Cumulatietoets bij Natura 2000

kan bheter

Belangrijk bij het beschermen van Natura 2000-gebieden is de vraag of activiteiten die afzonderlijk niet tot
significant negatieve effecten leiden, dit gezamenlijk — in cumulatie — wel doen. Een goed hulpmiddel bij het
vaststellen van cumulatie is de vergunningplicht bij activiteiten met negatieve effecten. Staatssecretaris
Dijksma is van mening dat cumulatieve effecten met het wettelijk instrumentarium adequaat in beeld wor-
den gebracht, maar betekent dit dan ook dat de cumulatietoets in de praktijk adequaat wordt toegepast?

Op 15 januari 2013 gaf staatssecretaris Sharon Dijksma
antwoord op Kamervragen over cumulatieve effecten op
natuur en milieu van activiteiten in het Waddengebied
(DGNR, 2013). Daarbij gaf zij aan dat het bevoegd gezag
de toelaatbaarheid van elke nieuwe activiteit toetst op
grond van een passende beoordeling, inclusief cumu-
latieve effecten, opgesteld door de initiatiefnemer. Dus
ook de beschrijving van cumulatieve effecten wordt ge-
toetst op juistheid en volledigheid. Het bevoegd gezag is
hiertoe goed in staat, concludeert Dijksma, omdat hun
bekend is welke effecten kunnen cumuleren. Wij vragen
ons af of de gang van zaken zoals de staatsecretaris die
schetst ook in de praktijk adequaat verloopt.

Wij beschrijven in dit artikel eerst het belang van de
cumulatietoets en gaan dan in op het wettelijk kader.
Daarna behandelen we kort de inhoudelijke uitvoering
van de cumulatietoets. We geven vervolgens een beeld
van de Nederlandse en Europese uitvoeringspraktijk.
Ten slotte komen we terug op de vraag of het instrumen-
tarium adequaat wordt toegepast en hoe dit indien nodig
verbeterd zou kunnen worden.

Belang van de cumulatietoets

Een cumulatietoets is van belang als er in een relatief
korte tijd (enkele jaren) veel activiteiten plaatsvinden in
en rondom een Natura 2000-gebied. Door cumulatie van
negatieve effecten wordt de kans op significantie im-
mers groter. Er is sprake van significantie als de nega-
tieve effecten afbreuk doen aan de instandhoudingsdoe-
len in een Natura 2000-gebied. Gezien het scala aan ver-

gunningplichtige activiteiten in veel Natura 2000-gebie-
den (figuur 1), denken wij dat cumulatie eerder regel dan
uitzondering is. Ook de Regiegroep Natura 2000 heeft
vastgesteld dat het vaak juist combinaties van activitei-
ten zijn die de instandhoudingsdoelstellingen bedrei-
gen, en niet de afzonderlijke activiteiten (Regiegroep
Natura 2000, laatste versie).

De ernst en de betekenis van cumulatie kan goed geil-
lustreerd worden aan de uitbreiding van veehouderijen.
Daar waar de individuele stikstofemissie van één vee-
houderij ecologisch gezien een verwaarloosbare bijdra-
ge levert, vormen de stikstofemissies van alle bedrijven
cumulatief een ernstige bedreiging voor diverse habitat-
typen in veel Natura 2000-gebieden. Elke toename van
stikstofemissie, hoe klein ook, levert dus een bijdrage
aan de verslechtering van de daarvoor gevoelige habitat-
typen. De effecten worden dan ook niet per bedrijf maar
juist cumulatief beoordeeld. Deze aanpak is uitvoerbaar
omdat emissies en deposities en de ecologische effecten
(de kritische depositiewaarde van een habitattype) in de-
zelfde eenheid worden uitgedrukt en daarom modelma-
tig zijn te kwantificeren.

Het effect van de stikstofemissies kan ook nog wor-
den versterkt door andere effecten, zoals verdroging, of
juist worden afgezwakt door ecologische herstelmaatre-
gelen. Het effect van herstelmaatregelen maar ook van
bestaand gebruik en bestaande activiteiten wordt in sa-
menhang onderzocht en beoordeeld in Natura 2000-be-
heerplannen. Het begrip cumulatie is daarom ook rele-
vant bij het opstellen van een beheerplan Natura 2000.
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De cumulatietoets is van
belang als erin of rond
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in een korte periode veel
activiteiten plaatsvinden.
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Figuur 1 lijstvan 15
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Cumulatie en het wettelijk kader

De cumulatietoets komt voort uit de verplichtingen van

de Habitatrichtlijn en is in Nederland vastgelegd in de

Natuurbeschermingswet (Nbw). De Habitatrichtlijn ver-

eist dat voor sommige activiteiten, plannen en projec-

ten een passende beoordeling moet worden gemaaktals

er kans is op een significant effect. In een zogenaam-

de voortoets wordt onderzocht of die kans aanwezig is.

