 tionaal recht goedkeuring is verleend, wan-	
	 neer zij worden voortgezet na 	de opneming 	
	 van het gebied in de lijst van de GCB’s con-	
	 form artikel 4, lid 2, derde alinea, van deze 	
	 richtlijn, op grond van genoemd artikel 6, le-	
	 den 3 en 4, moeten worden onderworpen aan 	
	 een beoordeling van de gevolgen daarvan voor 	
	 dat gebied, voor zover zij een project vormen 	
	 en significante gevolgen kunnen hebben voor 	
	 het betrokken gebied.

51	 Indien die onderhoudswerkzaamheden, met 	
	 name gelet op het feit dat zij telkens opnieuw 	
	 moeten worden uitgevoerd, op de aard ervan 	
	 of op de voorwaarden waaronder zij worden 	
	 uitgevoerd, als één enkele verrichting kunnen 	
	 worden beschouwd, in het bijzonder wanneer 	
	 zij tot doel hebben om de vaargeul op een 	
	 bepaalde diepte te houden door regelmatige 	
	 en daartoe noodzakelijke baggerwerkzaam-	
	 heden, kunnen zij worden geacht één en het	
	 zelfde project in de zin van artikel 6, lid 3, van 	
	 de Habitatrichtlijn te zijn.
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casestudies

1 Inleiding

In deze bijlage zijn de uitkomsten van de uitge-
voerde casestudies opgenomen. Deze casestudies 
zijn uitgevoerd om te zien hoe de vergunningverle-
ning in een aantal economische sectoren verloopt. 
Gekozen is voor twee cases op het gebied van 
de visserij, namelijk de garnalen- en de mos-
selvisserij, en voor de aanleg van een jachthaven 
(toerisme) en de aanleg van een energiecentrale 
(industrie). 
Per case is bekeken hoe de vergunningverlening in 
Nederland, in de Duitse deelstaten Nedersaksen en 
Sleeswijk-Holstein, en in Denemarken verloopt. De 
Duitse deelstaat Hamburg is om twee redenen bui-
ten beschouwing gebleven. In de eerste plaats is 
het Hamburgse deel van de Waddenzee erg klein, 
en in de tweede plaats is het door de grote verge-
lijkbaarheid van twee Duitse deelstaten niet nodig 
geacht ook de derde deelstaat te onderzoeken. 

Hieronder wordt in § 2 geschetst hoe de procedure 
onder de Natuurbeschermingswet 1998 (Nb-wet) 
in Nederland meestal verloopt. Omdat de Neder-
landse implementatie anders dan de andere landen 
bovensectoraal is, is ervoor gekozen dit in een 
aparte paragraaf onder te brengen. 
Vervolgens wordt in § 3 verslag gedaan van de 
resultaten van casestudies 1 en 2, garnalen- en 
mosselvisserij, voor de betrokken landen/Duitse 
deelstaten, waarna de belangrijkste verschillen 
worden opgesomd. 
In § 4 wordt hetzelfde gedaan voor de cases 3 en 
4, de aanleg van een jachthaven respectievelijk de 
aanleg van een energiecentrale. 

2 	De procedure van de Nb-wetvergunning 	
	 in Nederland

In deze paragraaf wordt kort de procedure van 
de Nb-wetvergunningverlening in Nederland 
geschetst. In sommige gevallen is Gedeputeerde 
Staten van de betrokken provincie het bevoegde 
gezag, en soms de Minister van LNV. Voor de 
feitelijke procedure maakt dat niet veel uit. De 
geschetste procedure in Nederland is toepasselijk 
voor alle economische sectoren. Dit is anders dan 
in Duitsland en Denemarken, omdat daar de pas-
sende beoordeling in het kader van andere vergun-
ningen of toestemmingen wordt verricht. Dit heeft 

tot gevolg dat daar meer verschillende bevoegde 
gezagen zijn, met eigen procedures. Gebleken is 
(zie hieronder) dat de werkwijzen niet in grote 
mate lijken te verschillen van die in Nederland. 

Bij een nieuwe aanvraag komt over het algemeen 
eerst een informatievraag binnen. LNV of de pro-
vincie kijkt dan eerst: wie is bevoegd gezag, de 
Minister van LNV of de GS? Meestal is dat wel hel-
der, in een enkel geval is het lastiger. Indien nodig 
wordt daarover tussen de overheden overlegd. Ver-
volgens volgt informeel overleg met de initiatief-
nemer. Ingeschat wordt of de activiteit inderdaad 
vergunningplichtig is (kan het significante effecten 
hebben?) en waaraan de aanvraag moet voldoen. 
De aanvraag moet in ieder geval een omschrijving 
van de activiteit bevatten. De aanvrager moet 
de passende beoordeling aanleveren en voor zijn 
kosten laten uitvoeren. Deze passende beoordeling 
bevat de onderbouwing van de aanvraag en maakt 
de aanvraag omvangrijk. 

