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Geachte mevrouw Hubbeling,

Op 23 april 2025 hebben wij van u namens de Stichting Milieuwerkgroep Ede en mede namens
Stichting Mooi Binnenveld, de Koninklijke Nederlandse Natuurvereniging (KNNV) Wageningen
e.o. en de Vereniging Mooi Wageningen een bezwaarschrift ontvangen. Het bezwaarschrift is
gericht tegen ons besluit van 21 maart 2025, met zaaknummer 2024-011611, waarbij wij het
verzoek om handhavend op te treden tegen de activiteiten die plaatsvinden op drie percelen tussen
de Lange Rijnsteeg en de Slagsteeg te Bennekom hebben afgewezen.

Wij hebben dit besluit opnieuw beoordeeld. Daarvoor hebben we advies gevraagd aan de
onafhankelijke commissie Rechtsbescherming (hierna: de Commissie).

Advies
De Commissie heeft op 11 augustus 2025 advies uitgebracht. Het advies en het verslag van de
hoorzitting zijn bijgevoegd.

De Commissie constateert allereerst dat het handhavingsverzoek drieledig is. U verzoekt om
handhaving ten aanzien van de volgende activiteiten:

1. Er worden Natura2000-activiteiten verricht zonder benodigde vergunning;

2. Ervindt een overtreding plaats in verband met het gebruik van gewasbeschermingsmiddelen;
3. Ervinden Flora- en Fauna-activiteiten plaats zonder benodigde vergunning.

De Commissie adviseert ons ten aanzien van ad 1 het bestreden besluit te herroepen en:

a. Teonderzoeken of sprake is van de voortzetting van één en hetzelfde project dan wel de
wijziging van een project;

b. Als sprake is van de wijziging van een project, te onderzoeken of wij op grond van de
Rendac-uitspraak van de Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State (hierna:
Afdeling) en de hierin opgenomen overgangsregeling bevoegd zijn om handhavend op te
treden (18 december 2024, ECLI:NL:RVS:2024:4923, r.0. 24.4);

c. Indien wij van oordeel zijn dat wij hier niet toe bevoegd zijn, dienen wij te bezien of de
beperking of beéindiging van de activiteiten nodig is als passende maatregel om
verslechteringen of significante verstoringen van natuurwaarden in het Natura 2000-

gebied te voorkomen.
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De Commissie adviseert ons voor het overige (ten aanzien van ad 2 en ad 3) het bestreden besluit
in stand te laten.

Besluit

Wij nemen het advies van de Commissie over. Wij passen de motivering van ons besluit op een
aantal punten aan. Wij lichten de motivering van ons besluit nader toe in de bijlage. Daarnaast
verwijzen wij naar het bijgevoegde advies van de Commissie.

De aanpassingen en nadere motiveringen leiden evenwel niet tot een andersluidend besluit. Dat
betekent dat, beslissend op bezwaar, uw handhavingsverzoek niet wordt ingewilligd. Wij gaan niet
handhavend optreden.

Wij hopen dat wij u voldoende hebben geinformeerd.

Met vriendelijke groet,

namens Gedeputeerde Staten van Gelderland,

el

/,://KL

Jan Bekhuis
Concernmanager Beheer en Onderhoud

Bijlage(n)

1.

Motivering besluit;

2. Advies commissie Rechtsbescherming d.d. 11 augustus 2025;
3.
4. Rapportage Beoordeling Stikstofeffecten, inclusief AERIUS-berekeningen van Van Westreenen

Verslag commissie Rechtsbescherming;

van 21 juli 2025.

Belanghebbenden kunnen binnen zes weken na dagtekening van dit besluit in beroep gaan. Richt uw
beroepschrift aan: rechtbank Gelderland, Postbus 9030, 6800 EM Arnhem. U kunt uw beroepschrift ook
elektronisch indienen door te mailen naar bestuursrecht.sv.overig.gld@rechtspraak.nl. Belanghebbenden

kunnen een voorlopige voorziening vragen bij de voorzieningenrechter van rechtbank Gelderland. Voor het

behandelen van het beroep en een verzoek om een voorlopige voorziening betaalt u griffierecht. Zie

www.rechtspraak.nl.
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Bijlage 1

Motivering

De Commissie constateert dat het handhavingsverzoek drieledig is:

1. Er worden Natura 2000-activiteiten verricht zonder benodigde vergunning;

2. Ervindt een overtreding plaats in verband met het gebruik van gewasbeschermingsmiddelen;
3. Ervinden Flora- en Fauna-activiteiten plaats zonder benodigde vergunning.

