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kan leveren voor ruim 1,6 miljoen huishoudén&en Duitse bestuursrechter heeft na
beantwoording van prejudiciéle vragen door het pese Hof van Justitie de bestreden
vergunningen van de Trianel-kolencentrale vernigtiPe uitspraak van het Europese Hof van
Justiti€ staat centraal in deze scriptie.

De foto is genomen door Eric van Dijk, mei 2012.

1 \olgens de informatie die Trianel verschaft obedrijfswebsite http://www.trianel-luenen.de/de/kraftw/daten-und-

fakten.html.
2 Oberverwaltungsgericht Nordrhein-Westfalen 1 decer@b#l, zaaknr. 8 D 58/08.AK (Einduitspraak Trianel)
3 HvJ EG 12 mei 2011 (Trianel), nr. C-115/09, LIN: BQ5,AB2011/212, m.nt. Ch. W. Backes.
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1. Inleiding

1.1 Aanleiding

Oorspronkelijk had dit een scriptie over de impletagie van artikel 6, lid 3 en 4 Habitatrichtlijm i
Nederland en Duitsland zullen worden. Zo ver isdwdtter nooit gekomen doordat €één deelaspect
van die rechtsvergelijking al zo interessant erewigkeld bleek te zijn, dat ik uiteindelijk beslate
heb mijn hele scriptieonderzoek te wijden aan daé eleelaspect: het beroepsrecht van
milieuorganisaties. De afgelopen jaren is in Neuwtl de actio popularis in het milieurecht
afgeschaft In de jurisprudentie worden steeds strengereritgehanteerd bij de toets of een
milieuorganisatie voldoende belang heeft bij eesilbdeom ontvankelijk te zijn in beroep op grond
van artikel 1:2 lid 3 Algemene wet bestuursrecherfra:"Awb")°. En recent is daar de introductie
van een relativiteitsvereiste in artikel 1.9 CHseh herstelwet (hierndChw") bijgekomen. Het
wordt in Nederland steeds moeilijker voor milieummgsaties om via de bestuursrechter te bereiken
dat een besluit vernietigd wordt. Los van de rembliSeke vraag in hoeverre deze ontwikkeling
wenselijk is — daarover doe ik geen uitspraken @zedscriptie — is het de vraag of deze
ontwikkeling in overeenstemming is met Europeegtrec

Bij de bestudering van het Duitse stelsel van wsdmgcherming in het kader van mijn
oorspronkelijke rechtsvergelijkende onderzoek rndarimplementatie van artikel 6, lid 3 en 4
Habitatrichtlijn, stuitte ik op de Trianel-uitspkdavan 12 mei 2011 van de Vierde Kamer van het
Hof van Justitie van de Europese Unie (hiefim@t Hof"). In deze uitspraak beantwoordt het Hof
prejudici€éle vragen over artikel 10bis m.e.r.-fight ten aanzien van het beroepsrecht van
milieuorganisaties. Het is in Duitsland op grona Veet systeem van 'Individualrechtsschutz' alleen
mogelijk om beroep in te stellen tegen een beskdhneer 'subjektives offentliches Rechte'
geschonden zijn (uitzonderingen zoals in het Bumaesschutzgesetzdaargelaten). Veel
wetsbepalingen in het milieurecht zien op de bescimg van het algemeen belang, waardoor zij
geen 'subjektives oOffentliches Rechte' creéren.akenzien van besluiten die in strijd met dergelijke
milieubepalingen zijn vastgesteld, kunnen milieeveégingen alleen ontvankelijk verklaard worden
in hun beroep op grond van een uitzonderingsbegpalie uitzonderingsbepalingen boden volgens
het Hof in de Trianel-uitspraak te weinig mogelgklen aan milieuorganisaties om beroep in te
stellen bij de rechter, waardoor het Duitse bespracesrecht in strijd is met artikel 10bis m.e.r.-
richtlijn.

In Duitsland heeft de Trianel-uitspraak zeer vstlf doen opwaaiénomdat één van de
kernelementen van het Duitse bestuursprocesrectditan ten aanzien van milieuorganisaties op
losse schroeven is gezet. Ook in Nederland is degelod over deze uitspraak. Maar zowel de
analyse van het Duitse recht, als de conclusiesatgizien van de relevantie van de Trianel-
uitspraak voor het Nederlandse bestuursprocesrathtdeze artikelen leverde vooral veel
onduidelijkheid bij mij op. Zoals uit met name pgraaf 3.5 zal blijken, bevat een aantal artikelen
mijns inziens zelfs feitelijk onjuiste beschrijvieg van het Duitse recht.

4 Zie hierover Kamerstukken Il, 2003-2004, 29 4213np. 3-8 (Memorie van Toelichting bij het Wetevstel
Aanpassingswet uniforme openbare voorbereidingspuveasivb).

5 Zie hierover paragraaf 6.2 en 7.3.

6 HvJ EG 12 mei 2011 (Trianel), nr. C-115/09, LIN: BQ5AB 2011/212, m.nt. Ch. W. Backdd,en R2011/140, m.nt.
Jans emNVwZ2011/801, m.nt. S. Schlacke. Aangezien het hiederbeantwoording van prejudiciéle vragen door hdét Ho
van Justitie van de Europese Unie, is er ook sprakesen Trianel-uitspraak naar nationaal recht. @mwarring te
voorkomen zal met 'de Trianel-uitspraak’ uitsluitel® beantwoording van de prejudiciéle vragen beldeelden, en niet
de uitspraken van de nationale rechter ten aanaerezelfde zaak.

7 Het 'Bundesnaturschutzgesetz' is de Duitse natscineemingswet.

8 Zie voor Duitse juridische artikelen over de Tehmaak onder meer D. Murswiek, 'Klagefugnis in Beaufynich
drittschiitzende Normen', iduS2011/1147; B. Henning, 'Erweiterung der Klagereclerkannter Umwelverbande —
Chance auf mehr Umweltschutz oder Investitionshimd@r, in:NJW2011/2765; M. Hellriegel, noot bij HvJ 12 mei
2011, in:EuZW2011/510; S. Schlacke, 'Recht von UmweltverbandéZagang zu einem Uberpriifungsverfahren', noot
bij HvJ 12 mei 2011, inNVwZ2011/801.



De Trianel-uitspraak was te interessant om dezé opete nemen in mijn oorspronkelijke
onderzoek. Maar door alle onduidelijkheden koniét afgaan op de Nederlandse literatuur voor de
beoordeling van deze uitspraak. Het onderzoek hatiDuitse recht en de implicaties van deze
uitspraak voor het Nederlandse bestuursprocespechtierdoor te veel tijd in beslag nemen om
nog in verhouding te staan tot de rest van mijrhtsa@rgelijkende onderzoek. Daarom heb ik
uiteindelijk besloten om me volledig te richten logt ontrafelen van deze ene uitspraak van het
Hof. Een keuze die grote consequenties had voarptbeuw en de planning van dit onderzoek,
maar naar mijn idee wel een interessantere scipiieleverd heeft. Anders was ik waarschijnlijk
nooit tot de ontdekking gekomen dat de toetsing dedoestuursrechter op grond van artikel 1:2 lid
3 Awb voor een deel daadwerkelijk vanwege de uittede Trianel-uitspraak in strijd is met artikel
10bis m.e.r.-richtlijr?.

1.2 Probleemstelling

In de Trianel-uitspraak beantwoordt het Hof prejugle vragen van het Oberverwaltungsgericht
Nordrhein-Westfalen in Munster (hierndhet Oberverwaltungsgericht®) ten aanzien van de
ontvankelijkheid van milieuorganisaties. Deze vragewaren gesteld door het
Oberverwaltungsgericht vanwege een geding van dedBfir Umwelt und Naturschutz
Deutschland, Landesverband Nordrhein-Westfalen dWerrja: "de BUND") tegen de
Bezirksregierung Arnsberg (hiernate Bezirksregierung"pver besluiten ten aanzien van de bouw
en de exploitatie van een op steenkolen gestodékdrieiteitscentrale van Trianel Kohlekraftwerk
Linen GmbH & Co. KG (hierndTrianel").**

Het Hof verklaarde bij de beantwoording van de yd@iéle vragen voor recht dat
milieuverenigingen in de zin van artikel 1 lid 2 em.-richtlijn zich op schending van uit het
Unierecht voortvloeiende voorschriften van miliestd®erming kunnen beroepen op grond van
artikel 10bis m.e.r.-richtlijn. Dit is ook het gdvavanneer dit naar nationaal procesrecht niet
mogelijk is, omdat het betreffende voorschrift ddamgen van het algemene publiek beschermt en
niet die van individuele personen. Die milieuvegemjen kunnen bovendien volgens het Hof aan
artikel 10bis m.e.r.-richtlijn het recht ontlenem @ich voor de rechter te beroepen op nationale
voorschriften die op grond van artikel 6 Habitditign zijn vastgesteld, ook als dit niet mogeligk
binnen het nationale procesrecht.

Dit betekent dat de beperking van de mogelijkhedam milieuverenigingen om beroep in te
stellen tegen besluiten op grond van het Duitseubesprocesrecht in strijd is met het Europees
recht, en hetzelfde mogelijk ook geldt voor NededlaZzo stelt Jans in zijn noot bij de Trianel-
uitspraak: "lk blijf dan ook van mening dat heteirén van al te zware ontvankelijkheidseisen in art.
1:2 lid 3 Awb op gespannen voet staat met zowelEhebpese recht en het Verdrag van Aarhus.
Zeker, het Nederlandse recht mag eisen stellen statutaire doelstellingen en feitelijke
werkzaamheden van milieuorganisaties. Maar de gredie het Europees recht en het Verdrag van
Aarhus hierbij stellen zouden wel eens dichterbiyrken liggen dan de Afdeling denki.”

Op basis van de Nederlandse literatuur is alleetetijk dat er een natuurbeschermingsrechtelijke
uitzondering is op het algemene bestuursprocesijkbtsysteem van ‘Individualrechtsschutz'. Of
dat hier in ieder geval in het verleden sprake was. En het is duidelijk dat die uitzondering niet
altijd van toepassing is. Hoe die uitzondering @m®an elkaar zit, en waarom deze in strijd is met

9 Zie paragraaf 7.3 en 7.4 voor een bespreking eae dtrijdigheid van het Nederlandse bestuursprecksmet artikel
10bis m.e.r.-richtlijn.

10 Het 'Oberverwaltungsgericht' is de hogerberoepseohhet Duitse bestuursrecht, zie voor een bgsuigivan het
Duitse staatsrecht, waaronder ook de rechterlijkarosgtie: M.C. Burkens & P.P.T. Bovend'eert, 'Dex@republiek
Duitsland’, in: L. Prakke & C.A.J.M. Kortmann (red-Jet staatsrecht van 15 landen van de Europese, Degenter:
Kluwer 2009, p. 127-189.

11 In paragraaf 2.2 wordt nader ingegaan op de aardlg bestreden besluiten uit de Trianel-uitspraak.

12 Jans in een noot bij HvJ 12 mei 200dn R2011/140).



het Europees recht werd mij niet duidelijk na lgzwan de Nederlandse literatuur. Door het
ontbreken van deze kennis is voor mij ook niet dhtglijk in hoeverre het Duitse
natuurbeschermingsrechtelijke bestuursprocesreetgelijkbaar is met het Nederlandse stelsel.
Zonder die achtergrondkennis kan ik niet directladgten of het Nederlandse stelsel ook in strijd is
met het Europees recht. Dit onderzoek is er daaprgericht meer kennis te vergaren over het
Duitse natuurbeschermingsrechtelijke bestuursprechs en dit systeem te vergelijken met het
Nederlandse rechtstelsel, teneinde onderstaanddvnaag te kunnen beantwoorden:

Wat zijn de mogelijke implicaties van de Triandgspraak voor het Nederlandse
bestuursprocesrecht?

In de Trianel-zaak gaat het niet alleen om natwatermingsrechtelijke bepalingen waar de
BUND zich op beroept. Dit onderzoek is echter zovem®gelijk beperkt tot de specifieke
natuurbeschermingsrechtelijke regeling. Daar waanhtuurbeschermingsrecht ten aanzien van het
bestuursprocesrecht afwijkt van de rest van haeuargcht zal dit benoemd worden. Deze focus op
het natuurbeschermingsrecht komt voort uit de gordgelijke ambitie om de implementatie van
artikel 6 lid 3 en 4 Habitatrichtlijn in Nederlart Duitsland te vergelijken.

1.3 Opzet

Om uiteindelijk de hoofdvraag te kunnen beantwooradeat de mogelijke implicaties van de
Trianel-uitspraak zijn voor het Nederlandse bespracesrecht, zullen achtereenvolgens
onderstaande vragen beantwoord worden.

1. Wat houdt de Trianel-uitspraak precies in? Oftewen wat voor zaak ging het, welke
bepalingen zijn door het Hof uitgelegd en wat wataarbij de belangrijkste overwegingen?

2. Het Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz (hiertdmwRG")bevat een uitzondering op het systeem
van 'Individualrechtsschutz' ten gunste van miligaaisaties. Dit beroepsrecht van
milieuorganisaties voldoet volgens het Hof in déafel-uitspraak niet aan artikel 10bis
m.e.r.-richtlijn. Hoe zit het UmwRG in elkaar enavam voldoet die regeling niet aan de
m.e.r.-richtlijn?

3. 861 Bundesnaturschutzgesetz 2002 (hierB&latSchG '02")bevatte op het moment dat
beroep werd ingesteld in de Trianel-zaak, een ndeang op de ‘Individualrechtsschutz' ten
gunste van natuurverenigingen. Waarom kon de BUNDRId Trianel-zaak geen gebruik
maken van die specifieke uitzondering ten behoevehet natuurbeschermingsrecht?

4. Het nieuwe Bundesnaturschutzgesetz 2009 (hiéBiatSchG '09 is op 1 maart 2010 in
werking getreden en bevat eveneens een uitzondepnde 'Individualrechtsschutz' ten
gunste van natuurverenigingen. Zou de BUND op graach 864 BNatSchG '09
ontvankelijk geweest zijn in de Trianel-zaak? Erardeee samenhangend: voldoet het
huidige beroepsrecht van milieuorganisatie in Daitd wat Dbetreft het
natuurbeschermingsrecht wel aan artikel 10bis nrielttlijn?

5. In hoeverre komt het Duitse beroepsrecht van emoliganisaties overeen met het
Nederlandse bestuursprocesrecht ten aanzien varoatede Trianel-uitspraak relevante
elementen? Oftewel: in hoeverre spelen de tweeagstakken die de strijdigheid met artikel
10bis m.e.r.-richtlijn in Duitsland bepalen - depbging van het beroepsrecht van
natuurorganisaties tot zeer specifieke categonesin besluiten en de beperking van het
beroepsrecht van milieuorganisaties tot ‘Schutzeor'm ook in Nederland?

Aan de hand van deze deelvragen onderzoek ik emitshet Hof precies overwogen heeft in de
Trianel-uitspraak. \ervolgens ontrafel ik stap vostap het Duitse beroepsrecht voor
milieuorganisaties. Op basis van die informatiedaék in hoeverre het Nederlandse recht op basis
van de Trianel-uitspraak in strijd is met Europessht, omdat dit recht overeenkomt met het Duitse



recht. Uiteraard zijn de overeenkomsten met hetdeuiecht niet de enige mogelijke oorzaak voor
implicaties van de Trianel-uitspraak. Dus wordt het laatste hoofdstuk ook gekeken naar
elementen van het bestuursprocesrecht die spedfjakvoor Nederland, en op basis van de
Trianel-uitspraak in strijd met artikel 10bis m.eichtlijin. De focus hierbij ligt op het
belanghebbendebegrip van artikel 1:2 lid 3 Awb amtvankelijkheidscriterium voor
milieuorganisaties en het relativiteitsvereiste.

Aangezien ik Nederlands recht gestudeerd heb, en Beits recht, heb ik voor dit onderzoek de
hulp ingeroepen van twee experts op het gebiedDuats natuurbeschermingsrecht. Backes van de
Universiteit Maastricht, en Te3mer, de Duitse adabaie de BUND bijstond in de Trianel-zaak. 1k
ben bij beide op bezoek geweest om de Trianel+aigdpen mijn bevindingen over het Duitse recht
te bespreken en te checken of ik niets over hefidhgezien heb. Ik dank hen zeer voor de tijd die
zij daarvoor vrijgemaakt hebben. Door die gesprakdkeb ik kunnen verifiéren of mijn interpretatie
van Duitse bronnen correct is, en mijn visie opimelicaties van de Trianel-uitspraak kunnen
aanscherpen. Daar waar nodig is in de tekst naamhadeid van die gesprekken verwezen. Ik heb
geprobeerd deze gespreksverwijzingen tot een mmirrmibeperken en mijn bevindingen zoveel
mogelijk op algemeen beschikbaar bronmateriaal spbd.



2. De Trianel-uitspraak

2.1 Inleiding

Om de implicaties van een uitspraak van het Hofr yuet Nederlandse recht goed in te kunnen
schatten, zullen mijns inziens in ieder geval dligen duidelijk moeten zijn: om wat voor zaak
gaat het, welke Europeesrechtelijke bepalingent Hestf Hof uitgelegd, en wat waren daarbij de
belangrijkste overwegingen? Deze drie vragen beaoravik in dit hoofdstuk, zodat vervolgens het
relevante Duitse recht geanalyseerd en met hetridedse recht vergeleken kan worden. Daarbij
zal ik dezelfde indeling aanhouden als het Hofsteele voorgeschiedenis van het geding, en
vervolgens de beantwoording van de prejudiciélegema Bij de bespreking van de
voorgeschiedenis van het geding zal speciale abhtbesteed worden aan de specifieke aard van
de bestreden besluiten in de Trianel-zaak, aangefitevan belang is voor de analyse van het
Duitse recht in paragraaf 4.4 en 5.4.

2.2 De voorgeschiedeniganhetgeding

De Bezirksregierung heeft op 6 mei 2008 een voaypeschikking en een eerste deelvergunning
verleend voor de bouw en exploitatie van een opngiglen gestookte elektriciteitscentrale met een
netto warmtevermogen van 1.705 megawatt en eea aletktriciteitsrendement van 750 megawatt
(hierna: "de bestreden besluiten'd Uit de Trianel-uitspraak blijkt niet op grond vamelke
wettelijke bepalingen de Bezirksregierung dezeuiesi genomen heeft. Hierdoor is het moeilijk
om in te schatten om wat voor Duitse ruimtelijkederingsbesluiten het exact gaat. In de
einduitspraak van het Oberverwaltungsgericht is Wi de nodige informatie over te vind€n.

Uit deze einduitspraak blijkt dat de Bezirksregigrimet een voorlopige beslissing onder
toevoeging van aanvullende voorwaarden ten aanvaiereen specifieke locatie heeft vastgesteld in
hoeverre vergunningen verleend kunnen worden teoés@ van de kolencentrale. Hierbij heeft de
Bezirksregierung met name gelet op de 'emissiond-imnmisionsschutzrechtlicher Hinsicht, aus
naturschutzrechtlicher Sicht'. Het gaat dus omheordeling van de mogelijke gevolgen van dit
project voor het milieu. Daarnaast is met een eatselvergunning de bouwvergunning voor het
bouwrijp maken van die locatie en het oprichten denerfafscheiding (‘Gelandeumzaunnung’)
verleend, evenals vrijstellingen van het bestemsptan (‘Bebauungsplan’). Een aantal aspecten
van de bouw en exploitatie van de kolencentrale emakolgens het Oberverwaltungsgericht
nadrukkelijk geen onderdeel uit van de bestredesiulien aangezien die projectonderdelen het
onderwerp zijn van aparte besluitvormingsprocedapegrond van sectorale wetten. Wat betreft de
mogelijke gevolgen voor het milieu van deze prigaderdelen is echter wel rekening gehouden
met een 'umhillenden Umweltvertraglichkeitsprufuimgtle procedure op grond van het Bundes-
Immisionsschutzgesetz (hiern&ImSchG")*°

De BUND richt zich in het beroep tegen de bestrduesiuiten met name op de uitkomsten van
de milieueffectrapportage (‘Umweltvertraglichkeridpng’) die onderdeel uitmaakte van de
besluitvormingsprocedure op grond van het BiImScli@, vergunningplicht voor installaties met
schadelijke gevolgen voor het milieu is geregel@4rBImSchG. In dit artikel wordt verwezen naar
een 'Rechtsverordnung' behorende bij het BImSEéhd. categorie 1.1 van de bijlage juncto 82, lid
1, ten eerste, onder a van de 'Verordnung Ubermhgeigangsbedurftige Anlagéhvolgt voor zover

13 HvJ EG 12 mei 2011 (Trianel), zoals vertaald wegegen irAB 2011/212, r.0. 24 en 25.

14 Oberverwaltungsgericht NRW, Urteil vom 01. 12. 2(dihduitspraak Trianel), 8 D 58/08.AK, r.o0. 3.

15 Oberverwaltungsgericht NRW, Urteil vom 01. 12. 2Qdihduitspraak Trianel), 8 D 58/08.AK, r.o0. 3.

16 Een algemeen verbindend voorschrift dat verdsigh is qua werking met het Besluit omgevingsreshdesbijbehorende
bijlage | ten aanzien van de omgevingsvergunnirggizin van artikel 2.1 lid 1 onder e Wet algemieegalingen
omgevingsrecht.

17 De 'Vierte Verordnung zur Durchfihrung des Bunidestissionsschutzgesetzes'. De beschrijving van deegade
categorie vergunningsplichtige installaties uita&®zrordnung' luidt; "Anlagen zur Erzeugung voro8ty Dampf,
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ik na heb kunnen gaan, dat de kolencentrale vamdrieen m.e.r.-plichtige installatie is waarop de
vergunningsprocedure van 810 BImSchG van toepassjren niet de vereenvoudigde procedure
van 819 BImSchG. Dit valt jammer genoeg niet af leden uit uitspraken van het
Oberverwaltungsgericht, of de uitspraak van het, M@fardoor niet met zekerheid vast te stellen is
of deze analyse van het recht op basis waarvaestecden besluiten genomen werden, juist is.

Wel blijkt uit overweging 24 en 25 van het schogsinesluit van het Oberverwaltungsgeritht
dat de door de Bezirksregierung verleende besleéendeelvergunning in de zin van 88 BImSchG
en een voorlopige beschikking in de zin van 89 BihtS zijn. In vergelijking met het Nederlandse
bestuursprocesrecht is het interessant dat hébaéy in Duitsland mogelijk is om beroep in te
stellen tegen voorbereidende of deelbeslissingeneemn bestuursorgaan. Aangezien dit verschil
niet relevant is voor de beoordeling van de impigsavan de Trianel-uitspraak, is hier niet nader
onderzoek naar gedaan. Mijns inziens is dit ovesgeel het onderzoeken waard, aangezien onder
meer uit een recente uitspraak van de Afdeling &hlte leiden dat er in bepaalde gevallen wel
behoefte bestaat aan een beroepsmogelijkheid temzieaa van voorbereidende of
deelbeslissinget.

Tegen de besluiten van de Bezirksregierung heeBUWND een 'Klage auf Aufhebung'’, een beroep
tot nietigverklaring, ingesteld.Het Hof overweegt ten aanzien van dit beroep: VBavijzende
rechter is van oordeel dat deze beschikkingenrijd shet artikel 6, lid 3, van de habitatrichtlijn
zZijn vastgesteld, daar aan de hand van de mililg¢tbieoordeling betreffende het betrokken project
niet is aangetoond dat dit project geen significaffect kan hebben op de nabij gelegen
specialebeschermingszonés Binnen een cirkel van 8 kilometer rondom de stetmicentrale
liggen vijf Natura 2000-gebiedéh.

Beroepen tegen bestuurshandelingen zijn in Dutiskteen ontvankelijk voor zover inbreuk
gemaakt is op 'subjektives offentliches Rechte' darverzoeker. Dit is ook vereist wanneer het
beroep is ingesteld door een milieuorganisatie ropdy van 82, lid 1, onder 1, en lid 5, eerste zin,
onder 1, UmwR@® Het aan niet-gouvernementele organisaties toegeké&eroepsrecht in het
UmwRG is volgens het Oberverwaltungsgericht natetij overeenstemming met de algemene
regeling in 842, lid 2, en 8113, lid 1, eerste yen de Verwaltungsgerichtsordnung (hierna:
"VWGO").?* Dit betekent dat er alleen sprake is van een stthgrvan 'subjektives offentliches
Rechte' als een 'Schutznofimyeschonden is, een bepaling van nationaal reehtsdbjectieve
rechten van particulieren beschermt. Of het in eencreet geval om de schending van een
'Schutznorm' gaat, wordt door de rechter bepaalddaehand van een beoordeling "in hoeverre het
beschermde belang of recht, de aard van de scliemdm het recht en de kring van beschermde
personen in de betrokken bepaling toereikend zgpahld en afgebakentf'In het volgende
hoofdstuk bespreek ik deze regeling van het bereeps van milieuorganisaties, met specifieke
aandacht voor het Schutznorm-vereiste in het nméight.

Warmwasser, Prozesswarme oder erhitztem Abgas dunchidsatz von Brennstoffen in einer Verbrennungsehtung
(wie Kraftwerk, Heizkraftwerk, Heizwerk, Gasturbinenanlagerbrennungsmotoranlage, sonstige Feuerungsgnlage
einschlieRlich zugehoériger Dampfkessel, mit einardfengswarmeleistung von 50 Megawatt oder mehr".