Als een vergunning nodig is, moet de aanvrager 
een passende beoordeling uitvoeren, waarbij de 
cumulatieve effecten moeten worden meegeno-
men. Dit onderzoek wordt bekostigd door de aan-
vrager. LNV geeft aan in de praktijk ‘mee te lopen’ 
bij de passende beoordeling om te zien of alle rele-
vante aspecten wel worden meegenomen. Een pas-
sende beoordeling is vormvrij, maar er is ook een 
format ontwikkeld. Bij grote projecten gaat er veel 
werk aan vooraf. Bij kleine projecten accepteert 
LNV in de praktijk een minder diepgaande beoor-
deling. Voldoet de passende beoordeling, dan gaat 
de aanvraag in procedure. De relevante overheden 
en organisaties krijgen acht respectievelijk zes we-
ken om hun zienswijzen in te dienen. Daarna gaat 
men zo snel mogelijk over tot vergunningverlening. 
Daar staat dertien weken voor. Bij grote projecten 
wordt dit wel eens met nogmaals dertien weken 
verlengd, maar dan wordt getracht niet deze perio-
de vol te maken. De conceptvergunning wordt met 
de initiatiefnemer doorgesproken om er zeker van 
te zijn dat de voorwaarden technisch haalbaar en 
in die zin realistisch zijn. Na vergunningverlening 
staat bezwaar open. Bij bezwaar wordt bijna altijd 
een hoorzitting gehouden. Dan volgt de beslissing 
op bezwaar. Daarna is de beroepsmogelijkheid op 
grond van artikel 39 lid 1 Nb-wet op de Afdeling 
bestuursrechtspraak van de Raad van State. ca
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3 Cases 1 en 2: Garnalen- en mosselvisserij

3.1 Inleiding

De eerste twee cases die zijn uitgevoerd betreffen 
beide de visserijsector, namelijk de garnalenvisserij 
en de mosselvisserij. 

Garnalenvisserij (op de grijze garnaal, Crangon 
crangon) vindt vooral plaats binnen de 12-mijls-
zone en in binnenzeeën als de Waddenzee. In 
Nederland bestaan ongeveer 230 Visserijwetver-
gunningen voor garnalen, waarvan 90 voor de 
Waddenzee. Deze zijn gereserveerd voor vissers 
met een Nederlandse vislicentie. Voor Duitsland 
en Denemarken geldt in beginsel hetzelfde, zodat 
de garnalenvissers niet zomaar over de grens in 
elkaars nationale visserijzones (Waddenzee en 
Noordzeekustzone) kunnen en mogen vissen. Toe-
gang voor Nederlandse vissers is echter niet princi-
pieel uitgesloten. Voor visserij geldt een uitzonde-
ring op het Europese vrije verkeer van personen en 
goederen. Wat in de praktijk wel lijkt te gebeuren 
is dat buitenlandse dochterondernemingen worden 
ingezet, ook door Nederlandse vissers. Voor garna-
len geldt geen Europese quotering. 

Wat de mosselvisserij betreft moet voor Nederland 
worden vermeld dat het in de Waddenzee vooral 
gaat om mosselzaadvisserij. Dit mosselzaad wordt 
dan in kweekpercelen gezet, veelal in Zeeland, 
om uit te groeien tot volwassen mosselen. Ook 
in Nedersaksen wordt in de regel alleen mossel-
zaad gevist dat wordt uitgezet op kweekpercelen. 
Slechts bij uitzondering wordt in het sublitoraal 
op consumptiemosselen gevist. Ook in Sleeswijk-
Holstein worden geen volgroeide mosselen gevist, 
maar alleen mosselzaad. 

Hieronder wordt ingegaan op hoe de passende 
beoordeling voor de mossel- en garnalenvisserij is 
ingekleed in Nederland, de Duitse deelstaten Slees-
wijk-Holstein en Nedersaksen, en in Denemarken. 

3.2 Nederland

Nederland heeft zoals gezegd ervoor gekozen 
om de passende beoordeling via een afzonderlijk 
vergunningtraject in te voeren. Een garnalen- of 
mosselvisser heeft in Nederland daarom niet alleen 
een vergunning onder de Visserijwet nodig, maar 
tevens een vergunning onder de Natuurbescher-
mingswet 1998 (Nb-wet) voor zover deze visserij 
significante effecten kan hebben op de natuur-
waarden van de Waddenzee24. Voor visserij van 

enige omvang op de Waddenzee zelf is al snel een 
Nb-wetvergunning vereist. 
Voor de garnalenvisserij heeft de Nederlandse 
Vissersbond namens de vissers een Nb-wetvergun-
ning aangevraagd en gekregen. Deze Nb-wetver-
gunning betreft één vergunning voor alle Neder-
landse garnalenvissers die geldig is voor de Natura 
2000-gebieden Waddenzee, Noordzeekustzone en 
de Zeeuwse delta. In 2009 is een nieuwe vergun-
ning verleend voor de periode 1 januari 2009 tot 1 
januari 2014, dus voor een periode van vijf jaar25.  

Voor de mossel(zaad)visserij pleegt de Vereniging 
Producentenorganisatie van de Nederlandse Mos-
selcultuur de vergunningen namens de vissers aan 
te vragen. De geldigheidsduur van deze vergunnin-
gen is beperkt, bijvoorbeeld voor enkele maanden 
in het voorjaar of najaar. Voor bijvoorbeeld de 
plaatsing van mosselzaadinvanginstallaties laat de 
database zien dat de betrokken ondernemer in de 
meeste gevallen zelf de aanvrager is. 