De Commissie adviseert ons ten aanzien van ad 1 het bestreden besluit te herroepen en:

a. Te onderzoeken of sprake is van de voortzetting van één en hetzelfde project dan wel de
wijziging van een project;

b. Als sprake is van de wijziging van een project, te onderzoeken of wij op grond van de
Rendac-uitspraak van de Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State (hierna:
Afdeling) en de hierin opgenomen overgangsregeling bevoegd zijn om handhavend op te
treden (18 december 2024, ECLI:NL:RVS:2024:4923, 1.0. 24.4);

c. Indien wij van oordeel zijn dat wij hier niet toe bevoegd zijn, dienen wij te bezien of de
beperking of be€indiging van de activiteiten nodig is als passende maatregel om
verslechteringen of significante verstoringen van natuurwaarden in het Natura 2000-
gebied te voorkomen;

De Commissie adviseert ons ten aanzien van ad 2 en ad 3 het bestreden besluit in stand te laten.

Ad 1, onder a. Te onderzoeken of sprake is van de voortzetting van één en hetzelfde project dan wel
de wijziging van een project

De Commissie constateert dat tussen partijen ter discussie staat of er sprake is van een wijziging
van een project. Wij hebben in het bestreden besluit niet beoordeeld of sprake is van een wijziging
van een project, maar zijn direct overgegaan tot het beoordelen van de significante gevolgen. Het
bestreden besluit kan in zoverre niet ongewijzigd in stand blijven volgens de Commissie en wij
dienen daarom allereerst te beoordelen of sprake is van wijziging van een project.

Wij nemen het advies van de Commissie op dit punt over. In het bestreden besluit hebben wij
inderdaad niet nadrukkelijk beoordeeld of sprake is van één en hetzelfde project, dan wel of sprake
is van een wijziging van een project. Wij zullen dat nu alsnog doen.

Wijziging van het project

De initiatiefnemer ontleent een referentiesituatie aan het bemesten van de gronden van het
projectgebied. In het bestreden besluit hebben wij aan de hand van vaste jurisprudentie van de
Afdeling de planologische en feitelijke situatie onderzocht. Daarbij is vastgesteld dat het
planologisch regime bemesten onafgebroken en zonder beperkingen toestond vanaf de
referentiesituatie (10 juni 1994), zodat aan de (bemeste) percelen een referentie ontleend kan
worden. Deze gronden worden in gebruik genomen voor bomenteelt. Het perceel verandert van
grasland (met bemesten) naar bomenteelt, waarbij relevant is dat beide activiteiten planologisch
zijn toegestaan binnen de (sinds aanwijsdatum) geldende agrarische bestemming.

Handhavend optreden is pas aan de orde indien sprake is van een overtreding. In dit geval zou de
overtreding bestaan uit het ontbreken van een natuurvergunning. Om vast te stellen of sprake is
van een vergunningplicht moet allereerst beoordeeld of sprake is van voortzetting van hetzelfde
project. In de uitspraak van de Afdeling van 3 september 2025 (ABRvS, ECLI:NL:RVS:2025:4231,
r.o. 5) wordt toegelicht dat de referentiesituatie in de eerste plaats van belang is bij de voortoets,
namelijk bij de beantwoording van de vraag of de aanvraag betrekking heeft op de voortzetting van
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één en hetzelfde project waarvoor eerder toestemming is verleend of dat het betrekking heeft op
een gewijzigd of nieuw project. Zoals aangegeven is de referentiesituatie in dit geval ontleend aan
algemene regels.

Van een (nieuw) project is in ieder geval sprake als op een locatie een geheel nieuwe activiteit wordt
gerealiseerd. Voor de vraag wanneer de wijziging van een bestaande activiteit een project is, zijn het
Stadt Papenburg-arrest (HvJEU 14 januari 2010, Stadt Papenburg, ECLI:EU:C:2010:1) en het
AquaPri-arrest van belang (HvJEU 10 november 2022, AquaPri, ECLI:EU:C:2022:864, punt 35).
Uit deze jurisprudentie van het Hof van Justitie volgt dat sprake is van één en hetzelfde project als
er tussen de vergunde activiteit en de voortgezette activiteit — met name gelet op de aard van deze
activiteiten alsook op de plaats waar en de voorwaarden waaronder zij worden uitgevoerd —
continuiteit en identiteit bestaat.

Gelet op het voorgaande zien wij ons dus allereerst gesteld voor de vraag of de aanpassingen van
grasland (met bemesten) naar bomenteelt een wijziging behelst van het bestaande project die
maakt dat geen sprake meer is van de voortzetting van één en hetzelfde project ten opzichte van de
referentiesituatie. Wij zijn van oordeel dat sprake is van een wijziging van het project. Wij lichten
dat hieronder nader toe.