18 Oberverwaltungsgericht NRW, Besdhlan 05. 03. 2009 (schorsingsbesluit Trianel), 83ID8.AK

19 In AbRS 13 juni 2012 (Rechtsbescherming tegehedfihg), 201108650/1/R1, LIN: BW8172, overweegt deelihg ten
aanzien van een bestemmingsplanprocedure in reghtgeging 2.3 dat, ondanks het feit dat dit wekep dit moment
niet geregeld is, behoefte bestaat aan zelfstamdiegsbescherming bij de weigering een onthefféngetrlenen. Anders
dan tegen een besluit tot het verlenen van eereliigegontheffing, kunnen er bij een weigering geechtsmiddelen
worden aangewend tegen het besluit waarop die ontgdféitrekking heeft. Volgens de Afdeling ligt hebradijk niet in
de rede te verwachten dat een gemeenteraad diefgeterrd wordt met een weigering van een onthefidgnog een
bestemmingsplan vaststelt dat voorziet in de ontelikly waarop die ontheffingsaanvraag betrekking had

20 HvJ EG 12 mei 2011 (Trianel), zoals vertaald wegegen ilrAB 2011/212, r.o. 26.

21 Idem, r.0. 27.

22 Idem, r.o. 24.

23 Idem, r.0. 28.

24 |dem, r.o. 29.

25 Wat een ‘Schutznorm’ is en hoe het systeemladividualrechtsschutz’ werkt, wordt besproken ifustuk 3 .

26 HvJ EG 12 mei 2011 (Trianel), zoals vertaald wegegen ilrAB 2011/212, r.o. 30.
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Aangezien natuurbeschermingsrechtelijke bepalingede eerste plaats het algemeen belang
beschermen, en niet de rechten van particufiérener in casu geen sprake van een 'Schutznorm'
volgens het Oberverwaltungsgericht. Er zijn dusng&sibjektives offentliches Rechte' van de
BUND geschonden waardoor het beroep niet ontvgkked op grond van het Duitse
bestuursprocesrecht, en dus niet tot vernietigiag ge bestreden besluiten kan leiden. Dat de
rechter heeft vastgesteld dat deze besluiten ijd stret Duitse en Europese regelgeving zijn
vastgesteld doet hier niets aart®afOp deze algemene regel is wel een uitzonderintagkt in 8§61
BNatSchG '02 voor het natuurbeschermingsrecht, mfaetr Oberverwaltungsgericht heeft
vastgesteld dat het betrokken project buiten déiwgssfeer van dit artikel vait.

In de Trianel-uitspraak zelf is niet meer inforreagjegeven over het specifieke beroepsrecht
voor milieuorganisaties ten aanzien van het naesgaermingsrecht. Aangezien het in de Trianel-
zaak om strijdigheid van de bestreden besluitékeqi6 lid 3 en 4 Habitatrichtlijn gaat, vraag ik
me af hoe het kan dat de BUND geen gebruik kan maka het natuurbeschermingsrechtelijke
beroepsrecht van 861 BNatSchG '02. Hoe kan hetatamilieuorganisatie ondanks een specifiek
natuurbeschermingsrechtelijk beroepsrecht, geenepem kan stellen tegen besluiten die een
kolencentrale mogelijk maken in de buurt van Nat@@D0-gebieden, terwijl de verplichte
voorafgaande afweging van de gevolgen voor dieunatiet plaats heeft gevonden? Om die vraag
te kunnen beantwoorden, onderzoek ik in hoofdstek 861 BNatSchG '02. Omdat dit wetsartikel
inmiddels niet meer in werking is vanwege de vamieag van het Bundesnaturschutzgesetz,
onderzoek ik in hoofdstuk vijf vervolgens ook heiidige beroepsrecht van natuurorganisaties op
grond van 864 BNatSchG '09.

Het Oberverwaltungsgericht heeft de behandeling @anTrianel-zaak geschorst om het Hof
prejudiciéle vragen te stellen, aangezien "dezetk@my van de toegang tot de rechter de nuttige
werking van [de m.e.r.-richtlijn] zou kunnen aameas>® Uit rechtsoverweging 26 en 27 van de
Trianel-uitspraak blijkt dat het beroep van de BUMAlgens het Oberverwaltungsgericht gegrond
verklaard zou moeten wordénHet Oberverwaltungsgericht moet het beroep vaBWRD echter
niet-ontvankelijkheid verklaren omdat het niet l@nnhet toepassingsbereik van 842 en 8113
VwWGO, 82 UmwRG of 8§61 BNatSchG '02 vit.

Zowel naar Nederlands als naar Duits bestuursprediessis het niet gebruikelijk dat een rechter
zich uitspreekt over de gegrondheid van een nistamkelijk beroep. Volgens de advocaat die de
BUND bijstond in de Trianel-zaak, Pmer, heeft het Oberverwaltungsgericht voor deze
ongebruikelijke weg gekozen omdat er al geruimd tjscussie bestond over de mogelijke
strijdigheid van 82 UmwRG en 861 BNatSchG '02 met Buropese recht. Aangezien het beroep
van de BUND op grond van 82 UmwRG ten aanzien v@paalde, maar niet alle onderdelen
ontvankelijk was, heeft het Oberverwaltungsgerihtzaak in behandeling genomen. Normaliter
strekt de beoordeling van dit soort besluiten zltben tot de beroepsgronden ten aanzien waarvan
de appellant ontvankelijk &.In de Trianel-zaak zou dit betekenen dat het Ghwraltungsgericht
zich niet uitgesproken zou hebben over de natuaheesiingsrechtelijke gronden van de BUND.
Omdat deze casus zich goed leende voor prejudivi@gen heeft het Oberverwaltungsgericht
volgens T@mer echter besloten de Trianel-zaak als testcagebi@iken.

In plaats van de ontvankelijke beroepsgronden idabji te behandelen, heeft het

27 Idem, r.o. 31.

28 Idem, r.o0. 28.

29 Idem, r.0. 32. Op het toepassingsbereik van 8§61 ®i& '02 wordt nader ingegaan in paragraaf 4.2.

30 HvJ EG 12 mei 2011 (Trianel), zoals vertaald wegegen ilrAB 2011/212, r.o. 33 en 34.

31 HvJ EG 12 mei 2011 (Trianel), zoals vertaald wegegen irAB 2011/212.

32 Idem, r.0. 28, 29 en 32.

33 \Volgens Tgmer geldt deze beperking van het onderzoek doceatger tot de aangebrachte beroepsgronden nniet i
bestemmingsplanprocedures. Dit is een interessasthibtussen het Duitse en het Nederlandse bestagesgrecht dat
het onderzoeken waard is, aangezien Nederland meatergelijke volledige rechtmatigheidstoets kenndezien dit
verschil niet relevant is voor de beoordeling varirdplicaties van de Trianel-uitspraak voor het Nihelse
bestuursprocesrecht, heb ik hier niet nader oné&rmear gedaan.

10



Oberverwaltungsgericht vastgesteld dat het beslwstrijd met artikel 6 lid 3 en 4 Habitatrichtlijn
genomen is. Deze beroepsgronden van de BUND koadeter niet gegrond worden verklaard,
omdat deze strijdigheid met Europees recht op bhasishet Duitse bestuursprocesrecht niet door
milieuorganisaties ter toetsing aan de rechtergalegd kon worde#f.Het Oberverwaltungsgericht
heeft het onderzoek vervolgens geschorst om deiwearding van de prejudiciéle vragen hierover
door het Hof af te wachten.

2.3 De beantwoordingyan deprejudiciélevragen

De eerste vraag van het Oberverwaltungsgerichttvwtor het Hof geinterpreteerd als de vraag of
artikel 10bis m.e.r.-richtlijn zich verzet tegemeegeling die milieuorganisati@€sie mogelijkheid
ontzegt zich voor de rechtete beroepen op schending van een regel die alle&@elangen van het
algemene publiek beschermt, en niet die van indaliel personefl. Het Hof beantwoordt deze
vraag tegelijkertijd met de tweede vraag of artik@ébis m.e.r.-richtlijn zich in het algemeen tegen
zulk een regeling verzet, of alleen voor zover enitirganisaties niet de mogelijkheid krijgen zich
voor de rechter te beroepen op bijzondere bepalimga het communautaire of het zuiver nationale
milieurecht® Met andere woorden: verzet artikel 10bis m.e.htlijn zich in zijn algemeenheid
tegen een stelsel van 'Individualrechtsschutz)leén wanneer dit ertoe leidt dat milieuorganesati
geen mogelijke strijdigheden met milieuvoorschnrftaan de rechter voor kunnen leggen? En
bestaat er wat dat betreft een onderscheid tussBeuwvoorschriften die gebaseerd zijn op
communautaire bepalingen, en zuiver nationale miberschriften?

Het Hof beantwoordt deze prejudiciéle vragen dearderste duidelijk te maken dat het lidstaten
op grond van artikel 10bis, derde alinea, tweeddexde zin m.e.r.-richtlijn vrij staat om te kiezen
tussen 'voldoende belang' of 'inbreuk op een redbtontvankelijkheidsvoorwaardeDe wijze
waarop een lidstaat de ontvankelijkheidsvoorwaanggder preciseert in het nationale
bestuursprocesrecht is ook vrij, mits voldaan weatt twee voorwaarden. Ten eerste moet voldaan
worden aan de criteria zoals eerder door het Hdbrgmileerd in de Rewe-uitspraak, de
zogenaamde Rewe-riedel. De procesregels mogen"omgfunstiger zijn dan die welke voor
soortgelijke vorderingen naar nationaal recht geld@elijkwaardigheidsbeginsel), en de
uitoefening van de door de rechtsorde van de Uaiikeende rechten in de praktijk niet onmogelijk
of uiterst moeilijk" makert’ Het Hof verwijst in rechtsoverweging 43 niet egjgi naar HvJ EU 16
december 1976, nr. 33/76 (Rewe), maar het is wezl deaidelijk dat het om de bekende criteria gaat
zoals die in de Rewe-uitspraak zijn overwogen dbet Hof (r.o. 5): Dat het [...] een
aangelegenheid is van de nationale rechtsorde Manlidstaat om de bevoegde rechter aan te
wijzen en de procesregels te geven voor de recfusriogen met het oog op de bescherming van
de rechten welke de justitiabelen aan de rechistee@erking van het gemeenschapsrecht ontlenen,
met dien verstande dat deze regels niet ongunstiggen zijn dan die voor soortgelijke nationale

34 Hetzelfde geldt overigens voor individuele burgaengezien het om strijdigheid met een natuurteesthgsrechtelijke
regeling gaat. Een dergelijke regeling beoogt lggraeen belang te beschermen, en niet 'subjelkdiffestliches Rechte'
in het leven te roepen. Op grond van het systeenindividualrechtsschutz' van §42 en 113 VwGO kumnibergers geen
schendingen van natuurbeschermingsrechtelijkeiregsi voorleggen aan de rechter, aangezien ergmake is van
schending van hun subjectieve rechten. In de astit onderzoek wordt geen aandacht besteedt asmutegelijke
strijdigheid van het Duitse recht met artikel 10mi.r.-richtlijn en artikel 9 Verdrag van Aarhusngezien de implicaties
van de Trianel-uitspraak zich beperken tot het d&gscecht van milieuorganisaties.

35 HvJ EG 12 mei 2011 (Trianel), zoals vertaald wegegen ilfAB 2011/212, r.0. 35 spreekt overigens niet van
milieuorganisaties, maar van niet-gouvernementejarasaties die zich voor milieubescherming inzetteals bedoeld in
artikel 1, lid 2 m.e.r.-richtlijn.

36 HvJ EG 12 mei 2011 (Trianel), zoals vertaald wegegen ilAB 2011/212, r.o. 35 voegt hier nog aan toe dat &at gm
de beoordeling door een rechter in het kader varbeeep tegen een beslissing inzake verleningearnvergunning
voor projecten die '‘aanzienlijke gevolgen voorréieu kunnen hebben' in de zin van artikel 1,1idn.e.r.-richtlijn.

37 HvJ EG 12 mei 2011 (Trianel), zoals vertaald wegegen ilrAB 2011/212, r.o. 35.

38 Idem, r.o. 35.

39 Idem, r.o. 40.

40 Idem, r.0. 43
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vorderingen [...] dat dit slechts anders zou zijdjen deze vereisten en termijnen het in de gkakti
onmogelijk zouden maken rechten uit te oefenemdipationale rechter verplicht is te handhaven”.
Behalve dat voldaan moet worden aan de Rewe-riedelpet de specifieke
bestuursprocesrechtelijke regeling voor milieuorsaines — gelet op de doelstellingen van het
Verdrag van Aarhus en artikel 10bis m.e.r.-richthj een ruime toegang tot de rechter verlehen.
Het Duitse bestuursprocesrecht voldoet volgens hdbf zowel niet aan het
doeltreffendheidsvereiste, als aan de doelstellargartikel 10bis m.e.r.-richtlijn:

"Het geschil dat in het hoofdgeding aan de orde ti®nt namelijk aan dat de
milieuorganisaties hierdoor in ruime mate de mggkkid zou worden ontnomen te doen
toezien op naleving van de voorschriften van hetrean de Unie, die meestal zijn gericht
op het algemeen belang en niet uitsluitend op dehl®ming van de individuele belangen
van particulieren.®

Artikel 10bis m.e.r.-richtlijn moet volgens het Hrb gelezen worden dat hieruit voortvioeit dat
milieuorganisaties dwingend geacht worden rechterhébben waar inbreuk op kan worden
gemaakt op grond van de "voorschriften van natiorezht die het milieurecht van de Unie ten
uitvoer leggen alsook de voorschriften van Unietegh milieugebied die rechtstreekse werking
hebben™® Het Hof maakt hiermee niet expliciet duidelijk ef ten aanzien van de werking van
artikel 10bis m.e.r.-richtlijn onderscheid gemaakioet worden tussen zuiver nationale
milieuvoorschriften en voorschriften ter implemdigavan Europeesrechtelijke bepalingen. Het is
wel duidelijk dat artikel 10bis m.e.r.-richtlijn imeder geval van toepassing is op de tweede
categorie milieuvoorschriften.

De derde prejudiciéle vraag van het Oberverwaltgaegesht is er op gericht vast te stellen of artikel
6 Habitatrichtlijn en 10bis m.e.r.-richtlijn rechisekse werking hebben. Het Hof gebruikt in
rechtsoverweging 51 en 54 niet expliciet het begaphtstreekse werking’, maar uit de toegepaste
criteria en de verwijzing naar rechtsoverwegingva@ HvJ EG 12 februari 2009 (Cobelfret), C-
138/07, blijkt wel duidelijk dat het om die vraagay. Rechtsoverweging 58 van de Cobelfret-
uitspraak heeft namelijk het kopje ‘rechtstreeksekmg’.

Aangezien artikel 10bis m.e.r.-richtlijn volgend k®of nauwkeurige regels vaststelt die niet aan
andere voorwaarden kunnen worden onderworpen, tiefttikel rechtstreekse werking. Dit geldt
ten aanzien van de zinsnede dat het belang vametkgouvernementele organisatie die voldoet
aan de vereisten van artikel 1, lid 2 m.e.r.-rightigeacht wordt voldoende te zijn, of die
organisaties geacht worden rechten te hebben waalbopuk kan worden gemadktVoor zover
het Duitse bestuursprocesrecht milieuorganisatiesneweerhoudt om mogelijke schendingen van
voorschriften die 'het milieurecht van de Unie t@noer leggen' door een rechter te laten toeisen,
dit recht dus in strijd met artikel 10bis m.e.chilijn. Op grond van artikel 6 Habitatrichtlijn
vastgestelde voorschriften van nationaal recht teehtot de rechten waarop een milieuorganisatie
zich op grond van artikel 10bis m.e.r.-richtlijn etokunnen beroepen. Dit is volgens het Hof
nadrukkelijk ook het geval wanneer 'dat naar natbrmprocesrecht niet mogelijk is omdat de
aangevoerde regels alleen de belangen van het etgempubliek beschermen, en niet die van
individuele personerf®. Ondanks een eventuele beperking in het nationaeeprecht, zoals het
Duitse Schutznorm-vereiste, moeten milieuorgaresatius door de rechter ontvankelijk verklaard
worden in hun beroep wanneer voldaan is aan dastemevan artikel 1, lid 2 en 10bis m.e.r.-
richtlijn.

41 HvJ EG 12 mei 2011 (Trianel), zoals vertaald wegegen irAB 2011/212, r.0. 39-42.

42 ldem, r.o. 46.

43 Idem, r.0. 48, 50 en de verklaring voor recheori.

44 \dem, r.0. 57.

45 HvJ EG 12 mei 2011 (Trianel), zoals vertaald wegegen irAB 2011/212, r.0. 58, 59 en de verklaring voor rechter
2.
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Uit de Trianel-uitspraak valt niet zwart op wit & leiden of de uitleg van het Hof van de

rechtstreekse werking van een deel van artikel sL@mie.r.-richtlijn alleen van toepassing is op
milieuvoorschriften ter implementatie van Europessht, of ook op zuiver nationale voorschriften.

Ook niet geheel duidelijk is op welke Europesergarnationale bepalingen deze uitleg van het Hof
van toepassing is, en op welke besluiten. Gaaalletn om de beoordeling door de rechter van
besluiten waar de m.e.r.-richtlijn op van toepagsis, of heeft de Trianel-uitspraak een

toepassingsbereik dat breder is dan alleen artiBkis m.e.r.-richtlijn? Dat de meningen hierover
verdeeld zijn, blijkt wel uit de bespreking van begpassingsbereik door Bodelier:

“Het is dan ook de vraag wat de gevolgen van diesirvoor de Nederlandse praktijk zijn. Ik
heb wel eens horen beweren dat deze zouden zigmkbept casus die zich voordoen onder
de M.e.r.-richtlijn (en de IPPC-richtlijn). De betenis van dit arrest lijkt mij echter, evenals
Backes, breder dan gevallen die onder de werkimgdeaM.e.r.-richtlijn en de IPPC-richtlijn
vallen. De reikwijdte van het Verdrag van Aarhusisners breder.*®

Backe$’ stelt dat het Verdrag van Aarhus ook van belanig igevallen die niet vallen onder de
m.e.r.-richtlijn of de IPPC-richtlijn omdat het \dag door de EU geratificeerd is en daarmee
‘gewoon geldend EU-recht’ is. Daardoor bestaat algens Backes niet alleen een
internationaalrechtelijke, maar ook een Europeésedijke verplichting om te voldoen aan het
verdrag. Dit betekent echter mijns inziens niet dat betekenis van de Trianel-uitspraak
automatisch ook breder is dan de gevallen die oddexerking van de m.e.r.-richtlijn vallen. Dit
laatste wordt wel door Backes gesteld in zijn rwpVz. AbRS 9 december 2014.

Met de stelling van Backes en Bodelier dat de Hirutspraak van toepassing is op alle onder
het Verdrag van Aarhus vallende besluiten, benetkriet eens. Er is namelijk een onderscheid in
het toepassingsbereik van artikel 9 lid 2 en 3 Magdran Aarhus, dat mijns inziens van belang is bij
het bepalen van het toepassingsbereik van de Tuaspraak. Artikel 10bis m.e.r.-richtlijn is op
grond van artikel 3 lid 7 van Richtlijn 2003/35/Etéegevoegd aan de m.e.r.-richtlijn ter
implementatie van artikel 9 lid 2 en 4 Verdrag Yamhus. Hetzelfde geldt voor artikel 15bis IPPC-
richtlijn op grond van artikel 4 lid 4 Richtlijn 2@/35/EG. Dat artikel heeft eenzelfde strekking als
artikel 10bis m.e.r.-richtlijn en artikel 9 lid 2extirag van Aarhus. Zoals door Backes zelf
uitgebreid uitgelegd is in zijn noot bij de Bruibeer-uitspraak, strekt richtlijn 2003/35/EG niet
tot implementatie van artikel 9 lid 3 Verdrag vaarBus>® Dit geeft een eerste aanwijzing dat een
uitspraak waarin artikel 10bis m.e.r.-richtlijngelegd wordt, niet automatisch van toepassing is op
alle besluiten waar het Verdrag van Aarhus op vapassing is.

Uit de tekst van artikel 9 lid 2 Verdrag van Aarhlgkt dat het beroepsrecht op grond van dit
artikel gericht is tegen een specifieke lijst vaslhiten in Bijlage | bij het Verdrag van Aarhuse D

46 M.H.W. Bodelier, ‘Het Europees Hof zet de deur vmdieuorganisaties verder open’, iB@st.2012/31, onder verwijzing
naar Ch.W. Backe#B 2011/212.

47 Ch. W. Backes, 'Ongeacht het door de lidstaatzgrkcriterium voor de ontvankelijkheid hebben eniirganisaties het
recht om beroep in te stellen om de materiéle whéde rechtmatigheid van enig milieubesluit, haadelf nalaten aan te
vechten', noot bij HvJ EG 12 mei 2011, AB 2011/212.

48 Ch.W. Backes, 'Geen oordeel of art. 1.9 Chw ijdstr met de M.e.r.-richtlijn en het Verdrag vanrAas, noot bij Vz.
AbRS 9 december 2011, iAB 2012/113. Backes stelt in deze tekst: “Mede hideidt het Hof af dat milieuorganisaties
het recht moeten hebben beroep in te stellen bigcleter, om de materiéle en formele rechtmatigheideen onder het
Verdrag van Aarhus vallend besluit, aan te vechten.”

49 HvJ EG 8 maart 2011, C-240/09, LIN: BP9131, nEht.W. BackesAB 2011/213. Deze bespreking van het verschil in
toepassingsbereik van artikel 9 lid 2 en 3 Verdrag Aarhus, en de rol van Richtlijn 2003/35/EG bdvirich nota bene
het artikel direct volgend op zijn bespreking vanTdianel-uitspraak.

50 Backes stelt ter onderbouwing hiervan dat ‘in ’ambule van de richtlijn [...] zelfs uitdrukkelijppgemerkt [wordt] dat
art. 9 lid 3 Verdrag van Aarhus niet onderwerp vamicilijn is’. Dit is niet het geval aangezien ie greambule van
richtlijn 2003/35/EG alleen wordt opgemerkt dat de.mrichtlijn en de IPPC-richtlijn gewijzigd wordeodat zij
stroken met artikel 9 lid 2 en 4 Verdrag van Aarhosliciet valt hier uiteraard wel uit af te leiddat richtlijn
2003/35/EG blijkbaar niet strekt tot implementatas artikel 9 lid 3 Verdrag van Aarhus.
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reikwijdte van die bijlage komt overeen met de wejite van de m.e.r.-richtlijn en de IPPC-
richtlijn. Voor al het andere ‘handelen en nalat@am privé-personen en overheidsinstanties die
strijdig zijn met bepalingen van haar nationalehtdeetreffende het milieu’, geldt een aanvullend
beroepsrecht op grond van artikel 9 lid 3 Verdrag Yarhus. Dat het gaat om een aanvullend
beroepsrecht, doet vermoeden dat dit beroepsraexidra geregeld is dan het beroepsrecht van
artikel 9 lid 2 Verdrag van Aarhus. Anders had remiers geen onderscheid gemaakt hoeven te
worden tussen besluiten die wel en besluiten dé¢ onder artikel 9 lid 2 Verdrag van Aarhus
vallen.

In rechtsoverweging 54 tot en met 57 overweegHudtdat de laatste twee zinnen van de derde
alinea van artikel 10bis m.e.r.-richtlijn rechtstkee werking hebben omdat deze bepalingen
nauwkeurige regels vaststellen ‘die niet aan andeoewaarden kunnen worden onderworpen’. Het
betreft de bepaling dat elke niet-gouvernementeg@rosatie die voldoet aan de vereisten van
artikel 1, lid 2 m.e.r.-richtlijn geacht wordt valdnde belang te hebben of rechten te hebben waarop
inbreuk gemaakt kan worden. Ten aanzien van dedlrizaak was het Duitse bestuursprocesrecht
in strijd met deze rechtstreeks werkende bepabnggat de BUND in deze casus naar nationaal
recht geen rechten had waar inbreuk op gemaakt wammden ten aanzien van het
natuurbeschermingsrecht.

De laatste twee zinnen van de derde alinea vakehriiObis m.e.r.-richtlijn komen vrijwel
woordelijk overeen met de laatste twee zinnen vaaetde alinea van artikel 9 lid 2 Verdrag van
Aarhus. Artikel 9 lid 3 van het verdrag bevat eclgeen soortgelijke bepaling op grond waarvan
milieuorganisaties in de zin van artikel 2 lid 5¥&ag van Aarhus geacht worden voldoende belang
te hebben, of rechten die geschonden kunnen wo&terker nog, in artikel 9 lid 3 Verdrag van
Aarhus is bepaald dat leden van het publiek aafindeaar nationale recht neergelegde criteria’
moeten voldoen om toegang te hebben tot de redkietrgouvernementele organisaties die zich
inzetten voor milieubescherming in de zin van @itk lid 5 Verdrag van Aarhus, worden dus niet
geacht voldoende belang te hebben ten aanzien lvaetéhandelen en nalaten dat buiten de
reikwijdte van Bijlage | valt. Dit betekent dat pres het belangrijkste element van de Trianel-
uitspraak, de rechtstreekse werking van de ladtste zinnen van de derde alinea van artikel 10bis
m.e.r.-richtlijn, niet van toepassing is op het\adlende beroepsrecht van artikel 9 lid 3 Verdrag
van Aarhus! De Trianel-uitspraak is mijns inziens dan ook elevan toepassing op besluiten
waarop de m.e.r.-richtlijn of de IPPC-richtlijn véesepassing zijn, en niet op al het andere handelen
of nalaten van privé-personen en overheidsins&ntie

51 Dat artikel 9 lid 3 Verdrag van Aarhus géén rechédtse werking heeft, blijkt ook uit HvJ EG 8 ma20il (Bruine beer),
C-240/09, LIN: BP9131, m.nt. van Ch. W. Backd32011/213, rechtsoverweging 52: “In die omstandighedeet op
de als eerste en tweede gestelde vraag worden geadtdat artikel 9, lid 3, van het Verdrag van Aaimaar het recht
van de Unie geen rechtstreekse werking heeft.”
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3. Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz

3.1 Inleiding

Het Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz bevat een uitzomgleriop het systeem van
‘Individualrechtsschutz' ten gunste van milieuoig@iies. Zoals in het vorige hoofdstuk besproken
is, voldoet dit beroepsrecht van milieuorganisatiegjens het Hof niet aan artikel 10bis m.e.r.-
richtlijn. De Trianel-uitspraak bevat wel informatver het systeem van 'Individualrechtsschutz' en
de uitzondering daarop voor milieuorganisaties, mmaigns inziens niet genoeg om daadwerkelijk
te doorgronden hoe het beroepsrecht van Duitseunilganisaties in elkaar zit. In dit hoofdstuk
zoek ik daarom uit hoe het UmwRG in elkaar zit esam@m die regeling niet aan de m.e.r.-richtlijn
voldoet. Ter beantwoording van die vragen plaateekst het UmwRG binnen het systeem van
'Individualrechtsschutz' van 842 en 113 VwGO. Na eieenzetting van het UmwRG, zal ik de
verhouding tussen deze wet en het natuurbeschesretigelijke beroepsrecht van 861 BNatSchG
'02 bespreken omdat hierover in de Nederlandseatiter veel onduidelijkheid bestaat. In
hoofdstuk vier en vijf onderzoek ik vervolgens heibepassingsbereik van dit
natuurbeschermingsrechtelijke beroepsrecht.