3.3 Duitsland

In het Duitse recht wordt onderscheid gemaakt 
tussen de passende beoordeling en de Duitse 
algemene natuurtoets (soortenbescherming). De 
laatste toets is van toepassing op alle activitei-
ten die de natuur in haar algemeenheid kunnen 
aantasten en komt erop neer dat alle negatieve 
natuureffecten moeten worden opgeheven. Deze 
algemene natuurtoets is echter niet of slechts 
beperkt van toepassing op landbouw, visserij en 
bosbouw. De passende beoordeling wordt in die zin 
beperkt uitgelegd, dat alleen wordt gekeken naar 
de effecten van een activiteit op een habitat of een 
beschermde diersoort (alle vogels en slechts enkele 
andere diersoorten) of plantensoort, op de doelen 
die zijn geformuleerd voor het betreffende gebied. 

Sleeswijk-Holstein
Voor Sleeswijk-Holstein is habitattype 1110 (per-
manent met zeewater van geringe diepte over-
stroomde zandbanken) niet aangewezen, zodat 
effecten op dit type niet meetellen in de passende 
beoordeling. De effecten van garnalenvisserij op 
andere habitattypen worden gering geschat, zoals 
de effecten op habitattype 1170 (riffen) waaron-
der sublitorale mosselbanken kunnen vallen. Wat 
betreft de effecten op soorten, geldt dat de garnaal 
en de mossel zelf geen beschermde soort zijn, 
zodat de effecten van garnalenvisserij op de gar-
nalenstand en de mosselvisserij op de mosselstand 
niet worden meegenomen. Waarschijnlijk zullen in 
de toekomst de effecten van mosselvisserij op de 

24 		 Daaraan moet worden toegevoegd dat de Nb-wet niet alleen de habitatdoelen beschermd, maar ook de ‘oude’ doelen uit de aanwijzingen van 	
		  de Waddenzee als Staatsnatuurmonument. In de praktijk gaat het dan om algemenere doelen, zoals duisternis en landschappelijke waarden, 	
	  	die voor visserij minder invloed hebben dan voor andere activiteiten.
25	  	De vergunningen zijn te vinden in de database vergunningen Natuurbeschermingswet van het Ministerie van LNV, te vinden op 
		  http://www.minlnv.nl/portal/page?_pageid=116,2093799&_dad=portal&_schema=PORTAL.ca
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sublitorale mosselbanken toch beoordeeld moeten 
worden. Op litorale mosselbanken mag niet gevist 
worden. 
De passende beoordeling moet worden uitgevoerd 
in het kader van een andere vergunning of mel-
dingsplicht. Er geldt dus geen afzonderlijk Nb-wet- 
traject zoals in Nederland. Voor garnalenvisserij is 
niet een dergelijke toestemming vereist. Dit komt 
voort uit het feit dat: 

het visserijbeleid op EU-niveau wordt bepaald; 
het Nationaal Park Sleeswijk-Holsteinische 	

	 Waddenzee deels buiten de 3-mijlszone ligt;
er geen quotum voor garnalen geldt;
het Nationalparkgesetz garnalenvisserij expli-	

	 ciet toestaat. 
Dit betekent dat de toetsing aan de natuurdoelen 
dus niet in een dergelijk kader kan plaatsvinden. 
Daarbij geldt dan wel de wettelijke regel dat de 
visser zelf moet beoordelen of hij niet toch de 
instandhoudingsdoelen aantast. Omdat het Natio-
nalparkgesetz regelt dat garnalenvisserij in zijn in 
1999 bestaande aard en omvang voortgezet kan 
worden, is er voor een visser geen aanleiding om 
te denken dat dit het geval zou zijn. 
Uit de toelichting bij deze wet zou blijken dat 
met ‘bestaande aard en omvang’ gedoeld wordt 
op “datgene wat de EU toelaat”. Garnalenvisserij 
wordt daarom als bestaand gebruik beschouwd dat 
voortgezet kan worden. Wel geldt in het Nationale 
Park een zonering, waarbij een deel van de SH 
Waddenzee voor de visserij is gesloten. 

De garnalenvissers hoeven dus geen vergun-
ning aan te vragen – tenzij ze op een heel andere 
manier zouden willen gaan vissen. Garnalenvisserij 
is in zone 1 van het Nationale Park toegestaan. 
De vissers hoeven daarom ook geen passende 
beoordeling te laten uitvoeren. Overigens is bij de 
totstandkoming van het Nationalparkgesetz, dat 
garnalenvisserij toestaat, geen formele passende 
beoordeling (FFH-Verträglichkeitsprüfung) uitge-
voerd. Wel is in de periode 1988-1999 onderzoek 
gedaan. Verder is aangesloten bij het projectbegrip 
uit de m.e.r.-richtlijn. De gedachte is dat het ge-
wone gebruik niet in de weg heeft gestaan aan het 
ontstaan van een bepaalde te beschermen situatie, 
zodat deze ook niet in de weg kan staan bij het 
voortzetten van deze activiteit. 