In de Rapportage Beoordeling Stikstofeffecten van Van Westreenen van 3 oktober 2024 staat
uiteengezet welke werkzaamheden en aanpassingen aan het grasland zijn gedaan. Daaruit volgt een
duidelijke aanlegfase. Daarnaast worden er in de gebruiksfase permanent betonplaten geplaatst
(kavelpaden aangelegd), damwanden verwijderd/verplaatst en waterwegen aangelegd. Hieruit
volgt dat sprake is van een andere identiteit en dat vooral sprake is van andere voorwaarden
waaronder het project wordt uitgevoerd. Wij wegen hierin mee dat er duidelijke fysieke ingrepen
hebben plaatsgevonden en niet zonder fysieke ingrepen teruggegaan kan worden naar grasland met
wisselteelt (dan dienen de kavelpaden bestaande uit betonplaten namelijk weer verwijderd te
worden). Onder deze omstandigheden zijn wij van mening dat sprake is van een wijziging van het
project.

Vergunningplicht

Nu we hebben vastgesteld dat sprake is van de wijziging van een project, moet daarnaast
beoordeeld worden of sprake is van een vergunningplicht in het licht van deze wijziging. Blijkens de
uitspraken van 18 december 2024 (ECLI:NL:RVS:2024:4923 en ECLI:NL:RVS:2024:4909) in
combinatie met de Delversduin-uitspraak van 28 mei 2025 (ECLI:NL:RVS:2025:2404), dient
allereerst beoordeeld te worden wat de gevolgen van het project op zichzelf zijn na uitbreiding of
wijziging, inclusief standaardonderdelen, maar exclusief de referentiesituatie.

Uit de Rapportage Beoordeling Stikstofeffecten van Van Westreenen van 3 oktober 2024 en de
bijbehorende AERIUS-berekeningen blijkt een toename in de (beoogde) gebruiksfase op de
Veluwe, op Binnenveld en op Rijntakken. In de realisatiefase vinden geen significante effecten
plaats op Natura 2000-gebieden. De initiatiefnemer heeft dit aangetoond middels een nieuwe
Rapportage Beoordeling Stikstofeffecten, inclusief AERIUS-berekeningen van Van Westreenen van
21 juli 2025 (zie bijlage 4). Omdat er sprake is van de wijziging van een project en er wel een
toename plaatsvindt in de gebruiksfase (exclusief de referentiesituatie als mitigerende maatregel),
is er sprake van een vergunningplicht ingevolge de uitspraken van 18 december 2024
(ECLI:NL:RVS:2024:4923 en ECLI:NL:RVS:2024:4909) in combinatie met de Delversduin-
uitspraak van 28 mei 2025 (ECLI:NL:RVS:2025:2404).

Ad 1, onder b. Onderzoeken of sprake is van overgangsregeling uit Rendac-uitspraak
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De Commissie constateert dat wij ons in het bestreden besluit op het standpunt stelden dat de
uitspraken van de Afdeling van 18 december 2024 (ECLI:NL:RVS:2024:4923 en
ECLI:NL:RVS:2024:4909) niet maakten dat handhavend kon worden opgetreden, omdat in het
onderhavige geval niet gesaldeerd wordt met een natuurvergunning of milieutoestemming, maar
met algemene regels en er ten tijde van de besluitvorming geen aanleiding was om aan te nemen
dat de lijn van de Afdeling op dit punt was gewijzigd. Gedurende de bezwaarprocedure heeft de
Afdeling een tweetal uitspraken gedaan die zien op intern salderen met algemene regels. Dit betreft
de uitspraak Delversduin (ECLI:NL:RVS:2025:2404) en de uitspraak over het snelwegtraject
Leenderheide-Budel (ECLI:NL:RVS:2025:2465). De wijziging komt er in de kern op neer dat intern
salderen met een toestemming ontleend aan algemene regels over bemesten, net als intern salderen
met natuur- en/of milieutoestemmingen, niet meer mag worden betrokken bij de vraag of een
natuurvergunning nodig is. Intern salderen met een van de voorgenoemde toestemmingen mag wel
worden betrokken bij de vraag of een natuurvergunning kan worden verleend.