3.2 842en113VwGO enhetUmwRG

In Duitsland is het algemene ontvankelijkheidsciti@ voor het in kunnen stellen van beroep bij
de bestuursrechter vastgelegd in 842 lid 2 VWwAGDoorslaggevend voor de ontvankelijkheid van
een beroep is de vraag of de appellant aannemiaijk maken dat zijn subjectieve rechten
(‘'subjektives-tffentliches Rechte') geschonden zigor een besluit. Dit betekent dat alleen
(rechts)personen aan wie een subjectief recht keegeis op grond van een wettelijke bepafing
beroep in kunnen stellen bij de bestuursrechterg&sresseerde van een besluit kan per definitie
door dat besluit in zijn rechten worden geschaad.danzien van derden zal telkens door de rechter
beoordeeld moeten worden of diegene op grond vanwesttelijke bepaling rechten heeft die
geschonden zouden kunnen Zijn.

Aangezien het hebben van een 'subjektives-offéreicRecht’ doorslaggevend is voor de
ontvankelijkheid, is het van belang om vast teletelwanneer iemand een subjectief recht
toegekend heeft gekregen. Dit is, uitzonderingeargkdaten, alleen het geval wanneer een
wettelijke bepaling beoogt individuele belangerbeschermen (‘schutzen’). Dergelijke wettelijke
bepalingen die de individuele belangen beogen seHsmen, worden 'Schutznormen’ genoemd.
Dit is een cruciaal verschil met het Nederlandserankelijkheidscriterium, aangezien artikel 8:1
en 1:2 Awb niet vereisen dat een belanghebbendelEmept op een subjectief recht. Zijn belang
moet rechtstreeks bij een besluit betrokken zijmamhoeft niet op grond van een wettelijke
bepaling bescherming te genieten door de toekenmary een subjectief rectt.De Poorter
beschrijft de werking van 842 lid 2 VwGO als volgt:

"Hiermee wordt bedoeld dat de door het bestredestuiiebeweerdelijk geschonden norm van

52 842 lid 2 VwGO luidt: 'Soweit gesetzlich nichts arsdeestimmt ist, ist die Klage nur zulassig, wennkiéger geltend
macht, durch den Verwaltungsakt oder seine Ablehmateg Unterlassung in seinen Rechten verletzt ru' se

53 Het gaat het kader van dit onderzoek te buiteinam gaan op de constitutionele context waarbirde8chutznormleer
in Duitsland ingebed is en de specifieke uitwerkiag deze leer in de rechtspraktijk. Voor meer infatismhierover zie
onder meer R.J.N. Schldssels, 'Een Schutznorm ibdsttiursproces: selectief winkelen bij de burenBijdragen aan
het relativiteitsdebatNTB 2007, 7, p. 245-248 en J.C.A de Pooibe,belanghebbende; Een onderzoek naar de betekenis
van het belanghebbende-begrip in het bestuurs(gjoseht,Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2003, p. 13-35

54 B. Marseille, 'Toegang tot de bestuursrechté&tdéderland en Duitsland’, iAkA 2011, p. 238-241.

55 Zie voor een bespreking van de verschillen ervédtand tussen 'belang’, 'recht’ en 'subjectiecfaten’: L.F. Wiggers-
Rust,Belang, belanghebbende en relativiteit in bestwaalst en privaatrecht; Eenheid en verschil, in higgdmder bij
milieubelangenDen Haag: Boom Juridische uitgevers 2011, p. 37-39.
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objectief publiekrecht naast het algemeen belangre het belang van de appellant moet
beogen te beschermen. Het enkel feitelijk doorbestuit getroffen belang is in Duitsland,

anders dan in Nederland, derhalve niet voldoende atsnberoepsgerechtigde te worden
beschouwd.®

Of een derde beroep in kan stellen tegen een béslngt zoals gezegd af van de vraag of hij een
'subjektives-offentliches Recht' heeft. Dit is allehet geval als een wettelijke bepaling specifiek

beoogd heeft zijn eigen belang te beschermen. Eetedkan zich daardoor op grond van 8§42

VwWGO per definitie niet beroepen op bepalingen dikeen het algemeen belang beogen te

beschermen. Er is namelijk alleen sprake van egameielang, als een bepaald belang zich van het
algemeen belang onderscheidt.

"Im Bereich des Drittschutzes muss sich, um dettdohutzcharakter der Norm zu bejahen,
‘aus individualisierenden Tatbestandsmerkmalen Herm ein Personenkreis entnehmen
(lassen), der sich von der Allgemeinheit untersiéri(BVerwGE 50, 282, 286; DOV 1987,
296 297; VG Frankfurt ZIP 2002, 1446, 1447)."

In de Trianel-uitspraak wordt §113 VwGO door hetfldamen behandeld met 842 VwGO. Ten
aanzien van beide bepalingen overweegt het Hofalgens deze bepalingen een beroep tegen een
bestuurshandeling alleen ontvankelijk is voor zosier bestuurshandeling inbreuk maakt op de
subjectieve rechten van de verzoeReHiermee worden 842 en 113 VwGO beiden als de
codificatie van het ontvankelijkheidscriterium ietlDuitse bestuursprocesrecht behandeld, terwijl
dit mijns inziens niet het geval is. 8113 Vw&Qiet niet op de ontvankelijkheid van het beroep,
maar op de omvang van het geschil, en de daarmemnbangende vraag wanneer een
bestuursrechter een besluit kan vernietigen. Dieteezal hier alleen toe overgaan als dat besluit i
strijd is met de wet en de rechten van de verzadkeartij daardoor geschonden ZfjrHierbij
speelt het Schutznorm-vereiste een rol, maar rpetlezelfde manier als in 842 VwGO. Op dit
verschil zal in paragraaf 6.3 nader ingegaan woflidede vergelijking van het Nederlandse en het
Duitse relativiteitsvereiste.

Uitgangspunt van 842 VwGO is dat er, tenzij bij watlers bepaald, geen beroepsrecht bestaat voor
belangenorganisaties om in rechte op te komendscherming van een algemeen of collectief
belang™ Ten behoeve van erkende milieuorganisaties isdaetwerkingtreding van het Umwelt-
Rechtsbehelfsgesetz een beroepsmogelijkheid gedreéks aanvulling op het algemene
ontvankelijkheidscriterium van 842 VwGO. Deze bgsraogelijkheid is op grond van 81 UmwRG
van toepassing op besluiten waarvoor een milieceéipportage (‘Umweltvertraglichkeitsprifung’,

of 'UVP") voorgeschreven is, en bepaalde verguramrgp het gebied van immissie, afval en water.
Het toepassingsbereik van het UmwRG komt dus owengst de reikwijdte van de m.e.r.-richtlijn

56 J.C.A de PoorteBe belanghebbende; Een onderzoek naar de betekamiset belanghebbende-begrip in het
bestuurs(proces)rechen Haag: Boom Juridische uitgevers 2003, p. 22

57 Kotters, 'VwWGO 842; 2. Schutznormlehie!,Schmidt-Beck'scher Online-Kommentar Vw@&gand: 01.04.2012, Edition:
21, Rn. 154, zoals digitaal geraadpleegd via Bechr®.

58 HvJ EG 12 mei 2011 (Trianel), zoals vertaald wegegen ilrAB 2011/212, r.o. 29.

59 8113 lid 1 eerste volzin VWGO luidt: 'Soweit der Veltwagsakt rechtswidrig und der Klager dadurch imeriRechten
verletzt ist, hebt das Gericht den Verwaltungsakt dew etwaigen Widerspruchsbescheid auf'.

60 B. Marseille, 'Toegang tot de bestuursrecht&tederland en Duitsland', idA 2011, p. 239. Zie voor een uitgebreidere
bespreking van §113 VwGO, waarbij ook ingegaan wordteopeshouding tussen 'Rechtswidrigkeit’ en
'Rechtsverletzung': Decker, 'VwGO 8113',Beck’'scher Online-Kommentar VwG&and: 01.04.2012, Edition: 21, zoald
digitaal geraadpleegd via Beck-Online.

61 Zie voor meer informatie hierover J.C.A de Papide belanghebbende; Een onderzoek naar de betelamiset
belanghebbende-begrip in het bestuurs(proces)r&xt, Haag: Boom Juridische uitgevers 2003, p. 32-35.d¢Be tekst
is vlak na de inwerkingtreding van 861 BNatSchG '6@uipliceerd, en drie jaar voor de inwerkingtrediag et
Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz. Aan beide ontwikkelingaeraanzien van het beroepsrecht van Duitse miliandisgties is
door De Poorter aandacht besteed in deze tekst.
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en de IPPC-richtliji? De beroepsmogelijkheid van 82 UmwRG is alleen gpsteld voor
milieuorganisaties die op grond van 83 UmwRG zijkead, daarom zal eerst kort ingegaan
worden op de voorwaarden waaraan milieuorganisatiesten voldoen om erkend te kunnen
worden.

3.3 De erkenningvanmilieuorganisaties

Voordat het Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz in werkiad,tkende Duitsland al een beroepsrecht voor
erkende natuurorganisaties op grond van het Buatleschutzgesetz. De criteria uit 859 en 60
BNatSchG '02 om als natuurorganisatie erkend tedemgr vormden de basis voor de nieuwe
toetsingscriteria van 83 UmwRG om als milieuorgaties erkend te worden. Een natuurorganisatie
iIs een specialis, binnen de bredere klasse vann@ekenilieuorganisaties op grond van 83
UmwRG? Een natuurorganisatie die voldoet aan de veresé@nhet Bundesnaturschutzgesetz,
kan daarom over het algemeen ook gebruik makerhgaberoepsrecht op grond van 82 UmwRG.
In het nieuwe 863 en 64 BNatSchG '09 is geen apakiEnningsprocedure meer opgenomen ten
behoeve van natuurorganisaties. Om  gebruik te  kunnemaken van de
natuurbeschermingsrechtelijke beroepsrechten maeiigguorganisaties erkend zijn op grond van
83 UmwRG, die "nach ihrem satzungsgemaéafien Aufgaverdh in Schwerpunkt die Ziele des
Naturschutzes und der Landschaftspflege forde@3,(8d 1, eerste zin BNatSchG '09).

Verenigingen moeten op grond van 83, lid 1 UmwR® agf criteria voldoen om als
milieuorganisaties erkend te worden. Ten eerstetenode organisaties zich bezig houden met
milieubescherming, niet commercieel en niet oveemegtijdelijk zijn. Zij moeten bovendien op
het moment van erkenning minstens drie jaar bestaanich in die tijd bezig gehouden hebben met
milieubescherming. Er moet de garantie zijn van eamecte uitvoering van de werkzaamheden,
waarbij onder meer naar de aard en de omvang vlezigheden, de leden en de doeltreffendheid
('Leistungsfahigkeit’) van de vereniging gekekerrdttoHet moet gaan om een op grond van de
belastingwetgeving erkende algemeen nut beogersielling. En iedereen die de doelstellingen
van de vereniging ondersteunt, moet de mogelijkhelben om lid te worden. De leden moeten
bovendien, uitzonderingen daargelaten, vol stenireebben binnen de vereniging. Stichtingen
kunnen dus per definitie geen gebruik maken varbasetepsrecht van 82 UmwRG, aangezien dit
recht alleen voorbehouden is aan verenigingen.efferistelling tot de oude criteria van 859
BNatSchG '02 wordt niet meer vereist dat een noliganisatie zich met de milieubescherming in
een gehele deelstaat bezig houdt. Behalve miliemsgties op federaal- en deelstaatniveau,
worden inmiddels ook lokale verenigingen erké&hd.

3.4 Het Schutznorm-vereiste

Het Bundesnaturschutzgesetz en het Umwelt-Reclefbghsetz maken het beide mogelijk voor
milieuorganisaties om beroep in te stellen "ohnee eéVerletzung in eigenen Rechten geltend
machen zu mussef".Op grond van beide artikelen hoeft een milieucigstie dus niet aan te

62 G.A. Balensiefen, 'Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz — UmwRE§1 Anwendungsbereich’, iNomos, Erlauterungen zum
Deutschen Bundesreclzhals digitaal geraadpleegd via Beck-online.

63 Wanneer het in dit onderzoek over het natuurtesahgsrechtelijke beroepsrecht gaat, wordt zovesgjatijk over
'natuurorganisaties' gesproken, als het gaat otbdreepsrecht op grond van het Umwelt-Rechtsbelesétg om
'milieuorganisaties'. Als beide wettelijke regelingemer één noemer besproken worden, wordt de term
'milieuorganisaties' gebruikt.

64 G.A. Balensiefen, 'Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz — UmwRE§3 Anerkennung von Vereinigungen', idomos,
Erlauterungen zum Deutschen Bundesrenbd)s digitaal geraadpleegd via Beck-online. Oveisge het de vraag of de
vereisten van 83 UmMwRG, gelet op de Djurgarden-iatdpran het Hof (HvJd EG 15 oktober 2009) en de Impleation
Guide bij het Verdrag van Aarhus niet strijdig zijetartikel 2 lid 5 Verdrag van Aarhus en artikeldl2 m.e.r.-richtlijn.
Die beoordeling gaat echter de reikwijdte van ditevadek te buiten.

65 82, lid 1, eerste volzin UmwRG. In 861, lid 1, ¢éermlzin BNatSchG '02 heeft de wetgever een iede@nformulering
gebruikt. Deze formulering lijkt echter dezelfdeskking te hebben: "ohne in seinen Rechten verizein".
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voeren dat eigen 'subjektives offentliches Redlgechonden zijn. 82 UmwRG vereist wel dat er
sprake is van een schending van 'subjektiv-offemels Rechte'. Het beroep van milieuorganisaties
moet op een 'Schutznormen' gericht zijn, normen 'Riechte Einzelner begrinden'. In het

schorsingsbesluit van het Oberverwaltungsgericlaama de prejudiciéle vragen gesteld werden
aan het Hof, benadrukt het Oberverwaltungsgerielzedeperking van de beroepsmogelijkheden
voor milieuorganisaties op grond van 82 UmwRG:

"Das Kriterium 'Rechte Einzelner begrinden' in @8s. 1 Nr. 1 und Abs. 5 Satz 1 Nr. 1
UmwRG begrenzt nach dem ausdricklichen Willen destsdhen Gesetzgebers die
Rugebefugnis der Nichtregierungsorganisationen adiche Rechtsvorschriften, die
sogenannte subjektiv-6ffentliche Rechte begrinten."

Deze beperking van het beroepsrecht van milieussgaes op grond van het Umwelt-
Rechtsbehelfsgesetz tot ‘Schutznormen’ blijkt odkde bespreking van 82 UmwRG door G.A.
Balensiefen:

“Die Begrenzung der Ruge auf solche Rechtsvorsehyittie als subjektiv-6ffentliche Rechte
anerkannt sind, soll konform zur Theorie subjekfientlicher Rechte im deutschen
offentlichen Recht sicherstellen, dass die Vertegzeamtlicher objektiver Rechtsvorschriften
des Umweltrechts, insbesondere des gesamten Natizsechts, der Vorschriften zur

Vorsorge und des Verfahrensrechts wie insbesondege UVP-Rechts mit Ausnahme der
gesondert geregelten verfahrensvorschrift nach 842G nicht mit der umweltrechtlichen

Vereinsklage angegriffen werden karfi.”

Uit dit citaat blijkt in welke gevallen er in iedgeval geen sprake is van een ‘Schutznorm’ in het
milieurecht. Het gaat dan om het natuurbeschermaehs, ‘Vorschriften zur \Vorsorge' en
procedurele voorschriften. Met ‘Vorschriften zurrSorge’ worden, als ik Pener (de advocaat die
de BUND bijstond in de Trianel-procedure) goed bpgn heb, milieuvoorschriften bedoeld die
verder gaan dan wat strikt noodzakelijk is ter hesming van de volksgezondheid . Zo zou er
onderscheid gemaakt worden tussen ‘Schutznormen*Verschriften zur Vorsorge' in het
milieurecht. Ten aanzien van geluid is bijvoorbeeéh ‘Schutznorm’ vastgesteld die een bepaald
aantal decibel als maximum stelt omdat anders nmeris& worden. Daarnaast geldt een ‘Vorschrift
zur Vorsorge’ met een lager aantal decibel. Eemmndie waarschijnlijk bepaalt waaraan voldaan
moet worden om van een goed woon- en leefklimaktut@en spreken. Schending van deze norm
voor een goed woon- en leefklimaat kan niet doowonenden of milieuorganisaties aan de rechter
voorgelegd. Schending van de ‘Schutznorm’ ten aanezan geluid wel.

De grens wat betreft de strijdigheid van 82 UmwRE&t imet Europees recht ligt bij de beoordeling
of een bepaalde geschonden milieunorm een ‘Schutzm® of niet. Ten aanzien van geschonden
‘Schutznormen’ hebben milieuverenigingen op groad €2 UmwRG een beroepsrecht en is het
Duitse bestuursprocesrecht dus niet in strijd méed 10bis m.e.r.-richtlijn. Wanneer een bepaalde
milieunorm voortvloeit uit Europees recht en gesaen wordt, maar geen ‘Rechte Einzelner
begrindet’, is er wel sprake van strijd met hetopees recht. In dat geval is een Duitse
milieuorganisatie immers volgens de wet niet-onkedifk omdat er geen ‘subjektives-6ffentliches
Recht’ geschonden is, terwijl artikel 10bis m.dahtlijn voorschrijft dat een dergelijke organisat
geacht wordt rechten te hebben waar inbreuk op gkimiean worden. Zolang het Umwelt-
Rechtsbehelfsgesetz op dit punt niet gewijzigdijs, milieuorganisaties ontvankelijk op grond van
het Bundesnaturschutzgesetz of de rechtstreekdengeran artikel 10bis m.e.r-richtlijn. Van de

66 Oberverwaltungsgericht NRW, Besdhlan 05. 03. 2009 (schorsingsbesluit Trianel), 88I08.AK, r.o. 30.
67 G.A. Balensiefen, 'Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz — UmwRI@2 Rechtsbehelfe von Vereinigungen', lamos,
Erlauterungen zum Deutschen Bundesrenbi)s digitaal geraadpleegd via Beck-online.
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advocaat van de BUND, Pmer, heb ik begrepen dat de Duitse wetgever vooensnis deze
strijdigheid met het Europees recht op te lossem doddel van een wetswijziging. Tot op heden is
er echter nog geen overeenstemming bereikt ovevide waarop dit zou moeten gebeuren. Het
wetgevingsproces bevindt zich in de voorbereiddiade waardoor er nog geen openbare stukken
beschikbaar zijn.

3.5 8§82 UmwRGen861BNatSchG02

Wat is de verhouding tussen de beroepsmogelijkheden82 UmwRG en 861 BNatSchG '027?
Backes stelt in zijn noot bij de uitspraak van Hef van 12 mei 2011 dat de inwerkingtreding van
het Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz "tot gevolg hadidaegelingen over toegang tot de rechter in de
natuurbeschermingswetten niet meer toepasbaar Wardfaar uit de analyse van de Trianel-
uitspraak in hoofdstuk twee blijkt dat er nog wed de inwerkingtreding van het Umwelt-
Rechtsbehelfsgesetz over een natuurbeschermingdigxeh uitzondering op het systeem van
‘Individualrechtsschutz' op grond van het Bundassahutzgesetz gesproken wordt. Wat is er nu
aan de hand? Is het natuurbeschermingsrechtelif@epsrecht voor milieuorganisaties wel of niet
toepasbaar naast het beroepsrecht op grond vamheelt-Rechtsbehelfsgesetz?

Het Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz is op 7 decembeb Zf@publiceerd en op grond van 86
UmwRG diezelfde maand nog in werking getreden. Der¢ bevat een overgangsrechtelijke
regeling in 85, waarin onder meer bepaald is datrélenning als natuurorganisatie op grond van
het Bundesnaturschutzgesetz eveneens heeft tengdkleen erkenning als milieuorganisatie in de
zin van 83 UmwRG. Het Umwelt-Rechtsbehelfsgesetzabechter géén bepaling waardoor het
beroepsrecht voor natuurorganisaties op grond \e&nobde 861 BNatSchG '02 is komen te
vervallen. Het Bundesnaturschutzgesetz 2002 is aaaleiding van de inwerkingtreding van het
Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz evenmin op een dergelijkijze aangepast. En sinds de
inwerkingtreding van die wet in 2006, is de nat@sdhermingsrechtelijke wetgeving grondig
herzien met als resultaat het nieuwe Bundesnatuizgbsetz 2009. Deze nieuwe regeling bevat in
863 en 64 opnieuw een beroepsrecht voor natuurisa@ées. In hoofdstuk ga ik hier nader op
ingaan. In de onderbouwing bij het wetsontwerp annieuwe Bundesnaturschutzgesetz staat:

"Mitwirkung und Klage von anerkannten Vereinigungdie nach ihrem satzungsgemalRlen
Aufgabenbereich im Schwerpunkt die Ziele des Neltutges und der Landschaftspflege
fordern (anerkannte Naturschutzvereinigungen), siach wie vor im Naturschutzrecht
geregelt. Diese Regelungen treten wie bislang nethen Bestimmungen des Umwelt-
Rechtsbehelfsgesetzes.".

Dat het Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz niet in plaats het specifieke beroepsrecht ten aanzien van
het natuurbeschermingsrecht geldt, maar als eeedeveogelijkheid geintroduceerd is, blijkt ook
uit de formulering van 864 lid 1 BNatSchG '09:

"Eine anerkannte Naturschutzvereinigung kann netlen Rechtsbehelfen nach 8 2 des
Umwelt-Rechtsbehelfsgesetzes, ohne in eigeneneReatrietzt zu sein, Rechtsbehelfe nach
Mafl3gabe der Verwaltungsgerichtsordnung einlegen’|...]

Het Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz is een aanvulling &t beroepsrecht uit het
Bundesnaturschutzgesetz, en had nadrukkelijk oeszloor Backes gesteld wofdbt gevolg 'dat

68 Ch. W. Backes, 'Ongeacht het door de lidstaatzggk criterium voor de ontvankelijkheid hebben enitirganisaties het
recht om beroep in te stellen om de materiéle whéde rechtmatigheid van enig milieubesluit, haadelf nalaten aan te
vechten', noot bij HvJ EG 12 mei 2011, AB 2011/212.

69 Bundesrat 3 april 2009, Gezetsentwurf der Burdgsrung; Entwurf eines Gesetzes zur Neuregelung eestRRdes
Naturschutzes und der Landschaftspflege, Drucks2¢8&9 (zoals digitaal geraadpleegd op
http://dipbt.bundestag.de/dip21/brd/2009/0278-09.pd

70 Ch. W. Backes, 'Ongeacht het door de lidstaatzggk criterium voor de ontvankelijkheid hebben enitirganisaties het
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de regelingen over toegang tot de rechter in daunlaéschermingswetten niet meer toepasbaar
waren'. Dit is inmiddels ook tijdens een gesprek raj met Backes door hemzelf bevestigd. In een
aantal andere Nederlandse teksten over de Triatspraiak wordt het Duitse beroepsrecht ten
aanzien van het natuurbeschermingsrecht mijnsriezaok niet op een volledig juiste manier
besproken. Jaf's De Poortef en Bodeliet® bespreken geen van allen het beroepsrecht op grond
van het Bundesnaturschutzgesetz, maar suggeretdedaiveij de gehele Duitse regeling van de
ontvankelijkheid van milieuorganisaties besprokeeblden. Het beroepsrecht van Duitse
milieuorganisaties is niet alleen op het Umwelt{Rebehelfsgesetz gebaseerd, maar ook op het
Bundesnaturschutzgesetz. Doordat De  Poorter en liBode nadrukkelijk  het
natuurbeschermingsrecht noemen als voorbeeld véeauroorschriften die alleen het algemeen
belang beogen te beschermen en dus buiten hetpseecat vallen, is hun beschrijving van het
Duitse bestuursprocesrecht mijns inziens feitaikuist. Zo stelt Bodelier:

"Naar Duits recht kan een milieuorganisatie volgets verwijzende rechter geen
beroep doen op de schending van vereisten van weatenatuurbeschermingsrecht,
omdat deze geen rechten aan particulieren toeketiffen

Bodelier beschrijft hier op correcte wijze de wakivan 82 UmwRG, maar vat op een onvolledige
en feitelijk onjuiste wijze de conclusie van dewgzende rechter samen. Hetzelfde gaat op voor de
samenvatting van de Trianel-uitspraak door De RoGrHet Oberverwaltungsgericht stelt niet dat
het naar Duits recht onmogelijk is om beroep te ndogp de schending van het
natuurbeschermingsrecht, aangezien dit ook niegéeal is. Het is wel degelijk mogelijk om op
grond van 861 BNatSchG '02/864 BNatSchG '09 eenoeperte doen op het
natuurbeschermingsrecht, alleen is dit beroepsiasherkt tot bepaalde categorieén van besluiten.
861 BNatSchG '02 was van toepassing op de Triaaet;2naar de bestreden besluiten uit die zaak
vielen niet binnen de categorieén van besluitendatt artikel, zoals in het volgende hoofdstuk
onderzocht wordt. Jans beschrijft bij zijn bespngkvan het Duitse bestuursprocesréatk alleen

de werking van 82 UmwRG. Omdat hij echter niet hatuurbeschermingsrecht als voorbeeld
noemt van een norm waarop op grond van het Dugislet geen beroep gedaan kan worden, is zijn
bespreking van het Duitse beroepsrecht van milgarosaties mijns inziens wel onvolledig, maar
niet onjuist.