Het Nationalparkgesetz regelt dat mosselvisserij 
in het Nationale Park SH Waddenzee is toegestaan 
voor zover daarvoor een toestemming op basis van 
de Visserijwet is gegeven. Op grond van § 40 van 
het Landesfischereigesetz is het mosselbeheer-
plan van 4 juli 2006 opgesteld. Mosselen beho-
ren, anders dan vis en garnalen, niet tot de vrije 
visvangst. De Duitse bond heeft het gebruiksrecht 
van mosselen in de kustwateren aan de deelstaten 
gegeven26. Sleeswijk-Holstein verdeelt zijn mossel-
visserijrechten door het uitgeven van publiekrech-
telijke toestemmingen aan bedrijven en organi-







saties van mosselvissers. Mossels mogen alleen 
gevangen worden met vaartuigen onder Duitse 
vlag met een thuishaven in Sleeswijk-Holstein. Er 
vindt op dit moment nog geen formele passende 
beoordeling plaats in het kader van het verlenen 
van de toestemmingen, maar dat zal vermoedelijk 
veranderen als in 2017 een nieuw mosselbeheer-
plan moet worden vastgesteld. 

Nedersaksen
Ook voor Nedersaksen geldt dat de in Duitsland 
geldende algemene natuurtoets (soortenbescher-
ming) niet van toepassing is voor visserij. Dit 
betekent dat ook hier alleen de passende beoorde-
ling van toepassing is, die toegepast moet worden 
in het kader van een andere vergunningaanvraag 
of melding als sprake is van een plan of project in 
de zin van de Habitatrichtlijn. 
Wel moet in de gaten gehouden worden of door 
de visserij geen verslechtering van de habitats 
of verstoring van de soorten plaatsvindt, in welk 
geval de overheid verplicht is om maatregelen te 
nemen zoals vangstbeperkingen of andere beheer-
maatregelen.

Voor alle activiteiten geldt binnen het Nationale 
Park Nedersaksische Waddenzee de regeling 
van het Nationalparkgesetz. Deze wet geeft een 
algemene regeling voor visserij, en regelt dat de 
visserij op ‘Krebs’ (waaronder garnalen) in het Ne-
dersaksische Nationale Park Waddenzee in beginsel 
toegestaan is, maar in sommige delen (er geldt 
een zonering) van de Waddenzee verboden. Omdat 
voor garnalenvisserij op (delen van) de Wadden-
zee geen afzonderlijke vergunning vereist is (de 
toestemming is in het Nationalparkgesetz gegeven) 
vindt geen passende beoordeling plaats. Dit wordt 
ook niet nodig geacht omdat garnalenvisserij als 
gebruik dat al bestond ten tijde van inwerking-
treding van de Vogel- en Habitatrichtlijn, geacht 
wordt de instandhoudingsdoelen niet negatief te 

26   § 1 Abs. 3 Bundeswasserstraβengesetz.
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beïnvloeden, omdat dit gebruik al in de doelstellin-
gen is verdisconteerd. De situatie in Nedersaksen 
lijkt in die zin erg op die in Sleeswijk-Holstein. 
Het Nedersaksische Nationalparkgesetz staat mos-
selvisserij inclusief de aanleg van mosselculturen 
en de bijvangst van Japanse oesters in bepaalde 
aangewezen delen van de Waddenzee toe. In 
totaal is een derde van de oppervlakte van de 
Nedersaksische Waddenzee voor mosselvisserij 
gesloten. Dit betreft, anders dan in Nederland, de 
visserij op volwassen mosselen (consumptiemos-
selen). Visserij op mosselzaad is slechts mogelijk 
voor zover een beheerplan het toestaat. Voor het 
huidige mosselbeheerplan is bekeken of een pas-
sende beoordeling nodig was. Het oordeel was dat 
dit niet het geval was, omdat door de regels van 
gebiedssluiting en de geldende vangstbeperkingen 
voldoende gewaarborgd zou zijn dat er geen signi-
ficante effecten zullen zijn. 

3.4 Denemarken

Voor de Deense visserij inclusief de garnalen- en 
mosselvisserij geldt dat de Habitatrichtlijn sinds 
1 juli 2008 geïmplementeerd is in hoofdstuk 3b 
van de Visserijwet. Hier is onder meer geregeld 
dat in het kader van een aanvraag van een vis-
serijwetvergunning voor Natura 2000-gebieden de 
passende beoordeling zal worden uitgevoerd. Als 
uitgangspunt geldt dat een visser voor een visserij-
wetvergunning voor een bepaalde visactiviteit zoals 
garnalenvisserij of bodemberoerende mosselvis-
serij in de Waddenzee een aanvraag kan indienen 
bij het Directoraat Visserij van het Ministerie van 
Voedsel, Landbouw en Visserij. Het uitgangspunt is 
vervolgens dat de Minister een passende beoorde-
ling laat uitvoeren, tenzij de Minister het ondenk-
baar acht dat de vergunning kan worden ver-
leend en als de kosten van de beoordeling niet in 
verhouding staan tot de omvang van de gewenste 
activiteit. Daarbij wordt getoetst aan de instand-
houdingsdoelen, maar ook aan de doelen van het 
aanwijzingsbesluit nr. 867 van 21 juni 2007 van de 
Waddenzee als beschermd gebied en als wildre-
servaat. Het staat de aanvrager overigens vrij om 
zelf een passende beoordeling te laten uitvoeren 
en in de procedure in te brengen. Dit betekent dat 
de kosten van de passende beoordeling voor een 
visserijactiviteit normaliter door de Minister worden 
gedragen en in uitzonderingsgevallen door de 
aanvrager. Overigens zijn de meeste vormen van 
bodemberoerende visserij in de Deense Waddenzee 
verboden27.  
In de praktijk laat het Directoraat Visserij niet voor 
iedere afzonderlijke visser een passende beoorde-
ling maken, maar per activiteit per gebied. Zo zijn 
er passende beoordelingen gemaakt voor mossel-