De Commissie constateert dat gelet op voornoemde uitspraken van de Afdeling het bestreden
besluit in zoverre (0ok) niet in stand kan blijven. De Commissie adviseert ons om — als sprake is
van de wijziging van een project — te onderzoeken of wij op grond van de Rendac-uitspraak (18
december 2024, ECLI:NL:RVS:2024:4923, r.0. 24.4) in combinatie met de uitspraak van de
Afdeling van 28 mei 2025 (ECLI:NL:RVS:2025:2465, r.0. 14, Leenderheide-Budel) en de hierin
opgenomen overgangsregeling bevoegd zijn om handhavend op te treden.

Wij nemen het advies van de Commissie op dit punt over. Wij lichten dat hieronder nader toe.

Zoals uit het initi€le handhavingsverzoek blijkt, welke op 19 september 2024 is ingediend, waren de
werkzaamheden op dat moment in volle gang. U heeft bij het handhavingsverzoek tevens foto’s
overgelegd waaruit de werkzaamheden blijken (gedateerd op 10 en 17 september). Op deze foto’s is
te zien dat er graafwerkzaamheden plaatsvinden, evenals de aanleg van een kavelpad middels
betonplaten en de aanleg van een watergang. Ook in de Rapportage Beoordeling Stikstofeffecten
van Van Westreenen van 3 oktober 2024 staan deze werkzaamheden uiteengezet.

Aangezien vaststaat dat in september 2024 is gestart met de (bouw)werkzaamheden voor de
verandering van grasteelt naar bomenteelt (zoals werkzaamheden voor de aanleg van drainage,
verplaatsen van damwanden en aanleg van betonplaten), valt dit onder de overgangsperiode zoals
de Afdeling in haar uitspraken heeft geformuleerd. Hiervoor geldt dat het bevoegd gezag gedurende
vijf jaar, tot 1 januari 2030, niet met een last onder bestuursdwang of last onder dwangsom kan
optreden tegen de voortzetting van de activiteiten zonder natuurvergunning. Wij zijn daarom niet
bevoegd om handhavend op te treden.

Ad 1, onder c. Bezien of beperking of be€indiging nodig is als passende maatregel
De Commissie wijst ons erop dat wij op grond van de overgangsregeling zoals die volgt uit de

Rendac-uitspraak dienen te bezien of de beperking of be€indiging van de activiteiten nodig is als
passende maatregel om verslechteringen of significante verstoringen van natuurwaarden in het
Natura 2000-gebied te voorkomen.

Wij nemen het advies van de Commissie op dit punt over. Uit de Rendac-uitspraak van 18
december 2024 volgt inderdaad niet dat het bevoegd gezag in de overgangsperiode in het geheel
niet kan optreden tegen de voortzetting van de activiteiten. Het bevoegd gezag behoudt de
mogelijkheid om de activiteiten te beperken of be€indigen als passende maatregel om
verslechtering en verstoring te voorkomen. Het bevoegd gezag kan de instrumenten die de
Omgevingswet daarvoor kent inzetten. De Afdeling heeft in de uitspraak willen aangeven dat de
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overgangsperiode — waarbij het bevoegd gezag niet met een last onder dwangsom of last onder
bestuursdwang kan optreden — deze bevoegdheden niet doorkruist.

Wij nemen op dit moment andere (generieke) passende maatregelen om verslechtering of
significante verstoring van natuurwaarden in Natura 2000-gebieden te voorkomen. In december
2024 is de Gelderse programma aanpak ‘Versnellingsaanpak stikstof’ (hierna: VAS) aangekondigd.
De VAS bestaat uit verschillende onderdelen zoals strokenbeleid, beleidsregels rondom salderen en
bronmaatregelen. Daarnaast volgen uit zowel de Contourennota, het Programma Stikstofreductie
en Natuurverbetering (PSN), als uit de Uitvoeringsagenda Gelderse Maatregelen Stikstof, andere
passende maatregelen die reeds in uitvoering zijn, zoals (vrijwillige) verplaatsings- en
beéindigingsregelingen. Het beperken of be€indigen van de activiteiten die plaatsvinden op drie
percelen tussen de Lange Rijnsteeg en de Slagsteeg te Bennekom is daarom als passende maatregel
op dit moment niet in beeld.

Ad 2 en Ad 3. Overtreding in verband met het gebruik van gewasbeschermingsmiddelen en Flora-

en Fauna-activiteiten zonder benodigde vergunning
De Commissie adviseert ons voor het overige (ten aanzien van de vermeende overtreding in

verband met het gebruik van gewasbeschermingsmiddelen en de vermeende uitvoering van Flora-
en Fauna-activiteiten zonder benodigde vergunning) het bestreden besluit in stand te laten.

Wij nemen het advies van de Commissie op deze punten over en verwijzen kortheidshalve naar het
bijgevoegde advies en verslag van de Commissie, evenals naar het bestreden besluit.
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