3.6 Conclusie

Het Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz bevat een uitzomgleriop het systeem van
‘Individualrechtsschutz' ten gunste van erkendeeoukganisaties. Alleen verenigingen die zich
bezig houden met milieubescherming en voldoen @awodrwaarden van 83 UmwRG kunnen op
grond van deze wet beroep instellen tegen besldieerallen binnen het toepassingsbereik van de
m.e.r.-richtlijn of de IPPC-richtlijn. Erkende naliorganisaties kunnen echter niet alle mogelijke
schendingen van milieunormen door besluiten aabedtuursrechter voorleggen, aangezien het

recht om beroep in te stellen om de materiéle whéde rechtmatigheid van enig milieubesluit, haadelf nalaten aan te
vechten', noot bij HvJ EG 12 mei 2011, AB 2011/212.

71 Jans, 'Duits relativiteitsvereiste uit het UmwettiRRebehelfgesetz in strijd met EU-recht’, noot biJHRG 12 mei 2011,
in: Men R2011/140.

72 J.C.A. de Poorter, 'Kroniek BestuursprocesreichtiNTB2012/4.

73 M.H.W. Bodelier, 'Het Europees Hof zet de deur vodieuorganisaties verder open’, in: Gst. 2012/31.

74 ldem.

75 De Poorter voegt hier nog aan toe dat een natselibemingsrechtelijke norm 'niet in een rechteglifikocedure kan
worden ingeroepen, ook niet door een milieuorgaieishé zich het belang van natuurbescherming dethtiit is
feitelijk onjuist, het beroepsrecht in het Bunde¢nsschutzgesetz bestaat juist om dat probleem tgssen. J.C.A. de
Poorter, 'Kroniek Bestuursprocesrecht',NiT:B 2012/4.

76 Jans, 'Duits relativiteitsvereiste uit het UmwettiRRebehelfgesetz in strijd met EU-recht’, noot biJHRG 12 mei 2011,
in: Men R2011/140.
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beroep gericht moet zijn op de schending van 'Scloumen'.

Het Schutznorm-vereiste is de oorzaak van de igfingld van het beroepsrecht van 82 UmwRG
met artikel 10bis m.e.r.-richtlijn, zoals blijkttude bespreking van de Trianel-uitspraak in pagra
2.3. Door die beperking van het beroepsrecht wordt omiliganisaties in ruime mate de
mogelijkheid ontnomen om toe te zien op naleving @a voorschriften van het recht van de Unie,
aangezien die meestal zijn gericht op het algenbedsng en niet uitsluitend op de bescherming
van de individuele belangen van particuliefen.

861 BNatSchG '02 kent geen beperking van het bereept van milieuorganisaties tot
'subjektiv-offentliches Rechte’. Het Schutznormeige geldt dus niet voor de
natuurbeschermingsrechtelijike  beroepsmogelijkheidit is ook logisch aangezien
natuurbeschermingsrechtelijke bepalingen per diefihet algemeen belang van natuurbescherming
beogen te beschermen, en niet een recht van enkefegrond van 861, lid 2, eerste volzin en
onder 1 BNatSchG '02 zijn beroepen ontvankelijkaanzien van strijdigheden met bepalingen van
het Bundesnaturschutzgesetz, bepalingen die opdgvam of in het kader van die wet zijn
vastgesteld of van kracht blijjven. De beroepsmgdedden strekken zich zelfs uit tot "andere
bepalingen die bij de vaststelling van bestuurshlmgl in acht moeten worden genomen en althans
mede bedoeld zijn om de belangen van de natuurbesaty en de landschapszorg te dienén".

Zolang natuurverenigingen gebruik kunnen maken damitzondering van 861 BNatSchG '02
lijkt er dus geen sprake te zijn van schendinghv@nEuropees recht. Zij krijgen dan immers wel in
ruime mate de mogelijkheid om toe te zien op deewiay van Europeesrechtelijke normen ter
bescherming van het algemeen belang. Als een bésitteén de reikwijdte van 861 BNatSchG '02
valt, kan een natuurvereniging zich alleen op 82WRG beroepen. In die gevallen is het Duitse
bestuursprocesrecht blijkens de Trianel-uitspraelktiijd met het Europees recht, aangezien het
Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz die mogelijkheid niedbiDe crux van de beoordeling in hoeverre
het Duitse bestuursprocesrecht ten aanzien vamideel-zaak in strijd is met het Europees recht,
zit hem dus in het toepassingsbereik van 861 BNe#S®©2. Voor zover besluiten onder het
toepassingsbereik van 861 BNatSchG '02 vallemn, geen sprake van strijdigheid met het Europees
recht. Voor zover zij daarbuiten vallen wel. In ketgende hoofdstuk wordt dat toepassingsbereik
onderzocht, en daarmee samenhangend de vraag: waeéeten de bestreden besluiten uit de
Trianel-uitspraak buiten dat toepassingsbereik?

77 HvJ EG 12 mei 2011 (Trianel), zoals vertaald wegegen ilrAB 2011/212, r.o. 46.
78 Deze Nederlandse vertaling van 861 BNatSchG 'O2eigyjenomen uit rechtsoverweging 23 van HvJ 12 m#l 20
(Trianel).
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4, 861 Bundesnaturschutzgeset2002

4.1 Inleiding

In een proefschrift over de werking van milieurlghen 861 BNatSchG '02 als volgt beschreven
door Beijen: "Op grond van 861 BNatSchG hebbenngsaorganisaties wel toegang tot de rechter
zonder dat zij daarvoor in hun eigen belang gesthaaven te zijn. Hierbij kunnen zij zich dus wel
op bepalingen ter bescherming van het algemeemndpel®roepen™ Er bestaat dus een
natuurbeschermingsrechtelijke uitzondering op lysteem van 'Individualrechtsschutz', maar het
blijft onduidelijk waarom de BUND ten aanzien vaa lbestreden besluiten in de Trianel-uitspraak
geen gebruik kon maken van die uitzondering op @jrean 861 BNatSchG '02. Het Hof is hier in
de Trianel-uitspraak niet nader op ingegaan. Alldéertonclusie van het Oberverwaltungsgericht is
opgenomen: de kolencentrale van Trianel valt algept buiten de werkingssfeer van dat artiRel.

Dit roept de vraag op hoe omvangrijk het toepastiageik van 8§61 BNatSchG '02 was. Was het
een uitzondering dat de kolencentrale van Triamel van de weinige projecten met mogelijk
significante effecten voor Natura 2000-gebieden et onder de reikwijdte van dit inmiddels
vervallen artikel viel? Of was het toepassingslievan het artikel zo beperkt dat milieuorganisaties
in de praktijk bijna niets hadden aan deze uitzandeop de ‘Individualrechtsschutz'? Voor deze
beoordeling onderzoek ik het toepassingsbereik &6l BNatSchG '02. Het begrip
'Plangenehmigung’ speelt hierbij een belangrijkeAangezien niet direct duidelijk is waarom de
bestreden besluiten in de Trianel-ZAatiet onder dit begrip vallen, ga ik nader in ogaleategorie
van besluiten.

4.2 Hettoepassingsbereikan 861 BNatSchG02

Het toepassingsbereik van de uitzondering op abvitlualrechtsschutz' is geregeld in 861, lid 1
BNatSchG '02. De beroepen van milieuvereniginggnaleen ontvankelijk voor zover zij gericht
Ziin  tegen ‘vrijstellingen van verboden en veraisteter bescherming van
natuurbeschermingsgebieden, nationale parken emgevieeschermde gebieden in het kader van
833, lid 2, [BNatSchG '02]". Dit zijn de 'Befreiueig® Of het moet gaan om "planologische
besluiten betreffende voornemens die verbondenmaéh ingrepen in de natuur en het landschap,
alsmede aanlegvergunningen, voor zover er wordtzieo in een publieke deelneminj'Met
'besluiten betreffende voornemens die verbondenragt ingrepen in de natuur en het landschap’
worden ‘'Planfeststellungsbeschliséedoeld. 'Aanlegvergunningen’ is een vertaling Ve
begrip 'Plangenehmigungen’ uit 861 BNatSchG*02.

De bestreden besluiten ten aanzien van de koleatenvan Trianel vallen volgens het
Oberverwaltungsgericht niet binnen deze categoffe®® voorlopige beschikking en een eerste
deelvergunning voor de bouw en exploitatie van @ersteenkolen gestookte elektriciteitscentrale
zijn geen vrijstelling van verboden en vereistanb@escherming van natuurgebieden. De bestreden

79 B.A. Beijen,De kwaliteit van milieurichtlijnen: Europese wetgeayigls oorzaak van implementatieproblemean Haag:
Boom Juridische Uitgevers 2010, p. 240-241.

80 HvJ EG 12 mei 2011 (Trianel), zoals vertaald wegegen ilPAB 2011/212, r.o0. 32.

81 Zie voor een analyse van de bestreden besluitele Trianel-zaak paragraaf 2.2.

82 Zie voor een analyse van deze categorie vanit@sjuaragraaf 5.3.

83 Deze Nederlandse vertaling van 861 BNatSchG '0O2eiggenomen uit rechtsoverweging 23 van HvJ EG 1220&1
(Trianel).

84 Zie voor een analyse van deze categorie vanitesjaragraaf 5.3.

85 Het begrip 'Planfeststellungsbeschlisse' is raudgrzocht in paragraaf 5.3. Het begrip 'Plangenginngien’ wordt
hierna besproken paragraaf 4.3. Uit beide analyl§&sdat de Nederlandse vertaling van het Duitse B6tatSchG '02
een beeld schetst dat niet geheel overeen lijkbheen met de praktijk.

86 HvJ 12 mei 2011 (Trianel), r.0. 32 en Oberverwasgericht NRW, Beschfuvan 05. 03. 2009 (schorsingsbesluit
Trianel), 8 D 58/08.AK, r.0. 36.
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besluiten uit de Trianel-zaak vallen ogenschijnljiet onder de eerste categorie van 861, lid 1
BNatSchG '02, de 'Befreiung&n'Dat die besluiten ook niet onder de tweede caiegallen is
minder evident. Het Oberverwaltungsgericht overweaeg aanzien van de vraag of de bestreden
besluiten binnen de reikwijdte van 861, lid 1, and@&NatSchG '02 vallen als volgt:

"Die Errichtung und der Betrieb von Anlagen, dieie hier - auf Grund ihrer Beschaffenheit

oder ihres Betriebs in besonderem Malie geeignet, sohadliche Umwelteinwirkungen

hervorzurufen, sind nach dem Bundes-Immissionsagbsegtz zwar genehmigungsbedurtftig,
aber nicht planfeststellungsbedurftig."

Doorslaggevend is volgens het Oberverwaltungsgedahde bouw en exploitatie van de installatie
op grond van het Bundes-Immissionsschutzgesetmg@itBImSchG") wel vergunningplichtig is,
maar dat er geen 'Planfeststellungsbeschlusssvé&eEen overweging die op het eerste gezicht de
wenkbrauwen doet fronsen, aangezien 861, lid 1,eon2 BNatSchG '02 nadrukkelijk
'Planfeststellungsbeschlisse' én 'Plangenehmingmemt. Het feit dat het in deze casus om
vergunningen gaat, lijkt dus niet relevant te ziMaarom vallen de bestreden besluiten dan toch
buiten het toepassingsbereik van 8§61 BNatSchG @#&?die vraag te kunnen beantwoorden zal
eerst nader ingegaan worden op het begrip ‘Plahgagangen’.

4.3 'Plangenehmigungen’

Het begrip 'Plangenehmigungen’ uit 861, lid 1, er&lBNatSchG '02 is in de Nederlandse vertaling
van de Trianel-uitsprag&kvertaald met de term ‘aanlegvergunningen'. Eetalugy die, gelet op de
betekenis van deze term in het Nederlandse omg&@agt, mijns inziens ongelukkig gekozen is.
Het gaat namelijk niet om een besluit dat vergeagr is met de aanlegvergunning die in Nederland
vereist is voor het uitvoeren van bepaalde werkaet zijnde bouwwerkeff. Volgens het
Kenniscentrum Leefomgeving, Gebiedsontwikkeling Becht is een 'Plangenehmigung’ een
"vergunning voor een ruimtelijk project”.Deze omschrijving van het begrip is veel ruimen da
term 'aanlegvergunning' uit de Nederlandse vegalian de Trianel-uitspraak doet vermoeden,
maar mijns inziens ook niet volledig juist aangeziwt zo een verzamelterm voor alle mogelijke
omgevingsrechtelijke vergunningen lijkt te zijn.

Een 'Plangenehmigung' is een vergunning die opdgvam 874 Verwaltungsverfahrensge&etz
(hierna: "VwWVfG") in de plaats van een 'Planfeststellungsbeschlussleend kan worden, mits
voldaan wordt aan de voorwaarden van 8§74 lid 6 @ Deze voorwaarden zijn er met name op
gericht om te waarborgen dat de rechten van derden geschonden worden, aangezien de

87 In geen enkele van de rechtelijke uitspraken deefrianel-zaak is deze optie onderzocht. Vermigkdendat de
bestreden besluiten in de Trianel-zaak geen 'Befgsientscheidung' zijn en daardoor volgens vasspjudentie niet
onder de eerste categorie van 8§61, lid 1 BNatSch®daden vallen. Zie paragraaf 5.3 voor een begpgekan het
begrip '‘Befreiung’, deze vaste lijn in de Duitsesjprudentie ten aanzien van dit begrip, en deviedldie het nieuwe
Bundesnaturschutzgesetz 2009 gehad heeft op iprudentie.

88 Oberverwaltungsgericht NRW, Besdhilean 05. 03. 2009 (schorsingsbesluit Trianel), 88I08.AK, r.0. 36.

89 Dit is zowel het geval in de tekst van HvJ EG 12 @il (Trianel) zoals gepubliceerdAB 2011/212, als de tekst zoals
digitaal te raadplegen via Eur-lex (http://eur-axopa.eu/Notice.do?
val=572177:cs&lang=nl&list=652633:cs,647283:cs,59®8s,572177:cs,548465:cs,496962:cs,495415:cs, &dgzage
=1&nbl=7&pgs=10&hwords=&checktexte=checkbox&visu=ttis).

90 Zie artikel 2.1, lid 1, onder b Wet algemene ttiagan omgevingsrecht (voorheen artikel 3.16 Wentalijke ordening).

91 Kenniscentrum Leefomgeving, Gebiedsontwikkeling enHR Recht zonder grenzen. Een praktijkgids over
besluitvorming bij ruimtelijke plannen en projecterNederland en Duitslandmsterdam: Berghaus Pont Publishing
2011, p. 110.

92 Het Verwaltungsverfahrensgesetz is het wetboekietbp bestuursrechtelijke procedures, vergelgkbaet een deel van
de Nederlandse Algemene wet bestuursrecht.

93 Zie voor een analyse van deze categorie vanitesjaragraaf 5.3.

94 Op de precieze verhouding tussen de 'Plangenehgiign het 'Planfeststellungsbeschluss' wordt miééningegaan
omdat dit de reikwijdte van dit onderzoek te buigemt.
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procedurevoorschriften voor 'Planfeststellungshbiéissle’ niet van toepassing zijn op het verlenen
van 'Plangenehmigungef’Een voorbeeld van een bijzondere bestuursredtgelijet waarin de
mogelijkheid tot het nemen van een 'Plangenehmigarpliciet geregeld is (en aan specifieke
voorwaarden verbonden is), is de regeling van Suihdesfernstralengesetz ten aanzien van het
bovengemeentelijke wegenriét.

Het ziet er dus naar uit dat een 'Plangenehmigesgy'zeer specifiek soort vergunning is. Het
gaat niet om een aanlegvergunning zoals dat bggbpuikt wordt in Nederland, en het is evenmin
een paraplubegrip voor iedere omgevingsrechteli;kergunning. Dit betekent dat het
toepassingsbereik van 861, lid 1, onder 2 BNatS6RGveel beperkter is dan op het eerste gezicht
het geval leek te zijn. Hier komt nog bij dat o van deze bepaling natuurverenigingen alleen
beroep in kunnen stellen tegen een 'Plangenehmiigtswyveit einen Offentlichkeitsbeteiligung
vorgesehen ist". Het publiek moet dus de mogeadigkhgehad hebben om in een soort
inzageprocedure inspraak te hebben op de besloingr Volgens Landmann/Rohmer wordt in de
praktijk nooit aan deze voorwaarde volddan.

Op basis van deze informatie ligt het al een stekmvoor de hand dat de bestreden besluiten uit
de Trianel-uitspraak niet onder het toepassingsdbeen dit artikel vallen. Dit is immers alleen het
geval als de bestreden besluiten uit de Triandt-ZBEangenehmigungen' zijn. Zoals al uit de
analyse van die besluiten in paragraaf 2.2 bleelt ¢net om vergunningen op grond van het
Bundes-Immissionsschutzgesetz. In deze hele wegemn bevoegdheid tot het nemen van
'Planfeststellungsbeschlisse’ opgenomen, of eenelijkbgid tot het verlenen van een
'Plangenehmigung’. Dit betekent dat naar alle veagndijkheid geen enkel besluit op grond van
het Bundes-Immissionsschutzgesetz paste binnedydssingsbereik van §61 BNatSchG '02.

4.4 Conclusie

861 BNatSchG bevatte op het moment dat de BUNDagmzien van de Trianel-zaak beroep
instelde een uitzondering op het algemene systeam 'mdividualrechtsschutz'. De bestreden
besluiten vielen alleen niet binnen de reikwijdé®\861 BNatSchG '02 omdat het geen ‘Befreiung’,
‘Plangenehmigung’ of ‘Planfeststellungsbeschlusttdffen. Het ging om vergunningen op grond
van het Bundes-Immissionsschutzgesetz. Geen enksluib op grond van het Bundes-

Immissionsschutzgesetz viel binnen het toepassanggbvan 861 BNatSchG '02, aangezien op
grond van die wet geen 'Planfeststellungsbeschliges®men of 'Plangenehmigungen’ verleend
worden.

Het Bundes-Immisionsschutzgesetz regelt de verggphicht voor projecten met schadelijke
gevolgen voor het milieu. De kans dat juist die lloe=n projecten betreffen met mogelijk
significante gevolgen voor Natura 2000-gebiedenrakatief groot. Aangezien precies deze
vergunningen niet onder de uitzondering van 861 tBMaG '02 vielen, had deze uitzondering op
de 'Individualrechtsschutz' een zeer beperkt tapgsbereik. Het is de vraag of de vervanger van
dit artikel (het nieuwe 864 Bundesnaturschutzge3@@9) een significant ruimer toepassingsbereik
heeft, en dus wel een rol van betekenis heeft tanzian van de ontvankelijkheid van
milieuorganisaties.

95 8§74, lid 6, laatste alinea VwVfG: "Die Plangenehmigihat die Rechtswirkungen der Planfeststellunghusénahme der
enteignungsrechtlichen Vorwirkung; auf ihre Ertedudinden die Vorschriften Uber das Planfeststelawsgfahren keine
Anwendung."

96 Zie voor een nadere uiteenzetting over het nechtanzien van '‘Bundesfernstrafien’, inclusief aigefijkheden tot het
verlenen van een 'Plangenehmigung' B. Stid@ndbuch des Bau- und Fachplanungsreckténchen: Verlag C.H. Beck
2009, p. 1100-1138.

97 Landmann/Rohmer, Umweltrecht; 863 MitwirkungstedRn 16, zoals digitaal geraadpleegd via BeckaenliDie
Vorschrift verfiigt iber keinen Anwendungsbereich, wsiterzeit keine Plangenehmigungsverfahren gityah
Bundesbehérden unter Beteiligung der Offentlichaiichgefiihrt werden®.
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5. 864 Bundesnaturschutzgeset2009

5.1 Inleiding

Toen het Hof op 12 mei 2011 antwoord gaf op de ugiejéle vragen van het
Oberverwaltungsgericht in de Trianel-uitspraak, wasrelevante wetgeving ten aanzien van het
beroepsrecht van natuurorganisaties reeds gewijeigtinieuwe Bundesnaturschutzgesetz 2009 is
op 1 maart 2010 in werking getreden en bevat etgeluieider beroepsrecht dan 8§61 BNatSchG
'02. Het is alleen niet direct duidelijk in hoevende reikwijdte van het nieuwe artikel is opgerekt
ten opzichte van het oude artikel. Dit roept deagrap of de BUND op grond dit nieuwe 864
BNatSchG '09 zonder meer — dus zonder een dadrglkend oordeel van het Europese Hof van
Justitie — ontvankelijk geweest zou zijn in de mebkzaak. En daarmee samenhangend: voldoet het
huidige beroepsrecht van milieuorganisaties in $antd wel aan artikel 10bis m.e.r.-richtlijn?

Het toepassingsbereik van de uitzondering op divittualrechtsschutz' van 8§64 BNatSchG '09
IS niet te interpreteren zonder ook 863 BNatScl3elonderzoeken, aangezien deze twee artikelen
aan elkaar gekoppeld zijn. In 863 BNatSchG '09 @segeld bij de totstandkoming van welke
besluiten erkende natuurverenigingen betrokken emoatorden. Het bevoegde gezag moet hen
'‘Gelegenheit zur Stellungnahme und zur Einsichdieneinschlagigen Sachverstandigengutachten
geben'. Als een natuurvereniging gebruik gemaaldfthean dat medewerkingsrecht, of daar
onterecht geen gelegenheid toe gekregen heeftydarolgens onder voorwaarden op grond van
864 BNatSchG '09 ook beroep ingesteld worden tegerafgebakend deel van die besluiten.

Hierna onderzoek ik het toepassingsbereik vanieeive 864 BNatSchG '09 aan de hand van de
wijzigingen ten opzichte van het oude 861 BNatSt{G Hierbij zal ik specifiek ingaan op de twee
categorieén van besluiten die in het vorige hoofdstniet nader geanalyseerd zijn:
'Planfeststellungsbeschlisse’ en 'Befreiungen’. @pis van deze informatie beoordeel ik
vervolgens of de BUND naar alle waarschijnlijikhéth aanzien van de Trianel-zaak op grond van
het nieuwe 864 BNatSchG '09 wel ontvankelijk geweesl zijn, zonder zich te hoeven beroepen
op de directe werking van artikel 10bis m.e.r.4figh Tot slot zal antwoord gegeven worden op de
vraag of het huidige beroepsrecht van milieuorgdi@s in Duitsland door het nieuwe 864
BNatSchG '09 wel aan artikel 10bis m.e.r.-richtlijpldoet. Met de beantwoording van deze
deelvragen is het onderzoek naar de Trianel-uiddprzelf en het Duitse recht afgerond. In
hoofdstuk zes vergelijk ik op basis van deze infatienhet beroepsrecht van milieuorganisaties in
Nederland en Duitsland.

5.2 Hettoepassingsbereikan 864 BNatSchG 09

Bij de totstandkoming van het nieuwe Bundesnaturtzgiesetz 2009 heeft de wetgé¥dresloten
de regeling van medewerkings- en beroepsmogelifghe@n natuurorganisaties te verduidelijken.
Ook is het geografische toepassingsbereik van od#@rodpsrecht ten aanzien van
'Planfeststellungsbeschlisse’ en 'Plangenehmiguregeruitgebreid. Als die besluiten betrekking
hebben op 'der deutschen ausschlieRlichen Wirtsawsfe und des Festlandsockglsle Duitse
Exclusieve Economische Zone en het continentaal(ptemen het Duitse maritieme grondgebied),

98 Het Bundesnaturschutzgesetz 2009 is door de Biagdeastgesteld op 29 juli 2009, besluithnummer 2Bjjde
totstandkoming van het wetsvoorstel zijn in iederaj@ok de Bundesrat en de Bundesregierung betrog&eeest. Ten
aanzien van 863 en 64 BNatSchG '09 is de tekstmpv§giging na ongewijzigd vastgesteld ten opzichae Yet in deze
paragraaf besproken wetsontwerp met memorie vaichtiely (Bundesrat 3 april 2009, Gezetsentwurf der
Bundesregierung; Entwurf eines Gesetzes zur Neuregeles Rechts des Naturschutzes und der Landschedispf
Drucksache 278/09). Die wijziging betreft de toevnggran de voorwaarde 'die nach ihrer Satzung lameies$atig ist'.
Een door een deelstaat erkende natuurvereniging daeedoor volgens zijn statuten in de gehele thslsctief zijn om
aanspraak te maken op het medewerkingsrecht vahd8BBNatSchG '09.