visserij op de Waddenzee en voor experimentele 
visserij op Japanse oesters. Deze passende beoor-
delingen zijn uitgevoerd door de Deense Techni-
sche Universiteit28.  
De garnalenvisserij op de Waddenzee is sinds 1977 
verboden. In besluit nr. 860 van 15 september 
2005 wordt een deel van de Noordzee - inclusief 
de Noordzeekustzone ten westen van de Deense 
Waddeneilanden – aangewezen als visgebied voor 
garnalen waarmee de sluiting van de Waddenzee 
voor garnalenvisserij is bevestigd. 

De mosselvisserij was tot 2008 beperkt toegestaan 
in de Deense Waddenzee. Daarvoor waren visse-
rijwetvergunningen verleend door het Directoraat 
Visserij, waarvoor in opdracht van en voor rekening 
van dat directoraat een passende beoordeling is 
gemaakt. In januari 2008 zijn vergunningen ver-
leend, die in februari weer zijn ingetrokken wegens 
nieuwe wetenschappelijke inzichten betreffende 
de energiebehoefte van eidereenden. Omdat meer 
mosselen voor de eidereenden moesten worden 
gereserveerd was er geen ruimte meer voor mos-
selvisserij. Nieuwe vergunningen kunnen pas weer 
worden verleend na een significante groei van de 
voorraad mosselen.

Voorgaande betekent dat het op dit moment verbo-
den is om in de Deense Waddenzee op garnalen te 
vissen. Mosselvisserij is sinds 2008 niet meer toe-
gestaan, maar dit kan veranderen als de voorraad 
mosselen significant toeneemt. 

27   § 8 aanwijzingsbesluit nr. 867 van 21 juni 2007.
28   www.aqua.dtu.dk.ca
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Nederland Duitsland Denemarken

garnalen-/mosselvisserij toegestaan ja ja nee29

passende beoordeling ja, door vissers nee
ja, in beginsel door 
overheid

kosten passende beoordeling voor de aanvrager n.v.t.
uitgangspunt: 
voor de overheid

toetsing aan additionele doelen ja nee ja

lengte van de procedure30 3–6 maanden n.v.t. 3-6 maanden

3.5 Belangrijkste verschillen en overeenkomsten tussen de drie landen 

In onderstaande tabel zijn voor cases 1 en 2 de verschillen en overeenkomsten naast elkaar gezet:

4 Cases 3 en 4: Aanleg jachthaven en 
	 aanleg energiecentrale

4.1 Inleiding

De aanleg van een jachthaven en van een energie-
centrale zijn beide, wat betreft de Nb-wet, vooral 
ruimtelijke ingrepen. De passende beoordeling 
dient op een vergelijkbare wijze tot stand te ko-
men. Daarom worden de cases 3 en 4 hier geza-
menlijk beschreven.

4.2 Nederland 

In Nederland zijn de aanleg van een jachthaven 
en van een energiecentrale in of nabij de Wad-
denzee vergunningplichtig onder artikel 19d van 
de Natuurbeschermingswet 1998. De wettelijke 
eisen aan deze vergunning zijn in beide gevallen 
dezelfde. Wel kunnen de kosten en de benodigde 
tijd voor een passende beoordeling verschillen. Dit 
is afhankelijk van de omvang van de activiteit, de 
soorten effecten en de hoeveelheid ervan, de al be-
schikbare kennis (is extra onderzoek noodzakelijk), 
de locatie(s), cumulatieve effecten, e.d. 
Bij de aanleg van een jachthaven zal vooral 
getoetst moeten worden op areaalverlies en de 
toename van de scheepvaart (deze laatste kent 
duidelijk cumulatieve effecten). Navraag leert dat 
dit naar schatting minimaal twee weken tijd kost
en € 15.000 à 20.000 (door een wat duurder bu-
reau). 
Bij de aanleg van een energiecentrale komen meer 
aspecten kijken, zoals ook het lozen van koelwater 
en de aanvoer van de brandstof (kolen, gas, e.d.), 
wat de productietijd van de passende beoordeling 
langer maakt en de kosten hoger. De passende 

beoordeling voor de NUON-centrale in de Eems-
haven heeft volgens opgave tussen de 100 en 300 
uur werk gekost à € 82,50 per uur (vermoedelijk 
€ 15.000 à 20.000, - door een wat goedkoper 
bureau). Bij een ander bureau zou het mogelijk tot 
circa € 30.000, - hebben gekost. 

4.3 Duitsland

Voor ruimtelijke ingrepen in Natura 2000-gebieden 
zijn de natuurwetgeving op Bonds- en op deel-
staatsniveau, evenals de RO-wetgeving en bouw-
wetgeving op Bondsniveau van belang. De pas-
sende beoordeling (FFH-Verträglichkeitsprüfung, 
FFH-VP) is verplicht gesteld bij ruimtelijke ingrepen 
in de Natura 2000-gebieden in de Duitse deelsta-
ten Nedersaksen en Sleeswijk–Holstein, voor zover 
significante effecten op de beschermde natuur-
waarden mogelijk zijn. Gezien de grote onderlinge 
vergelijkbaarheid van beide deelstaten worden de 
resultaten hieronder gezamenlijk weergegeven. 

Binnen het Nationale Park Waddenzee
Voor bouwen binnen het Natura 2000-gebied (d.i. 
binnen het Nationale Park) geldt dat een onthef-
fing op grond van het Nationalparkgesetz nodig is, 
omdat bouwplannen in beginsel in strijd zijn met 
de doelen voor het Nationale Park. In dit kader zal 
dan een passende beoordeling worden uitgevoerd. 

Buiten het Nationale Park Waddenzee
Volgens het natuurbeschermingsrecht zullen 
plannen en projecten buiten het Natura 2000-ge-
bied, die effecten kunnen hebben op dat gebied, 
ook passend beoordeeld moeten worden. Bij het 
verlenen van een waterrechtelijke toestemming 
(voor een jachthaven) of een emissierechtelijke 
toestemming (voor een energiecentrale) zal voor 
deze passende beoordeling de betreffende be-
voegde natuurbeschermingsautoriteit moeten 

29  De mosselvisserij is momenteel verboden vanwege de lage 	
		 hoeveelheid aanwezige mosselen.
30  Dit is de minimale proceduretijd en is exclusief mogelijke ge-	
		 rechtelijke procedures. ca
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worden ingeschakeld (voor de Waddenzee is dat 
de Nationalparkverwaltung). Het laatste woord 
is echter aan de vergunningverlenende instantie. 
Voor energiecentrales geldt dat de toestemming in 
het kader van het Bundesimmissionsschutzgesetz 
(BImSchG) het kader is waarbinnen de passende 
beoordeling wordt uitgevoerd, waarbij in het geval 
van mogelijke effecten op de Waddenzee ook de 
Nationalparkverwaltung zal worden geconsulteerd. 

Op basis van bovenstaande wetgeving blijkt dat 
voor ingrepen in Natura 2000-gebieden een FFH-
Verträglichkeitsprüfung (passende beoordeling) is 
vereist, voor zover er significante effecten kunnen 
zijn. Een eerste beoordeling moet worden gedaan 
bij bovengemeentelijke ruimtelijke ordeningsplan-
nen zoals de Landesraumordnungsprogrammen. 
Deze vormen de basis voor de Regionalraumord-
nungspläne en gemeentelijke Flächennutzungsplä-
ne. In feite zijn deze te vergelijken met de pro-
vinciale structuurvisies zoals we die in Nederland 
kennen. Bevoegd gezag voor het vaststellen van 
deze plannen is de regering van de deelstaat.

Voor ontwikkelingen binnen het Natura 2000-
gebied zelf, is de nationale parkwetgeving van 
toepassing. Landesraumordnungsprogrammen, 
Regionalraumordnungspläne en gemeentelijke 
Flächennutzungspläne kunnen namelijk geen in-
breuk maken op de wetgeving voor het Nationale 
Park Waddenzee. 

Ook op het gemeentelijk niveau dient er een afwe-
ging van alle publieke belangen (waaronder natuur 
en milieu) én private belangen in het kader van de 
Bauleitplanung31 plaats te vinden. Dit is verankerd 
in het bouwrecht, namelijk het op Bondsniveau 
geldende Baugesetzbuch (BauGB) (§ 1 lid 6 sub 7 
en § 1a lid 4). 
Opgemerkt moet worden dat hierbij geen inbreuk 
op het Nationalparkgesetz gemaakt kan worden. 
Via deze artikelen is weer een koppeling gemaakt 
met het Bundesnaturschutzgesetz. 

Voor energiecentrales geldt dat op basis van het 
Bundesimmissionsgesetz in combinatie met het 
Bundesnaturschutzgesetz bij de planning van 
energiecentrales de verplichting is opgelegd om de 
effecten op de natuur passend te beoordelen. 

Een FFH-VP vindt in een vroeg stadium van het 
planproces plaats en bestaat in feite uit een drietal 
fasen. De eerste fase betreft beantwoording van de 
vraag of het project mogelijke negatieve uitwer-

king heeft op het Natura 2000-gebied. Dit vergt 
een globale inschatting. Indien dat het geval is, zal 
voor eventuele alternatieven dezelfde vraag moe-
ten worden beantwoord.
De tweede fase betreft dat voor de gekozen vari-
ant een gedetailleerd onderzoek wordt uitgevoerd. 
Daarbij wordt gekeken in hoeverre het project van 
invloed is op de gebiedsspecifieke instandhoudings-
doelstellingen.
De derde fase betreft de afsluitende toetsing 
van de FFH-VP door het bevoegde gezag voor de 
vergunningverlening. Daarbij wordt advies in-
gewonnen van het verantwoordelijk gezag voor 
natuurbescherming. Dit ligt veelal op hetzelfde 
bestuursniveau.

4.4 Denemarken 

In Denemarken wordt de passende beoorde-
ling veelal uitgevoerd in het kader van sectorale 
wetgeving. Wat betreft het bouwen gebeurt dat in 
beginsel via het RO-instrumentarium, hoewel dat 
voor het bouwen en/of aanleggen in het natte deel 
anders ligt. 