99 Bundesrat 3 april 2009, Gezetsentwurf der Burdgsrung; Entwurf eines Gesetzes zur Neuregelun&éelsts des
Naturschutzes und der Landschaftspflege, Drucks2é869, p. 131-132.
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vallen zij sinds de inwerkingtreding van het Burdgarschutzgesetz 2009 (in tegenstelling tot
daarvoor) ook onder de reikwijdte van het beroeggre

Uit de Memorie van Toelichting bij het wetsontwelBundesnaturschutz 2009 blijkt dat de
wetgever niet beoogd heeft naast de geografisdbeeiding van het toepassingsbereik nog meer
veranderingen aan te brengen in de regeling vdredeepsmogelijkheden voor milieuorganisaties:

"Das Kapitel Uberfihrt die Vorschriften des geltendBundesnaturschutzgesetzes Uber die
Mitwirkung und die Rechtsbehelfe von anerkanntereiven inhaltlich im Wesentlichen
unverandert in den Gesetzentwurf. Anderungen wurden allem zu Erhéhung der
Ubersichtlichkeit vorgenomme#®

Doordat de wettelijke regeling van het medewerkiegst en het beroepsrecht van
milieuorganisaties in 863 en 64 BNatSchG '09 eedean opbouw kent dan het oude 861
BNatSchG '02, is niet direct duidelijk of de geafische uitbreiding van het toepassingsbereik
inderdaad de enige inhoudelijke wijziging is. Daarazal de systematiek van Kapitel 8
Bundesnaturschutzgesetz 2009 hierna nader uitgewseriden, en het verschil met de eerdere
wettelijke regeling uiteengezet worden. Pas wannaeichtelijk is hoe de beide regelingen
vergeleken moeten worden, is duidelijk of de structlleen gewijzigd en verduidelijkt is, of dat er
ook sprake is van een inhoudelijke aanpassing \entdepassingsbereik. Uit de analyse in
paragraaf 5.2.2 en 5.3 zal blijken dat dit laaistkerdaad het geval is.

5.2.1 Opbouw wettelijke regeling

Het medewerkings- en beroepsrecht van natuurvengag is geregeld in één hoofdstuk van het
BNatSchG '09: Kapitel 8, 'Mitwirkung von anerkarmtblaturschutzvereinigungef. Het oude
BNatSchG '02 kende een zelfde hoofdstuk: AbschinitMitwirkung von Vereinen'. Een essentieel
verschil in de opbouw van beide regelingen is @amnmedewerkingsrecht in het oude wetboek apart
geregeld was van het beroepsrecht. 861 BNatSch@e@&tte daarom een eigen lijst van besluiten
waarop het beroepsrecht van toepassing was. RefeEn van milieuverenigingen waren alleen
ontvankelijk voor zover zij gericht waren tegenjstellingen van verboden en vereisten ter
bescherming van natuurbeschermingsgebieden, nkdipagken en overige beschermde gebieden.
Of als het ging om 'PlanfestellungsbeschlissePEmgenehmigungen' die zien op projecten met
ingrepen in de natuur en het landscHap.

In de nieuwe wet is het beroepsrecht van erkentlaineerenigingett® expliciet gekoppeld aan
de regeling van het medewerkingsrecht. De artikedeer het medewerkingsrecht bevatten
categorieén van besluiten, en in 864 BNatSchGs@@n aanzien van een aantal van die besluiten
bepaald dat natuurverenigingen bovendien bero&pnnen stellen bij de bestuursrechter. Hierdoor
lijkt de lijst met besluiten veel uitgebreider danhet oude 861 BNatSchG '02. Op het eerste
gezicht is dan ook niet duidelijk of de regelindhandelijk amper gewijzigd is, zoals door de
wetgever in de Memorie van Toelichting gesteld wétd

In 864, lid 1, eerste volzin BNatSchG '09 is bega#at natuurverenigingen beroep in kunnen
stellen tegen de besluiten zoals omschreven in IB6B, nummer 2 t/m 4 en lid 2, nummer 5 t/m 7
BNatSchG '09. Om te kunnen bepalen of het toepgsiséareik van het beroepsrecht voor

100 Bundesrat 3 april 2009, Gezetsentwurf der Buedénung; Entwurf eines Gesetzes zur Neuregelung eelstikdes
Naturschutzes und der Landschaftspflege, Drucks2é89, p. 235.

101 Zie paragraaf 3.3 voor een analyse van de procedure die natuurvéngeig en milieuorganisaties moeten doorlopen om
als erkende vereniging beroep in te kunnen steltegrond van respectieveliflet Bundesnaturschutzgesetz en het
Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz.

102 Zie voor een uitgebreidere bespreking vandegiassingsbereik van 8§61 BNatSchG '02 paragraaf 4.2.

103 Zie voor een bespreking van de erkenning vauunan milieuorganisaties paragraaf 3.3.

104 Bundesrat 3 april 2009, Gezetsentwurf der Buedésung; Entwurf eines Gesetzes zur Neuregelung eelstRkdes
Naturschutzes und der Landschaftspflege, Drucks2é869, p. 235.
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natuurverenigingen gewijzigd is of niet, besprdeldléze categorieén besluiten hierna één voor één.

5.2.2 Categorieén van besluiten

De categorieén besluiten die genoemd zijn in hettedid van 863, BNatSchG '09 zien op de
medewerkingsrechten van natuurverenigingen die deofederale staat erkend zijn. 863, lid 1,
nummer 2 BNatSchG '09 betreft de vrijstellingen vanboden en vereisten ter bescherming van
'geschitzten Meeresgebieten', oftewel de al eegdapemde geografische uitbreiding van het
beroepsrecht ten aanzien van maritieme gebiedervefduidelijking heeft de wetgever hier nog
aan toe gevoegd dat het ook om vrijstellingen daatn een ander besluit zijn opgenomen of door
een ander besluit zijn vervangen. De wetgever slalt dit slechts een verduidelijking is ten
opzichte van het oude 861 BNatSchG '02. Of dienddad het geval is wordt in paragraaf 5.3.2
nader onderzocht.

863, lid 1, nummer 3 BNatSchG '09 betreft de 'Ratstellungsverfahren’ met mogelijke
gevolgen voor de natuur of het landschap zoalsabgjeregeld was in het oude 861, lid 1, onder 2
BNatSchG '02. Het gaat echter voortaan ook om f@ststellungsverfahren' ten aanzien van de
Duitse Exclusieve Economische Zone en het contaamiat. In paragraaf 5.3.1 zal nader ingegaan
worden op het begrip ‘Planfeststellungsverfahrenh ehet daarmee samenhangende
'Planfeststellungsbeschluss'.

Het beroepsrecht van natuurorganisaties ten aamaretiPlangenehmigungen' is geregeld in 863,
lid 1, nummer 4 BNatSchG '09. In het oude 861 1linder 2 BNatSchG '02 was al het criterium
vastgelegd dat 'eine Offentlichkeitsbeteiligunggesehen ist® Ditzelfde criterium is ook in de
nieuwe regeling opgenomen. De categoriebeschrijvisg overgenomen uit het oude
medewerkingsrecht van 858, lid 1, onder 3 BNatS#}#swaardoor de wetgever stelt dat er geen
wijzigingen zijn opgetredeft? Dit is echter niet helemaal het geval aangezienetreen wijziging
is opgetreden ten opzichte van het beroepsrecht8@dn lid 1, onder 2 BNatSchG '02. Er is
namelijk aan toegevoegd dat het om 'Plangenehmejurgpat die ‘von Behdrden des Bundes
erlassen werden und an die Stelle einer Planféstgjeim Sinne der Nummer 3 treten’. Hierdoor
wordt duidelijker dat het - zoals in de besprekimgn het begrip ‘Plangenehmigung’ in paragraaf
4.3 al werd gesteld - niet om iedere omgevingssedighe vergunning of om een aanlegvergunning
gaat, maar om de specifieke 'Plangenehmigung’ mligrand van 874 VwV{G onder voorwaarden
in de plaats kan treden van een 'Planfeststell@sgsituss'.

863, lid 2 BNatSchG '09 bevat eenzelfde regelirsghat hiervoor besproken lid 1, maar dan ten
aanzien van door individuele Lander aangewezenunatenigingen, de 'von einem Land
anerkannten Naturschutzvereinigungd®hOp grond van §64 lid 1, aanhef BNatSchG '09 kunnen
natuurverenigingen tegen drie van de acht categoifesluiten waarbij zij een medewerkingsrecht
hebben, ook beroep instellen bij de bestuursrecbieis alleen anders wanneer Lander op grond
van 864, lid 3 jo. 863 lid 2, onder 8 BNatSchG t@ebreidere beroepsmogelijkheden in het leven
geroepen hebben.

863, lid 2, nummer 5 BNatSchG '09 ziet op de \eljgig van de bescherming van bepaalde
gebieden, zoals het vroegere 861, lid 1, onder &tBbhG '02. Deze categorie besluiten is op twee
manieren anders verwoord in het nieuwe wetsartideis de strekking hetzelfde gebleven. Er is
expliciet duidelijk gemaakt dat Natura 2000-gebredmder het toepassingsbereik van dit artikel
vallen, ook als de definitieve aanwijzing nog riieeft plaatsgevonden. En er is duidelijk gemaakt
dat het medewerkingsrecht en het beroepsrecht aokoepassing zijn als de vrijstelling door een
daartoe strekkende bepaling in een bijzondere wdemeel uitmaakt van een ander besluit (de

105 Zie voor een uitgebreidere bespreking van &egtip 'Plangenehmigung' en de vereiste 'Offentiitsketeiligung'
paragraaf 4.3.

106 Bundesrat 3 april 2009, Gezetsentwurf der Buedénung; Entwurf eines Gesetzes zur Neuregelung eelstikdes
Naturschutzes und der Landschaftspflege, Drucks2é89, p. 235.

107 Zie voor een bespreking van de erkenning vauunan milieuorganisaties paragraaf 3.3.
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'Konzentrationswirkung®® In paragraaf 5.3.2 wordt nader ingegaan op op lkgrip
'‘Konzentrationswirkung' en de betekenis van depgdeging voor het toepassingsbereik van het
beroepsrecht voor natuurverenigingen.

863, lid 2, nummer 6 BNatSchG ziet op de 'Planfebimgsverfahren' binnen de grenzen van
een deelstaat die ‘mit Eingriffen in Natur und Laddaft verbunden sind’. Dit is dezelfde
formulering als voorheen in 861, lid 1, onder 2 BB&G '02, hier is inhoudelijk dus niets
gewijzigd.

De formulering van de bepaling voor 'Plangenehnugm’ 8§63, lid 2, nummer 7 BNatSchG '09,
is wel iets aangepast. Net zoals in 863, lid 1,eordBNatSchG '09, is aan de oude formulering
toegevoegd dat het om een 'Plangenehmigung’ gaat de plaats treedt van een 'Planfeststellung'.

5.3 ‘Befreiungenen‘Planfeststellungsverfahren

In paragraaf 4.3 is reeds uitgebreid ingegaan opatigorie van ‘Plangenehmigungen’ waarop het
beroepsrecht van natuurorganisaties van toepassidgngezien ‘Befreiungen von Verboten und
Geboten’ en ‘Planfeststellungsverfahren’ eveneeriangrijke begrippen zijn bij het bepalen van
het toepassingsbereik van 864 BNatSchG '09, zaléze begrippen nader geanalyseerd worden.

5.3.1 ‘Planfeststellungsverfahren’

De ‘Planfeststellungsverfahren’, de procedure apndrwaarvan een 'Planfeststellungsbeschluss’
genomen wordt, is geregeld in ‘Abschnitt 2’ vanilTé’ van het Verwaltungsverfahrensgesetz
(hierna:'VwVT{G’). Dit wetboek is vergelijkbaar met de regeling \@asluitvormingsprocedures in
de Nederlandse Algemene wet bestuursrecht. Hetevigleel van het VwVIG ziet op bijzondere
besluitvormingsprocedures, waar het ‘Planfestsigiwerfahren’ er één van is. De term
‘Planfeststellungsverfahren’ klinkt op het eerstezight als een verzamelterm voor de
besluitvormingsprocedures ten aanzien van alletalifke projectplannen, maar dit is absoluut niet
het geval. Het is een zeer specifieke besluitvogspnocedure die op grond van 872, lid 1 VwV{G
alleen van toepassing is als dit nadrukkelijk im eectorale wet geregeld is. Voorbeelden van
ruimtelijke projecten waar de ‘Planfeststellung$aieren’ op van toepassing is, zijn de bouw of
verandering van de besturingssystemen van de fede@oorwegen en de nieuwbouw of
uitbreiding van federale water- en autoweg&n.

Als de ‘Planfeststellungsverfahren’ van toepassngp een bepaald ruimtelijk project, heeft de
initiatiefnemer genoeg aan een ‘Planfeststellungsitlass’ van het bevoegd gezag. Dit besluit
bevat alle sectorale toestemmingen die vereist ajor het betreffende project. In 875, lid 1
VwVIG is namelijk vastgelegd dat:

“[...] neben der Planfeststellung sind andere behidgtit Entscheidungen, insbesondere
offentlich-rechtliche  Genehmigungen,  Verleihungenkrlaubnisse,  Bewilligungen,
Zustimmungen und Planfeststellungen nicht erforckeriDurch die Planfeststellung werden
alle offentlich-rechtlichen Beziehungen zwischem deéger des Vorhabens und den durch
den Plan Betroffenen rechtsgestaltend geregelt.”

De gehele toetsing van het project aan alle sdetonarmen vindt in het geval van een
‘Planfeststellungsverfahren” dus plaats in één Wesirmingsprocedure, dit heet
'Konzentrationswirkung'. Wanneer het betreffendejgut (onder meer) betrekking heeft op
ingrepen in de natuur en het landschap, valt hdewode reikwijdte van het medewerkings- en
beroepsrecht van natuurorganisaties op grond vanligél, onder 3 en lid 2, nummer 6, jo. 864, lid

108 863, lid 2, onder 5 BNatSchG '09: "[...] die Béfrey auf Grund einer nach Fachrecht bestehenden
Konzentrationswirkung durch eine andere Entscheigumgeschlossen oder ersetzt wird".
109 Landmann/Rohmer, Umweltrecht; 864 Rechtsbekelfie/ereinen, zoals digitaal geraadpleegd via Badine.
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1 BNatSchG '09. Dat een natuurorganisatie zichctdréoeroept op een tekortkoming in de
‘Planfeststellungsverfahren’, wil overigens nog tnidbetekenen dat de rechter het
‘Planfeststellungsbeschluss’ ook zal vernietigerp @rond van 875, lid la VwVIG leiden
tekortkomingen alleen tot vernietiging van het Mé&ststellungsbeschluss’ als er geen gebruik
gemaakt kan worden van planaanpassingen of aanuelleesluitvormingsprocedurgs.

5.3.2 ‘Befreiungen’

Het is niet geheel duidelijk welke besluiten preacigel en niet onder de categorie ‘Befreiungen von
Verboten und Geboten’ ter bescherming van bepaatieurgebieden van 863, lid 1, nummer 2 en
lid 2, nummer 5 BNatSchG '09 vallen. Het begrip figeung’ moest op grond van het oude 861
BNatSchG '02 zeer strikt geinterpreteerd wordeneeédl wanneer het uitdrukkelijk om een
‘Befreiungsenstscheidung’, een vrijstellingsbesluiing, konden natuurorganisaties volgens de
rechter gebruik maken van hun beroepsrecht. Zowmeg het Bundesverwaltungsgericht (hierna:
‘BVerwG’)* in een uitspraak van 7 december 2¢0&at natuurorganisaties geen recht hadden op
medewerking of beroep op grond van het Bundesratutagesetz en soortgelijke regelingen op
deelstaatniveau als er sprake is van ‘Konzentratvokung’. Dit houdt in dat wanneer een besluit
inhoudelijk gezien een vrijstelling in zich had, ananiet het etiket ‘Befreiung’ had,
natuurorganisaties er geen beroep tegen in kontklens De concentratiewerking van 813
BImSchG is hier het duidelijkste voorbeeld van,ireme uitspraak van het BVerwG ging het ook
om dit specifieke artikel, dus zal de verdere belgpg van de ‘Konzentrationswirkung’ gericht zijn
op de BImSchG-vergunning.

In paragraaf 2.2 is al kort stilgestaan bij het @estlmmisionsschutzgesetz bij de bespreking
van de bestreden besluiten in de Trianel-uitsprimB13 BImSchG is nadrukkelijk vastgelegd dat
er naast een vergunning op grond van het Bundessimmsschutzgesetz, evenals het eerder
besproken ‘Planfeststellungsbeschluss’, geen andergunningen meer vereist zijn voor een
inrichting. De eerste zin van 813 BImSchG maakedirduidelijk wat het effect is van de
‘Konzentrationswirkung’ van de BImSchG-vergunnindie Genehmigung schliel3t andere die
Anlage betreffende behordliche Entscheidungen ein’.

De strikte benadering waarbij natuurverenigingdeeal beroep in kunnen stellen tegen besluiten
met het etiket ‘Befreiung’ - en dus niet vergunm@nglie op basis van ‘Konzentrationswirkung’ een
vrijstellingsbesluit in zich hebben - was niet bgdodoor de wetgever. Daarom is bij de

totstandkoming van 863 en 64 BNatSchG '09 zeerdlijkddoor de wetgever aangegeven dat het
beroepsrecht ook geldt voor alle andere besluiiereen ‘Befreiung’ inhouden of vervangen. In de

memorie van toelichting bij het wetsontwerp is velan

“Ebenfalls klargestellt wird, dass das Mitwirkungsht nicht deshalb entfallt, weil die
Befreiung auf Grund einer nach Fachrecht bestehengenzentrationswirkung durch eine
andere Entscheidung eingeschlossen oder ersetf Wir

Doordat de wetgever dit zo duidelijk gesteld hedfif de totstandkoming van het
Bundesnaturschutzgesetz 2009, is er een wijzignggiveden ten opzichte van de bestaande lijn in

110 8§75, lid 1 VWVIG stelt: “Erhebliche Mangel bei ddywagung fihren nur dann zur Aufhebung des
Planfeststellungsbeschlusses oder der Plangenehgyigienn sie nicht durch Planerganzung oder durckrgianzendes
Verfahren behoben werden kénnen”.

111 De hoogste Duitse bestuursrechter, zie voor egthbijving van het Duitse staatsrecht, waaronderdealechterlijke
organisatie: M.C. Burkens & P.P.T. Bovend'eert, Hd@dsrepubliek Duitsland’, in: L. Prakke & C.A.J.Kbrtmann
(red.),Het staatsrecht van 15 landen van de Europese,r@genter: Kluwer 2009, p. 127-189.

112 BVerwG, Beschigivom 17. 12. 2002 — 7 B 119/02 (Greifswald).

113 Bundesrat 3 april 2009, Gesetzentwurf der Bsiredgerung; Entwurf eines Gesetzes zur NeuregelunReests des
Naturschutzes und der Landschaftspflege, Drucks2é89, p. 236.
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de jurisprudentie. Deze wijziging is ook in dedg@eiur over 863 BNatSchG '09 opgemerkt. Zo stelt
Landmann/Rohmer:

“Erwéhnung verdient daneben [...] das Erfordernis devereinsmitwirkung an
Entscheidungen hervorhebt, die kraft einer ihnekormunenden Konzentrationswirkung
gebietsbezogene Befreiungen einschlieen. Der distang in Abrede stellenden
verwaltungsgerichtlichen Judikatur [...] ist damiedBrundlage entzogen*!

Dit betekent dat het nieuwe 864 BNatSchG '09 — okdale stelling van de wetgever dat dit niet
het geval is — een veel breder toepassingsbereik tien het oude 861 BNatSchG '02. De intentie
van de wetgever en de letter van de wet zijn weliicet (veel) veranderd, maar de uitwerking in de
rechtspraktijk wel degelijk. Zoals al in paragrdad werd vastgesteld, is de BImSchG-vergunning
specifiek bedoeld voor projecten met schadelijkgolgeen voor het milieu. Als een dergelijke
vergunningen een ‘Befreiung’ in de zin van 863, lidonder 2 en lid 2, onder 5 BNatSchG '09
omvat wegens ‘Konzentrationswirkung’, valt deze mel onder het beroepsrecht van
natuurorganisaties van 864 BNatSchG '09. Op grarm861 BNatSchG '02 was dit nog niet geval
door de manier waarop dat artikel door de recliterimacht geinterpreteerd was. Doordat de
wetgever bij de totstandkoming van het Bundesneluizgesetz 2009 brak met die lijn in de
jurisprudentie, is het toepassingsbereik van haetdmsrecht van natuurorganisaties in ruime mate
uitgebreid.

5.4 De bestrederesluitenuit deTrianel-uitspraak

In de voorgaande paragrafen is vastgesteld datoepiassingsbereik van het beroepsrecht voor
natuurorganisaties op grond van het Bundesnatumgpdsetz uitgebreid is bij de wetswijziging van
2009, ook al blijkt dit niet direct uit de totstdminingsgeschiedenis van deze wetswijziging.
Hierdoor is het de vraag of het toepassingsberaik864 BNatSchG '09 dusdanig is toegenomen,
dat de BUND op basis van dit nieuwe recht ten amgan de bestreden besluiten in de Trianel-
zaak wel ontvankelijk geweest zou zijn. Deze vreagan belang, omdat dit invioed heeft op de
relevantie en reikwijdte van de uitspraak van hebgese Hof. Voor zover de BUND beroep in kan
stellen op grond van het Duitse bestuursprocesteden besluiten die mogelijk in strijd zijn met
het natuurbeschermingsrecht, is er geen sprakestrdigheid met het Europees recht. Een
uitbreiding van het toepassingsbereik van het Ipseeht op grond van het
Bundesnaturschutzgesetz heeft dus direct tot gedalgdle mate van strijdigheid van het Duitse
bestuursprocesrecht met artikel 10bis m.e.r.-fjohdfneemt, zoals in paragraaf 5.5 nader toegelich
zal worden. Voordat op deze algemene beoordeling kat beroepsrecht van het Duitse
milieuorganisaties ingegaan zal worden, wordt irzedg@aragraaf eerst het beroepsrecht van
natuurorganisaties ten aanzien van de bestredéntbresn de Trianel-zaak onderzocht.

In paragraaf 2.2 is vastgesteld dat het in de €hHaaak om besluiten ging op grond van het
Bundes-Immissionsschutzgesetz, en daarmee peitefiret om ‘Planfeststellungsbeschlisse’ of
‘Plangenehmigungen’ in de zin van 863, lid 1, num@ef 4 en lid 2, nummer 6 of 7 BNatSchG
'09. Door de ‘Konzentrationswirkung’ van 813 Bim&z&lviel een vergunning op grond van het
Bundes-Immissionsschutzgesetz bovendien niet otkelerategorie van de ‘Befreiungen’ van 861,
lid 1 BNatSchG '02. Onder het huidige recht worthesluiten die niet het etiket ‘Befreiung’ dragen
echter niet meer automatisch uitgesloten van hetepsrecht van 8§64 BNatSchG '02. Nu zal per
geval onderzocht moeten worden of een BImSchG-vengg op grond van de
‘Konzentrationswirkung’ van 813 BImSchG een ‘Befmegy’ in de zin van 863 BNatSchG '09
bevat. Het betreft dan een ‘Befreiung [... die] duethe andere Entscheidung eingeschlossen oder
ersetzt [werd] in de zin van lid 1, nummer 2 af # nummer 5 van 863 BNatSchG '09.

114 Landmann/Rohméddmweltrecht ; Bundesnaturschutzges&&3 Mitwirkungsrechtezoals digitaal geraadpleegd via
Beck-online.
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Uit de uitspraken van het Oberverwaltungsgericlit vet af te leiden of de bestreden besluiten
uit de Trianel-zaak een ‘Befreiung’ bevatten. Hadis niet met zekerheid vast te stellen of deze
besluiten onder het toepassingsbereik van 864 BMN&S09 zouden vallen. Uit de Trianel-
uitspraak blijkt wel dat binnen een cirkel van ®&Rkieter rondom de steenkolencentrale vijf Natura
2000-gebieden liggel® Hierdoor is het zeker voorstelbaar dat er eeronidering gemaakt zou
moet worden op het beschermingsregime van een gaa deschermde natuurgebieden om de
bouw van een steenkolencentrale mogelijk te kumnaken. Te meer omdat in de einduitspraak van
het Oberverwaltungsgericht onder meer vermeld tisvdidéer dat gebruikt is in de kolencentrale ‘im
Bereich des FFH-Gebiets DE 4314-302 (Teilabschriifgpe-Unna, Soest, Warendorf) in die
Lippe™*® geloosd wordt.

Op basis van deze informatie ga ik er vanuit dabeigtreden besluiten uit de Trianel-uitspraak
BImSchG-vergunningen zijn die op grond van de ‘Kemtzationswirkung’ van 813 BImSchG een
‘Befreiungsentscheidung’ in zich hebben. Gelet eptuidige recht — wetgeving én jurisprudentie —
zou er voor het Oberverwaltungsgericht geen noddgaaeest zijn tot het stellen van prejudiciéle
vragen aan het Hof. De BUND zou dan op grond vanhlédige 864 jo 63 lid 1, nummer 2
BNatSchG '09 ontvankelijk geweest zijn, waardootesr aanzien van deze specifieke casus geen
sprake zou zijn van strijdigheid van het Duitsetln@sprocesrecht met het Europees recht. De
rechter had dan immers al op basis van het Buntiesohutzgesetz, geheel in lijn met artikel 10bis
m.e.r.-richtlijn en het verdrag van Aarhus, kuntegtsen of de bestreden besluiten voldoen aan de
Duitse natuurbeschermingsrechtelijke voorschriften implementatie van artikel 6, lid 3 en 4
Habitatrichtlijn.

55 Conclusie

\Voldoet het huidige beroepsrecht van milieuorgdmgsain Duitsland door het nieuwe 864
BNatSchG '09 wel aan artikel 10bis m.e.r.-rich®#ij®p basis van de Trianel-zaak stelde het
Europees Hof vast dat het Duitse bestuursprocesnedirijd is met artikel 10bis m.e.r.-richtlijn
voor zover het milieuorganisaties de mogelijkhemrneemt om toe te zien op de naleving van de
(nationale) voorschriften (ter implementatie) va kecht van de Unie. Ten aanzien van de Trianel-
zaak speelt dit vraagstuk onder het huidige rechtee niet meer, aangezien natuurorganisaties als
de BUND reeds op grond van 864 BNatSchG '09 teziearvan deze specifieke casus toe kunnen
zien op de naleving van artikel 6, lid 3 en 4 Hafoichtljn en andere
natuurbeschermingsrechtelijke voorschriften vanraetit van de Unie. De zaak die de strijdigheid
van het Duitse bestuursprocesrecht met artikelsl@be.r.-richtlijn voor een ieder aan het licht
bracht, is onder het huidige recht dus geen votatb@eer van die strijdigheid. Betekent dit dat
door de wetswijziging in 2009 van het Bundesnatwistgesetz er in zijn geheel ten aanzien van
het beroepsrecht van milieuorganisaties in Duitslgeen sprake meer is van strijdigheid met het
Europees recht? Of valt deze specifieke casus ftmpyannen een kleine uitbreiding van het
toepassingsbereik van 864 BNatSchG '09, en spee€lridnel-uitspraak dus ook onder het huidige
recht nog een belangrijke rol bij het bepalen vamudtvankelijkheid van Duitse milieuorganisaties?
Het onderscheid tussen het beroepsrecht van nafamisaties op grond van het
Bundesnaturschutzgesetz en het beroepsrecht aredere groep van milieuorganisaties op grond
van het Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz speelt eenateuail bij het beantwoorden van deze vrdag.
Voor zover de schending van Europeesrechtelijkautbeschermingsrechtelijke voorschriften niet
ziet op besluiten die vallen binnen de categorlg&siuiten van 863 lid 1, nummer 2 t/m 4 of lid 2,
nummer 5 t/m 7 BNatSchG '09 — en natuurorganisatiesniet op basis van 864 BNatSchG '09 toe
kunnen zien op de naleving van die voorschriftémer ook onder het huidige recht nog sprake van
strijd met het Europees recht. Wel moet hierbij eggz worden dat de zogenaamde tekstuele

115 HvJ EG 12 mei 2011 (Trianel), zoals vertaaldrgegeven irAB 2011/212, r.0. 24.
116 Oberverwaltungsgericht NRW, Urteil vom 01. 1212Qeinduitspraak Trianel), 8 D 58/08.AK, r.o. 1.
117 Zie voor een uitgebreide bespreking van dedsoueling hoofdstuk 3.
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verduidelijking van de categorie ‘Befreiungen’ &¢n significante beperking van de strijdigheid
van 863 en 64 BNatSchG '09 met artikel 10bis mre&htlijn heeft geleid. Door deze
wetswijziging kunnen natuurorganisaties immers @sadlan voorheen) beroep instellen op grond
van het Bundesnaturschutzgesetz tegen BImSchG+warggen als in die vergunning vanwege de
‘Konzentrationswirkung’ van 813 BImSchG een ‘Befmag eingeschlossen’ is.

Het is in Duitsland nog altijd mogelijk dat er hagn met mogelijke milieugevolgen genomen
worden, zonder dat een natuurorganisatie daar peegen in kan stellen. Ten aanzien van die
besluiten is het Duitse bestuursprocesrecht mijaens nog altijd in strijd met artikel 10bis m.e.r
richtlijn. Het gaat dan om besluiten die niet vall@nnen de categorieén van 863 lid 1, nummer 2
t/m 4 of lid 2, nummer 5 t/m 7 BNatSchG '09. De @lbte aantallen besluiten ten aanzien waarvan
natuurorganisaties niet toe kunnen zien op de mgjexan Europese natuurbeschermingsrechtelijke
voorschriften, zijn naar alle waarschijnlijkheid waanzienlijk kleiner geworden nu BImSchG-
vergunningen niet meer per definitie uitgeslotgn zan het beroepsrecht. De vergunningplicht op
grond van het Bundes-Immissionsschutzgesetz zieteirs specifiek op projecten met schadelijke
gevolgen voor het milieu.

De omvang van de strijdigheid van het Duitse besprocesrecht met artikel 10bis m.e.r.-
richtlijin wordt bepaald door het toepassingsbereikn zowel het beroepsrecht voor
natuurorganisaties van 864 BNatSchG '09, als lggmaéne beroepsrecht van milieuorganisaties op
grond van 82 UmwRG. Zie voor een uitgebreide bdspgevan dit algemene milieurechtelijke
beroepsrecht en waarom het in strijd is met artii@bis m.e.r.-richtlijn hoofdstuk drie en de
overwegingen van het Hof uit de Trianel-uitspraalparagraaf 2.3. Het nieuwe 864 BNatSchG '09
heeft niets veranderd aan die strijdigheid van Deitse bestuursprocesrecht met het Europees
recht.

Op bepaalde BImSchG-vergunningen na die door deijzjgde interpretatie van het begrip
‘Befreiung’ nu wel onder het toepassingsbereik \&8# BNatSchG '09 vallen, is het Duitse
bestuursprocesrecht mijns inziens onder het huidégght nog net zo in strijd met artikel 10bis
m.e.r.-richtlijn als ten tijde van de Trianel-za&kn de hoofdvraag van dit onderzoek te kunnen
beantwoorden, wat de implicaties van de Trianepudak voor het Nederlandse
bestuursprocesrecht zijn, zullen de bevindingena@mzien van het Duitse recht in het volgende
hoofdstuk vergeleken worden met het Nederlandsgepsrecht van milieuorganisaties. In hoeverre
spelen de twee vraagstukken die de strijdigheid amgkel 10bis m.e.r.-richtlijn in Duitsland
bepaalden - de beperking van het beroepsrecht \s#uounorganisaties tot zeer specifieke
categorieén van besluiten en de beperking van kebepsrecht van milieuorganisaties tot
‘Schutznormen’ — ook in Nederland?
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6. Vergelijking Nederland —Duitsland

6.1 Inleiding

De toegang tot de bestuursrechter wordt in Duitkldmeheerst door een systeem van
‘Individualrechtsschutz’', waardoor (uitzonderingtaargelaten) beroep instellen ter bescherming
van een algemeen belang niet mogelijk is. Ten behogan milieuorganisaties is hierop een
uitzondering gemaakt, zowel in het Bundesnaturggasetz als in het Umwelt-
Rechtsbehelfsgesetz. In hoofdstuk drie, vier erf ¥ijn deze beroepsmogelijkheden voor
milieuorganisaties uitgebreid onderzocht. En uitadalyse van de Trianel-uitspraak van het Hof in
hoofdstuk twee blijkt dat dit Duitse stelsel varchtsbescherming in strijd is met artikel 10bis
m.e.r.-richtlijn. Het weerhoudt milieuorganisatiesrvan om mogelijke schendingen van
voorschriften die 'het milieurecht van de Unie tetvoer leggen' door een rechter te laten toetsen.
In dit hoofdstuk leg ik deze bevindingen ten aamzian het Duitse recht ter vergelijking naast het
Nederlandse bestuursprocesrecht. In hoeverre kdaele rechtstelsels overeen ten aanzien van
voor de Trianel-uitspraak essentiéle elementenydligie overeenkomsten zijn namelijk een
belangrijke indicatie dat de Trianel-uitspraak ookplicaties heeft voor het Nederlandse
bestuursprocesrecht.

In de vorige hoofdstukken is vastgesteld dat hetseun strijd is met Europees recht omdat het
beroepsrecht van natuurorganisaties op grond varB§&tSchG '02/864 BNatSchG '09 beperkt is
tot zeer specifieke categorieén van besluiten, @nbleroepsrecht van milieuorganisaties in 82
UmwRG beperkt is tot ‘Schutznormen’. In dit hoofdstbeantwoord ik de vraag in hoeverre de
twee vraagstukken die de strijdigheid met artik@bis m.e.r.-richtlijn in Duitsland bepalen - de
beperking van het beroepsrecht van natuurorgaesstit zeer specifieke categorieén van besluiten
en de beperking van het beroepsrecht van miliemsghes tot ‘Schutznormen’ — ook een rol
spelen in Nederland. Hiervoor worden twee onderdekn het Nederlandse bestuursprocesrecht
onderzocht: het ontvankelijkheidscriterium en ledtiviteitsvereiste.

6.2 Het ontvankelijkheidscriterium

In hoofdstuk drie en vijf is uitgebreid ingegaandgpcriteria van 842 VwGO, 81, 2 en 3 UmwRG
en 863 en 64 BNatSchG '09 waaraan volgens hetdbéstuursprocesrecht getoetst moet worden
of een milieuorganisatie beroep in kan stellen negen besluit met mogelijke gevolgen voor het
milieu. In Nederland wordt de ontvankelijkheid vaan dergelijk beroep bij de bestuursrechter
bepaald door de artikelen 8:1 en 1:2 Awb. Alleetahghebbenden bij een besluit hebben toegang
tot de bestuursrechter. In paragraaf 3.2 is reggisgiaan op het verschil tussen het hebben van een
belang in de zin van artikel 1:2 Awb, en het heblan een recht in de zin van 842 VwGO. In
Nederland is het hebben van een feitelijk bij eesllit betrokken belang voldoende, in Duitsland
niet!® Daar moet men subjectief rechthebbende zijn ombateepsgerechtigde aangemerkt te
kunnen worder™

Op grond van artikel 1:2 lid 1 Awb wordt door deshairsrechter beoordeeld of iemand een
objectief bepaalbaar, persoonlijk, eigen, rechékseen actueel belang bij een besluit hEefDf
iemand in concreet geval zo'n objectief bepaalbparsoonlijk, eigen, rechtstreeks en actueel
belang bij een besluit heeft, wordt met name aahatel van de casuistische jurisprudentie van de

118 Zie voor een uitgebreidere bespreking van dechédlen en het verband tussen 'belang’, 'reahsubjectieve rechten':
L.F. Wiggers-RustBelang, belanghebbende en relativiteit in bestweaist en privaatrecht; Eenheid en verschil, in het
bijzonder bij milieubelangermyen Haag: Boom Juridische uitgevers 2011, p. 37-39.

119 J.C.A de Poortee belanghebbende; Een onderzoek naar de betekamiset belanghebbende-begrip in het
bestuurs(proces)rechilen Haag: Boom Juridische uitgevers 2003, p. 22.

120 Zie voor een uitgebreide bespreking van hetrggiebbendebegrip van artikel 1:2 Awb onder meeNRSghldsseldDe
belanghebbende; Monografieén Algemene wet bestwhtsideel A9Deventer: Kluwer 2004.
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Afdeling bepaald. In vergelijking met Duitsland v&n belang dat hiervoor geen specifieke
wettelijke regeling is voor milieurechtelijke of tn@rbeschermingsrechtelijke normen of belangen.
De Natuurbeschermingswet 1998 bevat bijvoorbeedsh gggen ontvankelijkheidscriteria, zoals wel
het geval is in Duitsland met 863 en 64 BNatScHis '0

Het Duitse bestuursprocesrecht is in strijd mekariObis m.e.r.-richtlijn door de beperking van
het beroepsrecht van natuurorganisaties tot zeecifigke categorieén van besluiten en de
beperking van het beroepsrecht van milieuorgamisatot normen die individuele belangen
beschermen. Daarom wordt hierna specifiek ingeggade vraag of algemeen belanghebbenden
ontvankelijk zijn in Nederland, en of hun beroephtebeperkt is tot specifieke categorieén van
besluiten. In het volgende hoofdstuk wordt een ifipgc Nederlands bestuursprocesrechtelijk
element besproken dat mogelijk op grond van dené&tiaitspraak in strijd is met artikel 10bis
m.e.r.-richtlijn.

6.2.1 Algemene belangen

In artikel 1:2 lid 3 Awb is geregeld dat ten aanziean rechtspersonen als hun belangen mede
worden beschouwd "de algemene en collectieve betadie zij krachtens hun doelstellingen en
blijkens hun feitelijke werkzaamheden in het bijden behartigen** Op dit punt wijkt het
Nederlandse bestuursprocesrecht duidelijk af varDinése stelsel, aangezien de behartiging van
algemene belangen ten aanzien van het gehele bssitht mogelijk is, en niet alleen wanneer dit
bij uitzondering wettelijk mogelijk gemaakt i&.

In Duitsland is het op grond van het Bundesnatwizgesetz en het Umwelt-
Rechtsbehelfsgesetz eveneens mogelijk om ten aawaie bepaalde milieunorm@hberoep in te
stellen als milieuorganisatie, maar alleen als iId@rmisatie een erkende vereniging is op grond van
83 UmwRG. Het Nederlandse bestuursprocesrecht keet een dergelijk systeem van
voorafgaande erkenning. Ook hoeft een ideéle osg#riniet een vereniging te zijn om beroep in
te kunnen stellen op grond van artikel 1:2 lid 30ARe ideéle organisatie moet overigens wel over
rechtspersoonlijkheid beschikken, wanneer een pegmsbaseerd is op een eigen belang zoals
bedoeld in artikel 1:2 lid 1 Awb wordt dit vereistit gesteld®

In de uitspraak ‘Stichting openbare Ruimte’ vankitober 2008 is door de Afdeling een nadere
invulling gegeven aan de eisen waaraan rechtspemsdie procederen ter bescherming van het
algemeen belang op grond van artikel 1:2 lid 3 Amdeten voldoen. Uit de statutaire doelstelling
en 'blijkens zijn feitelijke werkzaamheden' moajedéid kunnen worden dat een rechtspersoon een
rechtstreeks bij het besluit betrokken algemeerobéctief belang 'in het bijzonder behartigt'De
formulering van deze vereisten in de wet en desputidentie lijkt cumulatief te zijn, maar volgens
Konijnenbelt moeten deze criteria als communiceeeraten gezien worden. Een eventueel te ruim
geformuleerd statutair doel kan wellicht gerepategorden als uit de feitelijke werkzaamheden
valt af te leiden dat de betreffende rechtsperseeiheen voldoende specifiek en relevant belang
heeft bij het bestreden besltft.Eén bepaalde soort werkzaamheden wordt in dezalfdpraak
door de Afdeling categorisch uitgesloten als rai¢edeitelijke werkzaamheden.

121 Zie voor een bespreking van het beroepsrechbgtangenorganisaties in Nederland: J.C.A. De En@é
belanghebbende, Een onderzoek naar de betekenisetdrelanghebbende-begrip in het bestuurs(proeel)rDen
Haag: Boom Juridische uitgevers 2003, p. 169-183.

122 Zie paragraaf 3.2 voor een bespreking vanediblg van het systeem van "Individualrechtsschagzjrond van §42
VwGO.

123 Zie voor een bespreking van om welke milieur@rrhet hier gaat, gelet op het Schutznormverqistagraaf 3.4 en
paragraaf 6.3.

124 R.J.N SchlésselBe belanghebbende; Monografieén Algemene wet bestahtsdeel A9Deventer: Kluwer 2004, p.
45-46 en 107-113.

125 AbRS 1 oktober 2008 (Stichting Openbare Ruinme)200801150/1, LIN: BF391AB 2008/348, m.nt. F.C.M.A
Michiels, r.o0. 2.3.

126 W. Konijnenbelt, 'Gemangelde milieuorganis&ieis: NJB 2009, 393.

34



“De Afdeling overweegt dat het louter in rechte oplen tegen besluiten als regel niet kan
worden aangemerkt als feitelijke werkzaamhedereizid van artikel 1:2, derde lid, van de
Awb. [...] De uitleg van de criteria van artikel 1:8erde lid, van de Awb, zou er dan op
neerkomen dat het beroepsrecht in feite voor ederiepen zou staan (actio popularisy”

Dit betekent dat milieuorganisaties die trachteh médieu te beschermen door in rechte op te
komen tegen besluiten in Nederland geen toeganegrzhebben tot de rechter. In Duitsland geldt
dit vereiste niet. Wat dat betreft is het Nedertantestuursprocesrecht dus strikter dan het Duitse
recht, uit de Trianel-uitspraak is echter nietafdiden of dit strengere Nederlandse criterium in
strijd is met artikel 1 lid 2 en artikel 10bis nm-echtlijn. Nader onderzoek of nieuwe prejudiciéle
vragen aan het Hof zouden hier meer duidelijkheigl &unnen verschaffen.

Een ontwikkeling in het Nederlandse bestuurspr@oédr ten aanzien van het
natuurbeschermingsrecht die terecht door Bod&lievordt opgemerkt, is de interpretatie van
artikel 1:2 lid 3 Awb door de Afdeling ten aanziean natuurorganisaties. Door een uitspraak van
de Voorzitter van de Afdeling van 31 maart 28%leek het erop dat de criteria voor collectief
belanghebbenden wel zeer strikt toegepast zoudam\garden ten aanzien van natuurorganisaties.
Het leek er even op dat rechtspersonen die op wkdenen voor het behoud van bepaalde planten-
of dierensoorten, alleen als belanghebbende erkendien worden wanneer hun statuten en
feitelijke werkzaamheden ook specifiek op die seryericht zou ziji®® De Voorzitter van de
Afdeling overwoog in deze uitspraak:

"Uit de statuten blijkt niet dat zij zich het betpman de bescherming van in de bij voormeld
besluit verleende ontheffing genoemde diersoorésftlmangetrokken. De door haar gestelde
feitelijke werkzaamheden, wat daar ook van zij,desuevenmin voldoende verband met deze
diersoorten."*

Bodelier vraagt zich mijns inziens terecht af oft@eaiitspraak van de Voorzitter van de Afdeling
'gelet op Europeesrechtelijke verplichtingen' téestreng i$3? Na de afronding van het artikel door
Bodelier heeft de Afdeling in een uitspraak varfdsruari 2012 echter bepaald dat een dergelijk
vereiste niet door de rechter kan worden gesteldabmit zou leiden tot verdergaande beperkingen
dan de wetgever voor ogen gehad heB#ze potentiéle strijdigheid van het Nederlandse
bestuursprocesrecht ten aanzien van het natuudresicigsrecht is daarmee mijns inziens
opgelost. Al overwoog de Afdeling in rechtsoverwegpi2.7.1 van een uitspraak van 15 februari
2012 wel dat 'het gebied waarop de aanvraag voontteeffing betrekking heeft, [...] binnen de in
de statuten genoemde territoriale begrenzing liiyg wel relevant is de vraag of deze territerial
toets ten aanzien van de statuten, en mogelijkdedieitelijke werkzaamheden van rechtspersonen,
niet te streng geinterpreteerd wordt door de bestechter. Het Nederlandse bestuursrecht komt op
dit punt overigens in geen enkel opzicht in de bwan het Duitse recht als het gaat om het
beperken van het beroepsrecht van milieuorgansseieaanzien van het natuurbeschermingsrecht.

127 AbRS 1 oktober 2008 (Stichting Openbare Ruimme)200801150/1, LIN: BF391AB 2008/348, m.nt. F.C.M.A
Michiels, r.o0. 2.3.

128 M.H.W. Bodelier, 'Het Europees Hof zet de dewrwnilieuorganisaties verder open', @&st.2012/31.

129 Vz. AbRS 31 maart 2011 (Moordrechtse Milieuvegierg), nr. 201102308/1/H3 en 201102308/2/H3, LIN: BRRAB
2011/160, m.nt. L.J.A. Damen.

130 Zie hierover onder meer Vz. AbRS 31 maart 201dofidrechtse Milieuvereniging), nr. 201102308/1/H3 en
201102308/2/H3, LIN: BQ0258B 2011/160, m.nt. L.J.A. Damen en 'Gemangelde miligamsaties?' van W.
Konijnenbelt inNJB 2009/393.

131 Vz. AbRS 31 maart 2011 (Moordrechtse Milieuvegiag), nr. 201102308/1/H3 en 201102308/2/H3, LIN: BRX)AB
2011/160, m.nt. L.J.A. Damen, r.0. 2.3.2.

132 M.H.W. Bodelier, 'Het Europees Hof zet de dewrwnilieuorganisaties verder open', @&st.2012/31.

133 AbRS 15 februari 2012 (Stichting de Woudrens)201104809/1/T1/A3, LIN: BV5108B 2012/81, m.nt. L.J.A.
Damen
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6.2.2 Categorieén van besluiten

Zoals in hoofdstuk 4 en 5 besproken is, is het dygwecht op grond van het
Bundesnaturschutzgesetz beperkt tot een aantal spemifieke categorieén van besluiten. In
Nederland is het tegenovergestelde het geval. Dgelijicheden voor milieuorganisaties om
schendingen van het natuurbeschermingsrecht aarbestoursrechter voor te leggen zijn veel
ruimer. Het beroepsrecht is niet beperkt tot spcibepaalde besluiten, maar omvat alle besluiten
tenzij deze nadrukkelijk uitgesloten zijn van bgrag grond van artikel 8:2 tot en met 8:5 Awb of
een bijzondere wet.

Op grond van artikel 8:5 Awb en de bijlage, ondetea derde bij de Awb zijn ten aanzien van
het natuurbeschermingsrecht alleen de artikelererl23 van de Natuurbeschermingswet 1998
uitgezonderd van beroep. Deze artikelen betrettgpectievelijk het vaststellen van een beheerplan
voor een natuurmonument en het aanwijzen van eschband landschapsgezicht. Daarnaast geldt
voor het natuurbeschermingsrecht de algemene diézomgen van artikel 8:2 en 8:3 Awb waardoor
het niet mogelijk is om in beroep te gaan bij detbersrechter tegen algemeen verbindende
voorschriften en besluiten ter voorbereiding van pavaatrechtelijke rechtshandeling. Op grond
van het Ambtenarenwet Il/Changoe arrest van de Hegad* kunnen milieuorganisaties in
Nederland mogelijke schendingen van milieuvoordtehriwel altijd nog als onrechtmatige daad ter
beoordeling voorgelegd worden aan de burgerlijihtercals restrechter. In rechtsoverweging 3.2
van dit arrest overweegt de Hoge Raad:

"Wanneer een administratieve rechter bevoegd iseeangeschil kennis te nemen, doet zulks
in het algemeen niet af aan de bevoegdheid vanudgetlijke rechter op grond van art. 2
RO, met name niet aan zijn bevoegdheid tot vordenruit onrechtmatige daad. Wel dient de
eiser door de burgerlijke rechter niet ontvanketgkworden verklaard, wanneer, kort gezegd,
de administratieve rechter voldoende rechtsbescimgrimedt.".

De bevoegdheid van de Duitse administratieve recghtgeregeld in 840 VwGO. In lid 1 van dit
artikel is bepaald dat de bestuursrechter bevoggédnnis te nemen van alle '6ffentlich-rechtlichen
Streitigkeiten’, voor zover die niet door een 'Besgksetz' nadrukkelijk aan een andere rechter zijn
toegewezen. In 819, lid 4 Grundgesetz is bepadléetmieder die door de overheid in zijn rechten
is aangetast toegang tot een rechter heeft, als@dele andere rechter bevoegtiit betekent

dat de Duitse burgerlijk rechter net zoals in N&det een functie vervult als restrechter, maar wel
op een andere manier. In Duitsland is de burgeréghter alleen bevoegd wanneer geen enkele
andere rechter bevoegd is. Dit betekent naar al@rschijnlijkheid dat de burgerlijk rechter geen
optie is als, zoals in de Trianel-zaak het gevas,vee bestuursrechter wel bevoegd is, maar het
beroep van de appellant niet-ontvankelijk is. Opngrvan het Ambtenarenwet II/Changoe arrest is
de Nederlandse burgerlijk rechter ook bevoegd wande bestuursrechter eveneens bevoegd is.

6.3 Hetrelativiteitsvereiste

In algemene zin wordt een relativiteitsvereiste, awan het Schutznorm-vereiste een
verbijzondering is, "vooral gezien als een moghijkli om te voorkomen dat de bestuursrechter
moet overgaan tot vernietiging van een besluit diatrealisering van een project met grote
maatschappelijke betekenis mogelijk maakt, wegéijd snet een wettelijk voorschrift dat niet is
geschreven om de belangen van de eisende partijel@artigen en te bescherméit".De
bestuursprocesrechtelijke regels in Duitsland ededand verschillen aanzienlijk als het gaat om

134 HR 28 februari 1992 (Ambtenarenwet 11/Changé&)1992/301.

135 L. Prakke & C.A.J.M. Kortmann (redbget staatsrecht van 15 landen van de Europese,D@genter: Kluwer 2009, p.
179.

136 P.A. Willemsen, 'Een relativiteitseis in hetthassprocesrecht: meer rechtsbescherming? Eenlijldrgetussen het
Nederlandse en het Duitse bestuursprocesrechtrama2010, p. 346.
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het soort normen waarvan schendingen voorgelegdnédtunworden aan de rechter. Het
belanghebbendebegrip is in de jurisprudentie, &kBlgk van het soort besluit en het soort norm dat
geschonden zou zijn, nader ingevuld. Maar het Nederland, in tegenstelling tot Duitsland, niet
zo dat niemand ontvankelijk zou kunnen zijn ten zé&m van schendingen van bepaalde
(milieu)normen. Ongeacht om welke geschonden (miierm het gaat, er kunnen altijd
(rechts)personen zijn die voldoen aan de vereiserartikel 1:2 Awb. In Nederland speelt de vraag
welke normen mogelijk geschonden worden dus eeranelere rol dan in Duitsland bij de vraag of
een bepaalde (rechts)persoon ontvankelijk is. 8terkog, in Nederland speelt het
relativiteitsvereiste géén rol ten aanzien van meankelijkheid, maar wel een rol die vergelijkbaar
is met in paragraaf 3.2 besproken 8113 VwGO. Degeschillende interpretaties van het
relativiteitsvereiste worden hierna verder uiteaegieen langs de meetlat van artikel 10bis m.e.r.-
richtlijn gelegd op basis van de Trianel-uitspradlervolgens wordt ook ingegaan op de
inhoudelijke maatstaf van het relativiteitsvereisteDuitsland en Nederland. Wanneer wordt een
belang niet geacht te worden beschermd door eenor

6.3.1 Fases van gerechtelijke toetsing

De Poorter e.a. beschrijven in hun onderzoek neardiativiteitsvereiste als mogelijke herijking
van het Nederlandse belanghebbendebegrip drie ijkeglkeénaderingen die allen erop neer komen
dat '‘een appellant jegens zijn wederpartij sleeatsspraak kan maken op inachtneming van die
rechtsnormen die mede zijn belang beogen te bewengf’ Bij de ontvankelijkheidsvraag kan
door de rechter direct in volle omvang onderzochiden of er aan het relativiteitsvereiste voldaan
wordt, of alleen marginaal waarbij de niet-ontvdijkieeid slechts uitgesproken wordt wanneer het
evident is dat een norm niet beoogt het belangdeaappellant te beschermen. Ook is het mogelijk
dat pas bij de beoordeling ten gronde getoetst aad het relativiteitsvereiste. 842 VwGO is een
voorbeeld van de tweede interpretatie, maar op dgneem 8113 VwGO maakt ook de derde
interpretatie van het relativiteitsvereiste ondetdet van het Duitse bestuursprocesrecht. De eerst
zin van 8113, lid 1 VwGO luidt:

"Soweit der Verwaltungsakt rechtswidrig und der gdé dadurch in seinen Rechten verletzt
ist, hebt das Gericht den Verwaltungsakt und demigien Widerspruchsbescheid auf.".