Jachthaven
Bij de aanleg van een jachthaven moet onder-
scheid worden gemaakt tussen het deel dat in de 
Waddenzee ligt en het deel dat (formeel) landin-
waarts ligt. 

Voor het aanleggen van (een deel van) de jacht-
haven in de Waddenzee is een vergunning van 
de Deense kustautoriteit (ressorterend onder de 
Minister van Transport) vereist, waarbij het Bos- en 
Natuurbestuursorgaan (Skov og Naturstyrelsen) 
moet worden geconsulteerd32. Gezien § 8, stk. 3, 
nr. 8, van ministeriële regeling nr. 408 van 1 mei 
2007 zal daarbij een passende beoordeling moeten 
worden uitgevoerd. Deze regeling schrijft niet voor 
wie de passende beoordeling moet uitvoeren, maar 
zonder kan de vergunning niet worden verleend. 
Er wordt vanuit gegaan dat in de meeste gevallen 
de kustautoriteit de passende beoordeling uitvoert, 
en dat de aanvrager verplicht is om de daarvoor 
relevante informatie aan te leveren. Voor grotere 
projecten wordt de projectontwikkelaar gevraagd 
om de passende beoordeling uit te voeren. 
Voor het deel dat tot het land en niet tot de Wad-
denzee behoort, geldt dat een plaatselijk plan33, 
vastgesteld door het gemeentebestuur, dat toe 
moet staan. Een dergelijk plan vereist indien nodig 
een passende beoordeling34. Ook hiervoor is niet 
geregeld wie deze moet uitvoeren, maar hij is wel 

31 		Het gaat om de zogenaamde Bauleitplänen. Daar bestaan twee typen van: het vorbereitender Bauleitplan (Flächennutzungsplan) en het 		
		 verbindlicher Bauleitplan (Bebauungsplan). Een Flächennutzungsplan zit vergeleken met de Nederlandse situatie tussen een structuurvisie 	
		 en een bestemmingsplan in, en een Bebauungsplan kan worden beschouwd als een zeer gedetailleerd bestemmingsplan. Bevoegd gezag 		
		 voor deze plannen is de gemeente. 
32		Z ie § 11 aanwijzingsbesluit nr. 867 van 21 juni 2007.
33		 Een ‘Lokalplan’, een soort bestemmingsplan geregeld in § 13 e.v. Planlov.
34		 § 6, stk. 1, van ministeriële regeling nr. 408 van 1 mei 2007.
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verplicht. Er wordt vanuit gegaan dat het gemeen-
tebestuur dat moet doen, maar dat de aanvrager 
relevante informatie moet aanleveren. Ook hier 
geldt dat de passende beoordeling van grotere 
projecten vaak wordt opgelegd aan de projectont-
wikkelaar. 
Daarnaast is voor de aanleg van een jachthaven 
een bouwvergunning vereist. Voor bouwvergunnin-
gen is kennelijk (nog) niet geregeld dat de pas-
sende beoordeling verplicht is voorgeschreven. De 
passende beoordeling wordt dus alleen uitgevoerd 
bij het vaststellen van het plaatselijke plan, tenzij 
er nog andere toestemmingen nodig zijn waarvoor 
ook een passende beoordeling is voorgeschreven. 
Als indicatie voor de behandeltijd moet van zeker 
een halfjaar uitgegaan worden. Uit navraag blijkt 
dat het uitvoeren van de passende beoordeling 
ongeveer 2 à 3 maanden duurt en dat de prijs voor 
de passende beoordeling wordt geschat op
€ 20.000 à 25.000 voor bijvoorbeeld een jachtha-
ven voor 50 à 200 boten (het wordt duurder naar-
mate de haven groter is en naarmate er grotere 
boten naar binnen moeten waarvoor moet worden 
gebaggerd). 
Omdat het laatste decennium geen jachthaven bij 
de Deense Waddenzee is aangelegd, zijn er ook 
geen passende beoordelingen uitgevoerd. Wel zijn 
er jachthavens aangelegd bij andere Natura 2000-
watergebieden in Denemarken. 

Energiecentrale
Voor de aanleg van een energiecentrale nabij de 
Waddenzee is een bouwvergunning vereist, maar 
in dat kader wordt de passende beoordeling niet 

uitgevoerd. De vaststelling van het lokale plan door 
het gemeentebestuur is ook hier de plaats waar de 
passende beoordeling wordt uitgevoerd. Hiervoor 
geldt hetzelfde als voor de aanleg van een jacht-
haven. 
Het uitvoeren van een passende beoordeling zal 
ten minste 3 maanden kosten. De kosten worden 
geschat op € 25.000 à 30.000 en iets hoger als ook 
een op het land gelegen deel van het Natura 2000-
gebied Waddenzee wordt geraakt. 

Wat de energiewetgeving betreft: bij een energie-
centrale is de energievoorziening gekoppeld aan de 
warmtevoorziening. Daarom is voor het oprichten 
van een energiecentrale de toestemming nodig 
van het gemeentebestuur35. Dat gaat vooral om de 
warmtevoorziening, maar voor centrales onder de 
25 Megawatt ook om de elektriciteitsvoorziening. 
Voor grote centrales boven de 25 Megawatt is voor 
dat laatste een toestemming nodig op grond van 
de Wet op de energievoorziening36 van het energie-
agentschap (Energistyrelsen) namens de Minister 
voor Transport en Energie en de gemeente kijkt 
dan alleen naar de warmtevoorziening. In deze 
kaders is geen passende beoordeling vereist. 