Alleen wanneer er sprake is van een onrechtmatighig leidt tot een schending van een
'subjektives offentliches Recht' van de appell&an het beroep leiden tot vernietiging van de
‘Verwaltungsakt'. Zoals in de vorige paragraaf basgn is, kent Nederland geen
relativiteitsvereiste ten aanzien van het ontvajikedidscriterium. Met de inwerkingtreding van de
Crisis- en herstelwet is wel een relativiteitsvsteiingevoerd voor de beoordeling van het beroep
ten gronde. Het relativiteitsvereiste speelt dusngeol bij de fase van de vaststelling van de
ontvankelijkheid van het beroep, maar wel in desfaan de inhoudelijke beoordeling van het
beroep. Artikel 1.9 Chw luidt:

"De administratieve rechter vernietigt een beshidt op de grond, dat het in strijd is met een

geschreven of ongeschreven rechtsregel of een algemnechtsbeginsel, indien deze regel of
dit beginsel kennelijk niet strekt tot beschermmg de belangen van degene die zich daarop
beroept.".

Het relativiteitsvereiste van artikel 1.9 Chw is gmond van artikel 1.1 lid 1 Chw alleen van
toepassing op gebiedsontwikkelingsplannen, projcieringsbesluiten en specifiek in bijlage | en
II Chw aangewezen ruimtelijke en infrastructurel®j@cten. Het wetsvoorstel Wet aanpassing
bestuursprocesrecht voorziet met het beoogde b&ik®a Awb in een relativiteitsvereiste dat

137 J.C.A. De Poorter e.derijking van het belanghebbendebegrip; Een reltitgvereiste in het Awb-procesrechbzn
Haag: Boom Juridische uitgevers 2004, p. 26 en 30-32

37



inhoudelijk vergelijkbaar is met artikel 1.9 Chw,aar dan van toepassing is op alle
bestuursrechtelijke rechtszakéh.Het was nog even de vraag of deze invoering van he
relativiteitsvereiste over de volle breedte vanlhettuursprocesrecht onderdeel uit zou maken van
de nieuwe wet doordat in de Tweede Kamer een amerteingediend was dat beoogde deze
bepaling uit het wetsvoorstel te schrappen. Ditradeenent kon echter niet op de steun van een
meerderheid van de Tweede Kamer rekenen. Wel isiemabesloten tot een evaluatie van de
invoering van het relativiteitsvereiste in de Andovijf jaar®®

Dit betekent dat Nederland zowel op grond van hedipe recht, als het vermoedelijk
toekomstige recht, een 842 VwGO-achtige bepalingt,kenaar geen 8113 VwGO-achtige
bepaling!® In het Nederlandse bestuursprocesrecht is duszgekvoor de toetsing aan het
relativiteitsvereiste als onderdeel van de toetsemggronde, en niet als ontvankelijkheidscriterium
Dit betekent volgens Marseille:

"Tegen besluiten op grond van de Chw kan elke gbkelobende in de zin van artikel 1:2 Awb
opkomen, maar mocht de bestuursrechter consta@a¢rhet besluit onrechtmatig is, dan
blijit, zo is in artikel 1.9 Chw te lezen, desonkknvernietiging achterwege als het
rechtsbeginsel of de rechtsregel waarmee het leslustrijd is 'kennelijk niet strekt tot

bescherming van de belangen van degene die zicbulharoept'.

Aangezien de tekst van het beoogde nieuwe artik®ia8Awb overeenkomt met de tekst van artikel
1.9 Chw, geldt deze mijns inziens terechte conelus&n Marseille ook voor dit toekomstige
relativiteitsvereiste. Wat dat betreft ben ik hé&treens met auteurs die het relativiteitsvereiste
koppelen aan het belanghebbendebegrip van artiReMb. Zo noemt Douma de hiervoor reeds
besproken uitspraak van 31 maart 2011 over hetifgdecoemen van diersoorten in statutaire
bepalingei! 'een van de eerste zaken is waarin het relatsiteieiste aan de orde kwam'. De
conclusie van de rechter dat de statutaire doed@neen vereniging te weinig onderscheidend zijn
om te kunnen oordelen dat de vereniging 'reclaksrdelang had bij een beshdit' ziet op de
ontvankelijkheid van het beroep in de zin van ait&1 jo. 1:2 lid 3 Awb. De conclusie van de
rechter ziet niet op de toetsing van het beroegtende aan een relativiteitsvereiste in de zin van
artikel 1.9 Chw en het beoogde artikel 8:69a CRw.

6.3.2 Beschermde belangen

Het Nederlandse relativiteitsvereiste verschiltt edleen van het Duitse Schutznorm-vereiste
doordat het alleen van toepassing is verklaardeopeordeling ten gronde. Ook inhoudelijk wordt
er een andere maatstaf gehanteerd voor de vraagnofechtsnorm strekt tot bescherming van het

138 Wijziging van de Algemene wet bestuursrecht eweravante wetten met het oog op enige verbeteringen e
vereenvoudigingen van het bestuursprocesrecht fegiassing bestuursprocesrecht), Kamerstukken 9-2000, 32
450. Het voorgestelde artikel 8:69a Awb zal naarva#larschijnlijkheid luiden: "De bestuursrechter vetigit een besluit
niet op de grond dat het in strijd is met een gesan of ongeschreven rechtsregel of een algeneshitsbeginsel, indien
deze regel of dit beginsel kennelijk niet strektttescherming van de belangen van degene die amtod beroept.”

139 Zie voor het amendement dat strekte tot hetpplen van het relativiteitsvereiste Kamerstukke20ll1-2012, 32 450,
nr. 15, voor het amendement dat strekte tot eelu@i@ van het relativiteitsvereiste na vijf jaarf@rstukken Il 2011-
2012, 32 450, nr. 16, en voor een overzicht vastemmingen Kamerstukken 11 2011-2012, 32 450, nrité6 10.

140 B. Marseille, 'Toegang tot de bestuursrechitétaderland en Duitsland’, iAA2011, p. 241.

141 Vz. AbRS 31 maart 2011 (Moordrechtse Milieunggmg), nr. 201102308/1/H3 en 201102308/2/H3, LIROR58 AB
2011/160, m.nt. L.J.A. Damen.

142 W. Th. Douma, 'Grenzen aan het beperken vaoedmng tot de rechter in milieuzaken volgens hebpgese Hof van
Justitie', in:NtEr 2011/10, p. 340, onder verwijzing naar Vz. AbRS 31nn2@11 (Moordrechtse Milieuvereniging), nr.
201102308/1/H3 en 201102308/2/H3, LIN: BQ0258.

143 Een ander voorbeeld: M.H.W. Bodelier stelt int'Beropees Hof zet de deur voor milieuorganisategger open'Gst.
2012/31) bij een bespreking van het belanghebbeuigbvan artikel 1:2 Awb: "Er hoeven in de meesealien
bijvoorbeeld geen subjectieve rechten te zijn gesdbn om als belanghebbende bij een besluit teifiveaén”. Ter
verduidelijking staat in een noot: "Dit zogenoemelativiteitsvereiste is wel in opkomst, zie bijut.dr.9 Chw en het
waarschijnlijk toekomstige art. 8:69a Awb.".
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belang van de appellant. In Duitsland is er allspnake van relativiteit als de geschonden
rechtsnorm specifiek beoogt het belang van de kpyide beschermen, en hem dus een 'subjektives
offentliches Recht' gegeven heeft dat geschondeoas het bestreden besluit. Er is alleen sprake
van relativiteit, als dit uit een Schutznorm vaftta leiden. In Nederland is voor een andere
benadering gekozen. In principe is er sprake vhaiveeit, tenzij de geschonden norm 'kennelijk’
niet strekt het belang van de appellant te besatrerm

Het Nederlandse relativiteitsvereiste verschilt oekn het Duitse Schutznormvereiste ten
aanzien van de belangen die beschermd worden. Dderldadse rechter heeft het
relativiteitsvereiste van artikel 1.9 Chw nameln& geinterpreteerd dat 'individuele belangen van
burgers samen kunnen gaan met de algemene belaageaen publieke norm, zoals de Nbw
1998'** Dit is een wezenlijk verschil met het Schutznoreneiste van 842 en 8113 VwGO. Het
Duitse relativiteitsvereiste leidt er immers juisie dat rechtsnormen die het algemeen belang
beogen te beschermen per definitie géén 'subjektiffentliches Rechte' in het leven roepen en dus
niet tot een ontvankelijk en gegrond verklaard bprkunnen leiden.

Sinds de invoering van het relativiteitsvereistaitikel 1.9 Chw heeft de Afdeling al meerdere
keren aanvaard dat burgers en collectief belangiret® rechtspersonen belangen hebben die
beschermd worden door de Natuurbeschermingswet 2888/00r beoordeelt de Afdeling telkens
of een belanghebbende zich in dat specifieke gawddn niet beroept op een bepaling die kennelijk
niet strekt tot bescherming van zijn belangen. danzien van een collectief belanghebbende in de
zin van artikel 1:2 lid 3 Awb overwoog de Afdeling:

"De bepalingen van de Nbw 1998 hebben met naméddehom het algemeen belang van
bescherming van natuur en landschap te bescheridande statutaire belangen van de
vereniging mede betrekking hebben op de beschemaindepaalde natuurwaarden, vallen
deze belangen in dit geval samen met de algemdaagea die de Nbw 1998 beoogt te
beschermen, zodat [niet kan] worden geoordeelddéabetrokken normen van de Nbw 1998
kennelijk niet strekken tot bescherming van hasariggen."**

In deze zaak ging het om de Vereniging Visstandtering Maas, die als hoofddoelstelling heeft
'de optimale gelegenheid te bieden tot het beoafears de sportvisserij'. Nu zelfs ten aanzien van
deze rechtspersoon door de Afdeling geoordeeldaisde verwijzing in de statuten naar het
beschermen van bepaalde natuurwaarden voldoerata i® voldoen aan het vereiste van artikel
1.9 Chw, zal het relativiteitsvereiste vermoedehgtuurorganisaties niet ernstig beperken in hun
rechtsbeschermingsmogelijkheden.

Het hangt in Nederland van de omstandigheden vagdwal af of een belanghebbende zich kan
beroepen op een norm die het algemene belang beobgschermen, zonder op de barriere van het
relativiteitsvereiste van artikel 1.9 Chw te stnitén Duitsland is een dergelijke beoordeling op
grond van de omstandigheden van het geval vrijwetlnmodig ten aanzien van het algemeen belang
beschermende bepalingen. Daar kan een milieuoaganizgich alleen op dergelijke bepalingen
beroepen als voldaan wordt aan de criteria om atsunorganisatie erkend te worden, en het
bestreden besluit binnen het toepassingsbereig&arBNatSchG '09 past.

6.4 Conclusie

In hoeverre spelen de twee vraagstukken die ofs basi de Trianel-uitspraak de strijdigheid met
artikel 10bis m.e.r.-richtlijn in Duitsland bepalen de beperking van het beroepsrecht van
natuurorganisaties tot zeer specifieke categorigén besluiten en de beperking van het
beroepsrecht van milieuorganisaties tot ‘Schutzeo'm+ ook een rol in Nederland? Na de

144 A.C.A. Wit, 'Het relativiteitsvereiste: een heltbegrip’, in:PB2012/2, p. 13.
145 AbRS 14 september 2011 (Vereniging Visstanddering Maas), nr. 201011817/1/R2, LIN: BS8857 2.6.4,BR
2011/191, m.nt. H.E. Woldendorp.
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bestudering van het ontvankelijkheidscriterium e felativiteitsvereiste in Nederland is er mijns
inziens maar één antwoord mogeliik op die vraaget.niZowel ten aanzien van het
ontvankelijkheidscriterium, als ten aanzien van fedativiteitsvereiste zijn er grote verschillen
tussen het bestuursprocesrecht in Duitsland enredie En die verschillen zijn zo groot dat het
Nederlandse recht in ieder geval niet op dezelfdrien als het Duitse bestuursprocesrecht op basis
van de Trianel-uitspraak in strijd is met artik®bis m.e.r.-richtlijn.

Milieuorganisaties worden in Nederland niet belemunbij het ter toetsing aan de rechter
voorleggen van mogelijke schendingen van milieusolriften doordat hun beroepsrecht beperkt is
tot specifieke categorieén van besluiten, of noraierindividuele belangen beogen te beschermen.
Integendeel zelfs. Milieuorganisaties kunnen in éthd niet alleen naar de bestuursrechter
stappen om schendingen van milieuvoorschriften deerheidsbesluiten te laten toetsen, maar ook
naar de burgerlijk rechter. Ook worden milieuorgaties niet belemmerd in het toezien op de
naleving van het algemeen belang beschermende noArtéel 1:2 lid 3 Awb voorziet op dit punt
juist in een ruime regeling voor rechtspersonengéigien hun statutaire doelstellingen en feitelijke
werkzaamheden aantoonbaar algemene belangen beharti

Nederland kent sinds kort wel een relativiteitsisteg maar dit is van een geheel andere aard
dan het Duitse Schutznorm-vereiste, waardoor oolibpunt mijns inziens geen strijdigheid van
het Nederlandse bestuursprocesrecht uit de Trisitsgraak valt af te leiden. De Trianel-uitspraak
is helemaal toegespitst op de ontvankelijkheid malreuorganisaties. Het relativiteitsvereiste van
artikel 1.9 Chw en het beoogde artikel 8:69a Awbt helemaal niet op de ontvankelijkheid maar
op de beoordeling ten gronde door de rechter. Bitiearsluit dit relativiteitsvereiste, net zoals het
Nederlandse ontvankelijkheidscriterium, beroepsgeonten aanzien van het algemeen belang
beschermende normen niet uit. Zowel omwonendenmdisuorganisaties kunnen zich beroepen
op dergelijke normen, mits zij als belanghebbendeden aangemerkt op grond van respectievelijk
artikel 1:2 lid 1 of lid 3 Awb.

Er is mijns inziens dus geen enkele reden om aanndmen dat het Nederlandse
bestuursprocesrecht vanwege overeenkomsten mdduiese recht op voor de Trianel-uitspraak
essentiéle elementen, in strijd is met artikel 4Ghie.r.-richtlijn. Dit wil overigens niet zeggeatd
het Nederlandse bestuursprocesrecht niet in stngd Europees recht is, gelet op de Trianel-
uitspraak. Het kan immers ook zijn dat elementea sipecifiek zijn voor het Nederlandse
bestuursprocesrecht naar alle waarschijnlijkheigtiipd zijn met artikel 10bis m.e.r.-richtlijn. Op
deze mogelijke implicaties van de Trianel-uitspraairdt in het volgende afsluitende hoofdstuk
ingegaan.
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7. Conclusie

7.1 Inleiding

In dit laatste hoofdstuk zal op basis van de beaotding van de deelvragen een conclusie
getrokken worden ten aanzien van de hoofdvraag:

Wat zijn de mogelijke implicaties van de Triangbpiaak voor het Nederlandse
bestuursprocesrecht?

Hiervoor beoordeel ik eerst of het Nederlandseungsprocesrecht, gelet op de Trianel-uitspraak,
op dit moment in strijd met artikel 10bis m.e.chilijn is. Dit lijkt op het eerste gezicht nietthe
geval te zijn, aangezien uit de beantwoording \@tadtste deelvraag in hoofdstuk zes blijkt dat het
Duitse rechtsstelsel fundamenteel verschilt vanNederlandse bestuursprocesrecht. Een nadere
analyse van het Nederlandse belanghebbendebegoipt techter aan dat het Nederlandse
bestuursprocesrecht naar alle waarschijnlijk wejetik elementen in zich heeft die in strijd zijn
met artikel 10bis m.e.r.-richtlijn.

Na een korte samenvatting van de bevindingen totoey zal eerst ingegaan worden op het
Nederlandse relativiteitsvereiste van artikel 119vCen het beoogde artikel 8:69a Awb. Daarbij
onderbouw waarom de Trianel-uitspraak volgens regrgimplicaties heeft voor dit element van
het Nederlandse bestuursprocesrecht. Vervolgeiisigaop de manier waarop belanghebbendheid
van milieuorganisaties getoetst wordt aan artik2llil 3 Awb. In de wijze waarop dit gebeurt, en
de criteria die daarbij gehanteerd worden, schullemelijk mijns inziens wel elementen die op
grond van de overwegingen van het Hof in de Thaitspraak in strijd zijn met artikel 10bis
m.e.r.-richtlijn. Naar aanleiding van die analyssl K tot slot aanbevelingen doen hoe deze
mogelijke strijdigheid van het Nederlandse rechdemaonderzocht kan worden, en wellicht ook
hersteld zou kunnen worden.

In de Trianel-uitspraak heeft het Hof, zoals uiggret in paragraaf 2.3, uitleg gegeven aan artikel
10bis m.e.r.-richtlijn. De zinsnede dit artikel adailieuorganisaties geacht worden rechten te hebben
waar inbreuk op kan worden gemaakt heeft volgehslbérechtstreekse werking. Dit betekent dat
milieuorganisaties in de zin van artikel 1 lid 2em-richtlijn op grond van dit artikel altijd toagg
moeten krijgen tot een rechter om mogelijke schageh van "voorschriften van nationaal recht die
het milieurecht van de Unie ten uitvoer leggen @#sae voorschriften van Unierecht op
milieugebied die rechtstreekse werking hebben"atenl toetsetf® Of naar Nederlands recht:
erkende milieuorganisaties worden geacht voldoelnelang te hebben, en kunnen zich hier
desnoods op basis van de rechtstreekse werkinganiel 10bis m.e.r.-richtlijn op beroepé&n.
Hieruit volgt dat het Nederlandse bestuursprocésrec strijd is met Europees recht als
milieuorganisaties die voldoen aan de vereistenaréikel 1 lid 2 m.e.r.-richtlijn, de mogelijkheid
onthouden wordt om schendingen van milieuvoorfieimrivoor te leggen aan een rechter, omdat zij
wegens onvoldoende belang niet ontvankelijk zou@n Het is dan ook zaak om vast te stellen of
dit laatste momenteel plaats vindt in Nederland.

Het Duitse bestuursprocesrecht is in strijd metik@rt 10bis m.e.r.-richtlijn omdat
milieuorganisaties ten aanzien van bepaalde mitietschriften volgens 82 UmwRG geen rechten
hebben waarop een inbreuk gemaakt kan worden, £niduontvankelijk zijn (zie hoofdstuk drie).
Het gaan dan specifiek om milieuvoorschriften dieem het algemeen belang beogen te
beschermen en daarom niet aangemerkt kunnen wageschutznormen'. 861 BNatSchG '02

146 HvJ EG 12 mei 2011 (Trianel), zoals vertaaldrgegeven irAB 2011/212, r.0. 48, 50 en de verklaring voor rechter
1.
147 ldem, ro. 40.
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bevatte naast het Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz oolkbemepsrecht voor natuurorganisaties. Dit
beroepsrecht is echter, zoals beschreven is indetadd vier, alleen van toepassing op zeer
specifieke categorieén van besluiten. Hierdoor vordit natuurbeschermingsrechtelijke
beroepsrecht geen volledige oplossing voor dedgjhigid van het Duitse bestuursprocesrecht met
artikel 10bis m.e.r.-richtlijn.

Het natuurbeschermingsrechtelijke beroepsrechtropdgyvan het Bundesnaturschutzgesetz is
nog altijd alleen van toepassing op specifieke gmieén van besluiten. De manier waarop die
categorieén door de rechter geinterpreteerd woidevel gewijzigd sinds de inwerkingtreding van
864 BNatSchG '09. Zoals blijkt uit hoofdstuk vijis de strijdigheid van het Duitse
bestuursprocesrecht met artikel 10bis m.e.r.-ijohtloor deze wijziging in de jurisprudentie
inmiddels al aanmerkelijk verminderd. Deze verbater blijft echter beperkt tot het
natuurbeschermingsrecht, en ook op dat terrein oebldhet beroepsrecht van Duitse
milieuorganisaties nog altijd niet aan de eisenhvetnEuropees recht.

Dat er een verbetering is opgetreden ten aanzien het natuurbeschermingsrechtelijke
beroepsrecht in Duitsland blijkt met name uit hest dat de Trianel-zaak — de zaak naar aanleiding
waarvan het Hof de strijdigheid van het Duitse bestprocesrecht met het Europees recht
vaststelde — op grond van het huidige Duitse reamdlers beoordeeld zou zijn door de
bestuursrechter. Uit de analyse van hoofdstukblijikt namelijk dat de bestreden besluiten uit die
zaak wel onder het toepassingsbereik van 864 BN&S69 zouden vallen. De BUND zou
daardoor op grond van dat artikel wel ontvankeljgweest zijn op basis van het Duitse
bestuursprocesrecht. De milieuorganisatie zou gsban het huidige recht niet belemmerd zijn
geweest in de mogelijkheid om in strijd met hetieitecht vastgestelde besluiten ter toetsing aan
de rechter voor te leggen. Daardoor zou er in deeeifieke casus dus geen sprake zijn van strijd
met artikel 10bis m.e.r.-richtlijn.

Voor het Duitse bestuursprocesrecht geldt al datwiee waarop het beroepsrecht voor
milieuorganisaties geregeld is, niet zonder meer &@nzien van alle besluiten en alle
milieuvoorschriften in strijd is met artikel 10bms.e.r.-richtlijn. Uit de Trianel-uitspraak blijktadl
het Duitse bestuursprocesrecht in ieder geval iijdsis met Europees recht, voor zover het
beroepsrecht van milieuorganisaties uitgesloten venwege de eis in het Umwelt-
Rechtsbehelfsgesetz dat een milieuvoorschrift 'Re&inzelner begrindet'. Indirect valt uit de
uitspraak van het Europese Hof van Justitie odle &iden dat het in strijd met Europees recht is
dat het beroepsrecht van natuurorganisaties oglgram het Bundesnaturschutzgesetz beperkt is tot
bepaalde categorieén van besluiten, aangezienuiganisaties hierdoor eveneens belemmerd
worden in hun mogelijikheden om besluiten ter togtsaan de rechter voor te leggen. Deze
oorzaken van strijdigheid met artikel 10bis m.gatilijn komen niet voor bij het beroepsrecht van
Nederlandse milieuorganisaties, zoals duidelijgesvorden in hoofdstuk zes. Hierna onderzoek ik
daarom elementen die specifiek zijn voor het Nedhelte bestuursprocesrecht.

7.2 Implicatiesvoor hetNederlandseelativiteitsvereiste

De mogelijkheden voor Nederlandse milieuorganisatisn op grond van artikel 8:1 jo. 1:2 lid 3
Awb beroep in te stellen ter behartiging van algeenkelangen kent — net zoals de mogelijkheden
ter behartiging van eigen belangen op grond vari lichn artikel 1:2 Awb — geen beperking tot
bepaalde soorten milieuvoorschriften of bepaaldegmieén van besluiten. Uit de Trianel-
uitspraak is volgens mij daarom niet af te leiden let Nederlandse relativiteitsvereiste in strijd
zou zijn met artikel 10bis m.e.r.-richtlijn. Onghesstelsel kent immers geen relativiteitsvereaste
onderdeel van het ontvankelijkheidscriterium waardanilieuorganisaties "de mogelijkheid
ontzegd [wordt] zich voor de rechter in het kadan een beroep tegen een beslissing tot verlening
van een vergunning voor projecten die 'aanzientj&eolgen voor het milieu kunnen hebben' in de
zin van artikel 1, lid 1 [van de m.e.r.-richtlijrte beroepen op schending van een uit het Unierecht
voortvloeiend voorschrift van milieubescherming, gnond dat het voorschrift alleen de belangen
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van het algemene publiek beschermt en niet diéndividuele personen*?

Ook het relativiteitsvereiste van artikel 1.9 Chw leet beoogde artikel 8:69a Awb hebben dit
niet tot gevolg. In tegenstelling tot het Duitséh@znormvereiste houdt dit relativiteitsvereistetni
in dat de toetsing van normen voor iedereen uibgesiwordt, zoals bleek uit de hoofdstuk zes. De
Trianel-uitspraak heeft mijns inziens in ieder degaen strijdigheid met artikel 10bis m.e.r.-
richtlijn aan het licht gebracht, omdat zoals Backek stelt, "de Nederlandse wetgever terecht nog
steeds van opvatting dat milieuorganisaties nu glisnormen moeten kunnen inroep&f”

Backes stelt ook dat particulieren door het reiitsvereiste van artikel 1.9 Chw bepaalde
normen niet meer in zouden kunnen roepen "omdadezgescherming van algemene belangen tot
strekking hebben'®® Deze conclusie deel ik niet, omdat sindsdien aiedrste uitspraken van de
Afdeling gebleken is dat het relativiteitsvereigtn artikel 1.9 Chw op een andere wijze toegepast
wordt. Zo komt Wit™* in haar analyse van diverse actuele uitsprakendeaffdeling over artikel
1.9 Chw tot de conclusie dat "individuele belangem burgers samen kunnen gaan met de
algemene belangen van een publieke norm, zoalsateuNbeschermingswet 1998". De Poorter
komt tot eenzelfde analyse:

"Het vertrekpunt van de redenering in het Duitsehtels — anders dan het geval lijkt te zijn
bij de relativiteitseis in het Nederlandse rechniet de vraag of het belang waarin een
appellant vraagt te worden beschermd een belantisongrueert met het algemene belang
dat de ingeroepen norm beoogt te beschernten.”.

De conclusie van De Poorter dat ‘de prejudiciéiissng van het HvJ EU in de Trianel [...] dan
ook voor het Nederlandse bestuursrecht vooralsaogvelijks consequenties [lijkt] te hebben' gaat
mij te ver omdat daarbij voorbij gegaan wordt aamgglijke implicaties van de Trianel-uitspraak
die niet gerelateerd zijn aan het relativiteitsistee Zoals uit de volgende paragraaf zal blijken,
heeft de Trianel-uitspraak ten aanzien van de olelgkheidstoets bij milieuorganisaties wel
degelijk consequenties voor het Nederlandse begitncesrecht. Ook zijn er in de Trianel-
uitspraak aanwijzingen te vinden dat het relatitstereiste van artikel 1.9 Chw en het beoogde
artikel 8:69a Awb in strijd zijn met artikel 10bm.e.r.-richtlijn. Het betreft echter alleen nog een
aanwijzing, en geen duidelijke vaststelling dat eelativiteitsvereiste bij de beoordeling van ten
gronde in strijd is met Europees recht. In de ®lantspraak overweegt het Hof:

"Allereerst dient te worden vastgesteld dat artik@bis, eerste alinea, van richtlijn 85/337
bepaalt dat enig besluit, handelen of nalaten vallender de bepalingen van dit artikel het
voorwerp moet kunnen zijn van een beroep bij eehtee om de 'materiéle of formele
rechtmatigheid ervan aan te vechten', zonder emigperking van de middelen die ter
ondersteuning van zulk een beroep kunnen wordegeaaerd.">®

Dit is de enige rechtsoverweging in de Trianelprigsk die niet specifiek op de fase van het
vaststellen van de ontvankelijkheid ziet, maar W@epassing lijkt te zijn op alle fases van de
procedure bij de rechter. Het is daardoor een vieepend in de bijt. En het lijkt me niet terecht om
op basis van alleen deze overweging te concludeaerien aanzien van beroepen ingesteld door
milieuorganisaties geen enkele variant van hetivékstsvereiste in overeenstemming kan zijn met

148 HvJ EG 12 mei 2011 (Trianel), zoals vertaald gegeven irAB 2011/212, verklaring voor recht, onder 1.

149 Ch. W. Backes, 'Ongeacht het door de lidstdaizgm criterium voor de ontvankelijkheid hebbenienibrganisaties het
recht om beroep in te stellen om de materiéle whée rechtmatigheid van enig milieubesluit, haadelf nalaten aan te
vechten', noot bij HvJ EG 12 mei 2011, AB 2011/212.

150 Ch. W. Backes, 'Ongeacht het door de lidstdaizgs criterium voor de ontvankelijkheid hebbenienibrganisaties het
recht om beroep in te stellen om de materiéle whéde rechtmatigheid van enig milieubesluit, haadelf nalaten aan te
vechten', noot bij HvJ EG 12 mei 2011, AB 2011/212.

151 A.C.A. Wit, 'Het relativiteitsvereiste: een heltbegrip’, in:Tijdschrift voor Praktisch Bestuursre¢t2012/2, p. 9-13.

152 J.C.A. de Poorter, 'Kroniek BestuursprocesreichtyTB2012/4.

153 HvJ EG 12 mei 2011 (Trianel), zoals vertaald gegeven ifAB 2011/212, r.0. 37.
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artikel 10bis m.e.r.-richtlijn. Op basis van de dige lijn in de jurisprudentie is al duidelijk het
relativiteitsvereiste van artikel 1.9 Chw er niahan de weg staat dat een milieuorganisatie zich
beroept op milieunormen ter bescherming van hetnaégen. Ik ben het met Back®&sens dat het
daarom nog afwachten is hoe het relativiteitsvezdmegepast wordt wanneer een milieuorganisatie
zich beroept op een milieunorm die alleen beooggabkle particuliere belangen te beschermen. Al
vraag ik me af of dit niet vooral een theoretischscussie is, aangezien ik (behalve wellicht
bepaalde geluidsnormen) geen voorbeelden ken vdaunmormen die niet (mede) beogen het
algemeen belang te beschermen. De vraag of aiilgls m.e.r.-richtlijn iedere vorm van een
relativiteitsvereiste uitsluit, verdient mijns iezis in ieder geval nader onderzdgk.

7.3 Toetsingvan'voldoendebelang'bij milieuorganisaties

Zoals in de eerste paragraaf van dit hoofdstuk mdedouwd, is het Nederlandse
bestuursprocesrecht in strijd met Europees reshindieuorganisaties die voldoen aan de vereisten
van artikel 1 lid 2 m.e.r.-richtlijn, de mogelijkide onthouden wordt om schendingen van
milieuvoorschriften voor te leggen aan een rechtendat zij wegens onvoldoende belang niet
ontvankelijk zouden zijn. Kent Nederland een dejigel volgens de Trianel-uitspraak
ontoelaatbare, toetsing van 'voldoende belanghitiguorganisaties? In zijn analyse van de Trianel-
uitspraak hint Jad® hier wel naar. En Bodeli®f is van mening dat de Trianel-uitspraak
vanzelfsprekend essentieel is omdat de Nederlandsanvullende) eisen aan (de
onderscheidendheid) van de statutaire doelsteléngde feitelijke werkzaamheden van een
milieuorganisatie volgens hem strikt genomen injdsteijn met artikel 9 lid 2 Verdrag van
Aarhus®®

Volgens Bodelier mag aan een 'niet-gouvernementet@nisatie die zich inzet voor de
bescherming van het milieu en die voldoet aan dmmale eisen' niet nog nadere eisen gesteld
worden aan het vereiste belang, aangezien die isegemnop grond van artikel 10bis m.e.r.-richtlijn
geacht wordt voldoende belang te hebben. Bodetiede werking van de verdragsbepaling zoals
die is uitgelegd in de Trianel-uitspraak mijns @ms correct samen, alleen is zijn conclusie dat het
Nederlandse bestuursprocesrecht daarmee strikt mgemoin strijd is niet zeer uitgebreid
onderbouwd. Hij besteedt jammer genoeg geen aandeai de vraag wat de Nederlandse
bestuursrechter precies doet als hij toetst aakehrt:2 lid 3 Awb. Wordt aangenomen dat een
rechtspersoon een milieuorganisatie is als die alshzodanig presenteert, en wordt vervolgens
getoetst of die milieuorganisaties voldoende belaagft bij een besluit? Want dan is er mijns
inziens inderdaad sprake van strijd met 10bis rriehtlijn. Een andere mogelijkheid is echter dat
de bestuursrechter controleert of een organisatien@lieuorganisatie is in de zin van 1 lid 2 m.e.r
richtlijn, en er vervolgens geheel in lijn met keli 10bis m.e.r.-richtlijn vanuit gaat dat die
milieuorganisatie voldoende belang heeft bij eesiliemet mogelijke gevolgen voor het milieu.

Er mogen op nationaal niveau eisen gesteld wordaraan organisaties moeten voldoen om als
milieuorganisatie in de zin van artikel 1 lid 2 m-eichtlijn erkend te worden. In hoeverre het

154 Ch. W. Backes, 'Ongeacht het door de lidstdaizgm criterium voor de ontvankelijkheid hebbenienibrganisaties het
recht om beroep in te stellen om de materiéle whéde rechtmatigheid van enig milieubesluit, haadelf nalaten aan te
vechten', noot bij HvJ EG 12 mei 2011, AB 2011/212.

155 Onder meer Wiggers-Rust heeft zich wel al uitggsm over de vraag of artikel 9 Verdrag van Aarlias,deels door
middel van artikel 10bis m.e.r.-richtlijn is omg&zach verzet tegen een relativiteitsvereistey@ike variant dan ook.
Zie daarvoor L.F. Wiggers-Rudtglang, belanghebbende en relativiteit in bestwagist en privaatrecht; Eenheid en
verschil, in het bijzonder bij milieubelangdden Haag: Boom Juridische uitgevers 2011, p. 2@7-21

156 Jans, 'Duits relativiteitsvereiste uit het UntRethtsbehelfgesetz in strijd met EU-recht’, nopHb) EG 12 mei 2011,
in: M en R2011/140.

157 M.H.W. Bodelier, 'Het Europees Hof zet de dewrwnilieuorganisaties verder open’, @&st.2012/31.

158 Artikel 10bis m.e.r.-richtlijn is een implemeti¢avan artikel 9 lid 2 Verdrag van Aarhus. Artikelid 2 m.e.r.-richtlijn is
een implementatie van artikel 2 lid 5 Verdrag vamhia. Aangezien de Trianel-uitspraak uitleg geafitadikel 10bis
m.e.r.-richtlijn, zijn mijn conclusies gericht oft drtikel, en niet zoals Bodelier op artikel 9 #dv/erdrag van Aarhus, ook
al verschillen de artikelen inhoudelijk gezien niet
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stellen van eisen aan (de onderscheidendheid)deastatutaire doelstelling en de feitelijke
werkzaamheden om te bepalen of een organisatieeasargt moet worden als milieuorganisatie,
toegestaan is op grond van artikel 1 lid 2 m.ehtlijn valt mijns inziens buiten de uitleg diethe
Hof in de Trianel-uitspraak gegeven heeft aan demmrichtlijn. Het Nederlandse beroepsrecht van
milieuorganisaties op grond van artikel 1:2 lid ®Akan dan ook alleen op basis van de Trianel-
uitspraak in strijd met artikel 10bis m.e.r-ricjitlzijn, als de rechter niet toetst of een rechtspen
een milieuorganisatie is, maar toetst of een noliganisatie voldoende belang heeft bij een besluit
met mogelijke gevolgen voor het milieu.

Bodelier verwijst ter onderbouwing van zijn stedfif naar twee uitspraken: de Moordrechtse
Milieuvereniging-uitspraak en de 1 oktober/Stictiopenbare ruimte-uispraak. De uitspraak van
de Voorzitter van de Afdeling van 31 maart 26k het meest opvallend omdat daarin ten aanzien
van een ontheffing op grond van de Flora- en Faehawereist werd dat de Moordrechtse
Milieuvereniging zich in de statutaire doelstelliag de feitelijke bezigheden (mede) moest richten
op de in die ontheffing genoemde diersoorten. lohtsverweging 2.3.2 en 2.3.3 van deze
uitspraak stelt de rechter dat de MoordrechtseeMiereniging terecht niet-ontvankelijk verklaard
is omdat de door haar gestelde feitelijke werkzaateh onvoldoende verband houden met de in de
ontheffing genoemde diersoorten. De rechter taetsieze uitspraak dus niet of de Moordrechtse
Milieuvereniging een milieuorganisatie in de zimvartikel 1 lid 2 m.e.r.-richtlijn is, maar of de
milieuorganisatie voldoende belang heeft. Dezerpnétatie van artikel 1:2 lid 3 Awb is in strijd
met artikel 10bis m.e.r.-richtlijn.

In een uitspraak van 15 februari 26ftheeft de Afdeling nadrukkelijk afstand genomen van
deze lijn in de jurisprudentie die ingezet was dd@noorzitter van de Afdeling. Deze strijdigheid
met artikel 10bis m.e.r.-richtlijn is dus alweemedaan gemaakt. Overigens heeft de Afdeling deze
uitspraak gedaan na de afsluiting van het artikel Bodelier, waardoor het logisch is dat hij nog
uitgaat van de lijn in de jurisprudentie zoals eitgezet in Vz. AbRS 31 maart 2011 (Moordrechtse
Milieuvereniging). Dit betekent dat alleen de tweedtspraak die Bodelier noemt overblijft om te
beoordelen of zijn conclusie dat de jurisprudentia de Afdeling ten aanzien van artikel 1:2 lid 3
Awb strikt genomen in strijd is met artikel 10bisem.-richtlijn. In de 1 oktober/Stichting Openbare
Ruimte-uitspraak? bespreekt de Afdeling de lijn in de jurispruderté@ aanzien van de toetsing
van belanghebbendheid in de zin van artikel 1:3 ldvb:

"Voor de vraag of een rechtspersoon belanghebbendls bedoeld in artikel 1:2, eerste en
derde lid, van de Awb, is bepalend of de rechtgmerkrachtens zijn statutaire doelstelling
en blijkens zijn feitelijke werkzaamheden een stadrtks bij het bestreden besluit betrokken
algemeen of collectief belang in het bijzonder bega".

Dit is een toets waarin vastgesteld wordt of eqrablle organisatie voldoende belang heeft bij een
bepaald besluit. Hiermee is de wijze waarop artikel lid 3 Awb door de rechter geinterpreteerd
wordt, mijns inziens in strijd met artikel 10bisew.-richtlijn. Uit de tekst van artikel 10bis nr.e.
richtlijn blijkt dat milieuorganisaties in de zinam artikel 1 lid 2 m.e.r.-richtlijn geacht worden
voldoende belang te hebb®h.Deze bepaling heeft volgens het Hof in de Triantlpraak
rechtstreekse werking. Milieuorganisaties de mgdedid ontzeggen om dergelijke besluiten ter
toetsing voor te leggen aan de rechter omdat eij woldoende belang zouden hebben bij een
dergelijk besluit, is dus in strijd met Europeeshte Overigens is er volgens mij nadrukkelijk geen

159 M.H.W. Bodelier, 'Het Europees Hof zet de dewrmilieuorganisaties verder open’, @st.2012/31.

160 Vz. AbRS 31 maart 2011 (Moordrechtse Milieuvegiery), 201102308/1/H3 en 201102308/2/H3, LIN: BQQ2Bt.
L.J.A. DamenAB 2011/160.

161 AbRS 15 februari 2012 (Stichting de WoudreR6),104809/1/T1/A3, LIN: BV5108, m.nt. L.J.A. DamAB,2012/81.

162 AbRS 1 oktober 2008 (1 oktober/Stichting OpealiRuimte), 200801150/1, LIN: BF3911, m.nt. F.C.MViichiels,AB
2008/348, r.0. 2.3.

163 HvJ EG 12 mei 2011 (Trianel), zoals vertaaldrgegeven ilAB 2011/212, r.0. 54 en 57.
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sprake van strijJd met artikel 10bis m.e.r.-richtNoor zover het gaat om besluiten die niet onaer d
reikwijdte van Bijlage | bij het Verdrag van Aarhuallen. Ten aanzien van die andere besluiten is
immers niet artikel 10bis m.e.r.-richtlijn (of &l 9 lid 2 Verdrag van Aarhus) het toetsingskader,
maar artikel 9 lid 3 Verdrag van Aarhus. Voor danaullende beroepsrecht geldt niet dat
milieuorganisaties geacht worden voldoende belargbben, zoals besproken is in paragraaf 2.3.

Dat het Nederlandse bestuursprocesrecht in stijtat artikel 10bis m.e.r.-richtlijn volgt niet
alleen uit de door Bodelier aangehaalde uitspréb#t. toetsen van 'voldoende belang' als een
milieuorganisatie zich op grond van artikel 1:2 3dAwb beroept op een algemeen belang, is de
vaste lijn in de jurisprudentie. ledere willekewrigiitspraak van de bestuursrechter met een
algemeen belanghebbende appellant bevat een béograd¢ de milieuorganisatie voldoende
belang heeft bij een besluit. De notie dat dit epi® van de Trianel-uitspraak in strijd is metkatti
10bis m.e.r.-richtlijn is dan ook niet algemeenwaeand. Sterker nog, in het verleden is bijvoorbeeld
door Jurgens uitdrukkelijk verdedigd dat deze iogtsan 'voldoende belang' bij milieuorganisaties
in lijn is met het Verdrag van Aarhus (waarvankaitilObis m.e.r.-richtlijn een Europeesrechtelijke
implementatie is).

"Met Schueler meen ik dat de eisen die nu in heflekavan het Nederlandse
belanghebbendebegrip aan ngo's worden gesteld fmbet gaan om een rechtspersoon die
in het bijzonder een algemeen of collectief bel&epartigt, waarbij wordt gelet op de
doelstellingen feitelijke werkzaamheden, en datemlgne of collectieve belang moet
rechtstreeks bij het desbetreffende besluit betmoldijn — verenigbaar kunnen worden geacht

met het verdrag®

7.4 Aanbevelingen

Zoals uit de vorige paragrafen is gebleken, blijdenimplicaties van de Trianel-uitspraak voor het
Nederlandse bestuursprocesrecht beperkt tot desingetvan ‘'voldoende belang' door de
bestuursrechter, als beroep wordt ingesteld daongkeuorganisatie op grond van artikel 1:2 lid 3
Awb. Het gaat dus alleen om de behartiging vanmaégee belangen door milieuorganisaties in de
zin van artikel 1, lid 2 m.e.r.-richtlijn. Op basian de Trianel-uitspraak is geen strijdigheid met
Europees recht vast te stellen ten aanzien varreantaeerdelen van het belanghebbendebegrip van
artikel 1:2 Awb. Ten aanzien van algemeen of ctkéc belanghebbenden, die geen
milieuorganisatie zijn in de zin van artikel 1, dm.e.r.-richtlijn, is de toetsing van 'voldoende
belang' op grond van artikel 1:2 lid 3 Awb nietsinijd met Europees recht. En de Trianel-uitspraak
ziet ook niet op het opkomen voor eigen belangegropd van artikel 1:2 lid 1 Awb. Dit betekent
dat de rechterlijke toets of een (rechts)persoddoamde belang heeft om ontvankelijk te zijn in het
beroep op grond van artikel 8:1 jo. 1:2 Awb allesangepast hoeft te worden ten aanzien van
milieuorganisaties die zich beroepen op het deddean artikel 1:2 Awb. En dit is bovendien alleen
noodzakelijk als het gaat om besluiten die vallamén de reikwijdte van de m.e.r.-richtlijn of de
IPPC-richtlijn, gelet op artikel 9 lid 2 juncto lage | bij het Verdrag van Aarhus.

De strijdigheid van de huidige toetsing van de ankelijkheid van milieuorganisaties aan
artikel 1:2 lid 3 Awb kan opgelost worden door dgzer waarop die toets verwoord is in de
standaardformulering van de Afdeling aan te padggn.advies zou zijn om de focus niet zoals nu
te leggen op het toetsen of een algemeen belanghébbsoldoende belang heeft bij een besluit,
maar eerst te checken of het om een milieuorgamigade zin van artikel 1 lid 2 m.e.r.-richtlijn
gaat. Als dit het geval is, is het toetsen of digaaisatie voldoende belang heeft bij een specifiek
besluit in strijd met artikel 10bis m.e.r.-richtlij Een milieuorganisatie wordt immers geacht
voldoende belang te hebben. Deze verschuiving edoals bij het toetsen van belanghebbendheid

164 G.T.J.M. Jurgens, 'De bestuursrechtelijke retatigeis’ in:De toegang tot de rechter beperRen Haag: Boom
Juridisch uitgevers 2010, p. 104.
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van de vraag of een milieuorganisatie voldoendartzeheeft bij een besluit, naar de vraag of het
om een milieuorganisatie in de zin van artikel d 8 m.e.r.-richtlijn gaat, hoeft overigens
waarschijnlijk in de praktijk niet te betekenen di# huidige criteria waaraan milieuorganisaties
moeten voldoen om beroep in te kunnen stellen digllnoeten verdwijnen.

De criteria zoals beschreven in de 1 oktober/StighOpenbare Ruimte-uitspraak, worden dan
als nationale eisen in de zin van artikel 1 lid Z.m-richtlijn toegepast, en niet als toets of een
milieuorganisatie voldoende belang heeft bij eepalaéd besluit. Wel moet opgemerkt worden dat
de toetsing ten opzichte van een specifiek besleit relevant is voor de vraag of een bepaalde
rechtspersoon een milieuorganisatie is. Ook iszeer de vraag of de invulling van het begrip
‘feitelijke werkzaamheden' in de 1 oktober/Sticpti@penbare Ruimte-uitspraak gehandhaafd kan
blijven. In die uitspraak introduceert de Afdelialg criterium:

"De Afdeling overweegt dat het louter in rechte kamegen besluiten als regel niet kan
worden aangemerkt als feitelijke werkzaamhedereizid van artikel 1:2, derde lid, van de

Awb. [...] Naar het oordeel van de Afdeling kunneanenin als feitelijke werkzaamheden als
bedoeld in artikel 1:2, derde lid, van de Awb geldeet indienen van verzoeken tot
handhavend optreden en het naar voren brengen marswijzen over ontwerpbesluiten, nu
beide dienen ter voorbereiding van het in rechtkoopen tegen besluiten. Het vergaren van
informatie ten behoeve van eventuele bestuursigkbtprocedures, alsmede het mondeling
en schriftelijk informeren van derden over aanhgegof afgeronde procedures, kan niet los
worden gezien van deze procedures of de voorbeeedharvan.'®

Uit artikel 1 lid 2 m.e.r.-richtlijn valt niet dict af te leiden of deze invulling van het begrip
‘feitelijke werkzaamheden' als nationale eis gdstehg worden aan milieuorganisaties. In de
'implementation guide' bij het Verdrag van Aarhsisvel nader ingegaan op de mogelijkheden die
landen hebben om nationale eisen te stellen aaeumifjanisaties, maar ook deze aanvullende
informatie geeft geen uitsluitsel:

"Parties may set requirements for NGOs under natidswv, but these requirements should be
consistent with the Convention’s principles, suchnmn-discrimination and avoidance of
technical and financial barriers to registration.itWin these limits, Parties may impose
requirements based on objective criteria that avé umnecessarily exclusionary®.

Aangezien de m.e.r.-richtlijn is aangepast ter an@ntatie van het Verdrag van Aarhus, ga ik er
vanuit dat de uitleg van het Verdrag van Aarhus wak toepassing is op artikel 1, lid 2 m.e.r.-
richtlijn. Gelet op deze uitleg en de onduidelijdlea die blijven bestaan, zal er nader onderzoek
gedaan moeten worden naar de mogelijke strijdigha@ndhet Nederlandse bestuursprocesrecht met
artikel 1 lid 2 m.e.r-richtljn omdat er mogelijinationale eisen gesteld worden aan
milieuorganisaties die 'unnecessarily exclusionargtken. Zonder eenduidige uitleg van deze
artikelen door het Europese Hof van Justitie is rrer mijn idee echter niet mogelijk om met
zekerheid vast te stellen of het Nederlandse besitncesrecht op dit punt in strijd is met het de
m.e.r.-richtlijn. Ik zou het dan ook toejuichen ae Afdeling hierover prejudiciéle vragen zou
stellen aan het Hof.

Soortgelijke prejudiciéle vragen zijn al door haiftheantwoord in de Djurgarden-uitspraak van
15 oktober 2009, waardoor het in ieder geval dyidisl dat er wel eisen gesteld mogen worden aan
het aantal leden dat een milieuorganisatie, maadilaninimumaantal niet op 2000 leden mag
liggen. Een nationale eis mag niet "het gevaar udka voor uitholling van de communautaire
belangen volgens welke degenen die een voldoendedgbebben om een project aan te vechten en
op wier rechten door dit project inbreuk wordt gekta waaronder de verenigingen voor

165 AbRS 1 oktober 2008 (1 oktober/Stichting OpeatiRuwimte), 200801150/1, LIN: BF3911, m.nt. F.C.MViichiels,AB
2008/348, r.0. 2.3.

166 The Aarhus Convention: An implementation Guide, Uritations Publications, p. 41.
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milieubescherming, in beroep moeten kunnen gaaaebijevoegde rechterlijke instantie$* Waar
precies die grens ligt, en of de Nederlandse reamaiddels te ver gegaan is met de invulling van
het begrip 'feitelijke werkzaamheden' bij de to'saan artikel 1:2 lid 3 Awb, kan uiteindelijk
alleen door het Hof vastgesteld worden. Ik hoop @aky zoals gezegd, dat hier prejudiciéle vragen
over gesteld worden.

Overigens moet wel opgemerkt worden dat Nederldat zulke hoge ontvankelijkheidseisen
aan milieuorganisaties stelt als Duitsland do&3rumwRG. Het Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz zou
ook op dat punt wel eens in strijd met het Europgeebt kunnen zijn. Gelet op de eisen die aan
Duitse milieuorganisaties gesteld worden, zoalpto®n in paragraaf 3.3, is mijn inschatting dat
het Duitse recht zo goed als zeker door het Hstrijd met artikel 1 lid 2 m.e.r.-richtlijn verklec
zal worden. In 83, lid 1, onder 2 UmwRG wordt najkelereist dat de milieuorganisatie op het
moment van erkenning 'mindestens drei Jahre bédtelde 'implementation guide' bij het Verdrag
van Aarhus wordt als voorbeeld genoemd dat destelken dat een organisatie minstens drie jaar
actief is, innecessarily exclusionarig.*®®

167 HvJ EG 15 oktober 2009 (Djurgarden), C-263/QBy:.LBK2755, m.nt. Ch. W. Backe&B 2009/382, r.o. 45.
168The Aarhus Convention: An implementation Guidieifed Nations Publications, p. 41.
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