Het Deense onderzoeksbureau COWI geeft aan dat 
passende beoordelingen in Denemarken € 5.000 à 
10.000 goedkoper zijn dan in Duitsland, als gevolg 
van de hogere eisen die de Duitse autoriteiten zou-
den stellen vergeleken met de Deense autoriteiten. 
Met het oog op de omvang van de projecten zijn 
dit geen schokkende cijfers. 

35		 § 4 Lov om varmeforsyning.
36		 § 10 Lov om elforsyning.

Nederland Duitsland Denemarken

jachthaven/
energiecentrale toegestaan

nee, tenzij... nee, tenzij... nee, tenzij...

passende beoordeling
ja, door 
initiatiefnemer

ja, door 
initiatiefnemer

ja, door 
initiatiefnemer

kosten passende beoordeling
voor de 
initiatiefnemer 

voor de 
initiatiefnemer

voor de 
initiatiefnemer

toetsing aan additionele doelen ja ja ja

lengte van de procedure 3-6 maanden 3-6 maanden ruim 6 maanden

4.5 Belangrijkste verschillen en overeenkomsten tussen de drie landen 

In onderstaande tabel zijn voor cases 3 en 4 de verschillen en overeenkomsten naast elkaar gezet: 
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Hier volgt een puntsgewijze opsomming van de be-
langrijkste verschillen tussen Nederland, de beide 
onderzochte Duitse deelstaten en Denemarken: 

Algemeen: 
Nederland voert de passende beoordeling uit  

 in een afzonderlijk vergunningtraject, in de  
 andere landen is dit geïntegreerd met andere  
 vergunningen of soms meldingsplichten;

In Nederland tellen de algemene doelen uit  
 de oude aanwijzingsbesluiten mee bij de  
 vergunningverlening (vooral zaken als duister- 
 nis en landschappelijkheid); 

Ook in Duitsland en in Denemarken wordt in  
 beginsel getoetst aan aanvullende doelen op  
 de Natura 2000-instandhoudingsdoelen;

De kosten van een passende beoordeling ver- 
 schillen niet significant per land. 

Visserij:
In Duitsland geldt voor visserij niet of zeer  

 beperkt de algemene natuurtoets die wel voor  
 veel andere activiteiten telt, maar alleen de  
 strikte passende beoordeling;

In Duitsland moet het mosselbeheerplan pas- 
 send worden beoordeeld voor zover de mos- 
 selvisserij significante effecten kan hebben;

In Duitsland is voor garnalenvisserij geen ver- 
 gunning en dus geen passende beoordeling  
 vereist, in Denemarken wordt de passende  
 beoordeling door de Minister uitgevoerd in het  
 kader van een visserijvergunningaanvraag; 















In Denemarken is de Waddenzee gesloten  
 voor garnalenvisserij, maar kan er wel in de  
 Noordzeekustzone worden gevist;

Alleen in Nederland moeten vissers/visserijor- 
 ganisaties zelf en voor eigen rekening een  
 passende beoordeling (laten) uitvoeren;

Alle landen moeten vangstbeperkingen opleg- 
 gen of andere (beheer)maatregelen treffen  
 bij een verslechtering van de habitats of een  
 verstoring van de soorten.

Aanleg van een energiecentrale of van een 
jachthaven: 

Voor ruimtelijke ingrepen op de Waddenzee  
 is in Nedersaksen en in Sleeswijk-Holstein een  
 ontheffing op grond van het Nationalpark- 
 gesetz vereist. In dat kader wordt de pas- 
 sende beoordeling uitgevoerd; 

Voor ruimtelijke ingrepen op het Duitse vaste 
 land wordt de passende beoordeling uitge- 
 voerd bij het verlenen van een waterrechte- 
 lijke toestemming (voor een jachthaven) of bij  
 het verlenen van een emissierechtelijke  
 toestemming (voor een energiecentrale);

Op de Deense Waddenzee is de kustautoriteit  
 als Rijksinstantie de vergunningverlener. Op  
 het vasteland is de gemeente het bevoegd ge- 
 zag en wordt de passende beoordeling   
 uitgevoerd in het kader van het bestemmings- 
 plan (lokalplan); 

In alle drie landen dragen de aanvragers in  
 beginsel zelf de kosten van de passende  
 beoordeling.















5 De belangrijkste overeenkomsten en verschillen tussen de Waddenzeelanden samengevat 
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Deense namen van de aangehaalde wet- en regelgeving:
Milieudoelenwet    Miljømålslov
Natuurbeschermingswet   Naturbeskyttelseslov
Visserijwet    Fiskerilov
Ministeriële regeling nr. 408 Bekendtgørelse nr. 408 af 1 maj 2007 om udpegning og 
    administration af internationale naturbeskyttelsesområder samt
    beskyttelse af visse arter
Aanwijzingsbesluit nr. 867  Bekendtgørelse nr. 867 af 21 juni 2007 om fredning og vildtreservat
    i Vadehavet
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