Sinds het Kokkelarrest is duidelijk dat de voortoets ook

moet aangeven of er kans is op significantie door cu-

mulatieve effecten (overweging 45). Bij de inwerkingtre-

ding van de Natuurbeschermingswet in 2005 zijn de uit-

komsten van de voortoets — de kans op een (cumulatief)

significant effect — als volgt beschreven:

« geen effect: geen Nbw-vergunning nodig;

+ negatief maar geen significant effect: Nbw-vergun-
ning nodig;

« (cumulatief) significant negatief effect: Nbw-vergun-
ning nodig.

Omdat op deze wijze effecten van activiteiten die zelf
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niet significant zijn, maar in cumulatie mogelijk wel
(uitkomst 2), ook in beeld worden gebracht, voldoen we
aan de Habitatrichtlijn. Deze wijze van in beeld brengen
van effecten is niet vanzelfsprekend. Bij het inmiddels
terzijde geschoven ontwerp van de Wet natuur was bij
een kans op een negatief effect geen vergunning meer
nodig. Wel kon het bevoegd gezag dan overgaan tot een
aanschrijvingsbevoegdheid, waarbij het moest aantonen
dat de activiteit leidt tot verslechtering of verstoring; een
omkering van de bewijslast. Het nadeel van dit voorstel
was dat de kennisgeving van activiteiten met alleen ne-
gatieve effecten uit beeld zou verdwijnen, en daarmee
het zicht op cumulatie.

De vergunningplicht en de daarmee samenhangende
kennisgeving van activiteiten met negatieve effecten
heeft zowel een maatschappelijk als ecologisch voor-
deel. Het maatschappelijk voordeel is dat door deze pro-
cedure initiatiefnemers in een vroeg stadium contact
opnemen met het bevoegde gezag. Dit leidt tot betere
ruimtelijke inpassing van projecten. De kans dat een ver-
gunning verleend kan worden, of zelfs overbodig wordt,
neemt toe door deze gesprekken (Broekmeyer et al.,
2008). Het ecologische voordeel is dat de vergunning-
plicht kan leiden tot een vergunningenbestand waarin
alle activiteiten met een negatief effect geadministreerd
worden. Daarmee kan bij nieuwe plannen en projecten
in theorie worden vastgesteld of ze in cumulatie met ac-
tiviteiten uit het vergunningenbestand tot significantie
leiden.

Appels en peren bij cumulatietoets

De hamvraag is hoe je effecten kunt cumuleren en dus
hoe een cumulatietoets inhoudelijk kan worden uitge-
voerd. Het helpt om onderscheid te maken in type sto-
rende factoren en in niveaus van cumulatie, zie figuur 2
(Broekmeyer, 2005; Steunpunt Natura 2000, 2009).
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Daarbij is belangrijk hoe je appels optelt —homotypische
storende factoren zoals de cumulatieve effecten van ver-
mesting binnen verschillende projecten (2e niveau) — of
appels en peren — heterotypische storende factoren zoals
de cumulatieve effecten van vernatting en vermesting —
binnen één project (1e niveau) of verschillende projecten
(2e niveau).

Zowel voor het optellen van homotypische als hetero-
typische storende factoren geldt dat 1+1 soms geen 2 is
omdat er niet altijd sprake is van een lineair verband.
Door verschillende ecologische terugkoppelmechanis-
men kunnen dosis-effect-relaties verscheidene vormen
aannemen zoals een aftoppende of oplopende curve.
Bij de meeste storende factoren doet zich vaak verster-
king of verzwakking van het effect voor (Walder, 2007;
Jongbloed et al., 2011). Zo is een versnipperd leefgebied
gevoeliger voor verdroging, en een verdroogd leefgebied
is weer gevoeliger voor vermesting, waardoor 1+1 meer
dan 2 kan zijn.

Al deze zaken maken een cumulatietoets ingewikkeld,
ook wanneer alle activiteiten, maatregelen en doelen
integraal worden onderzocht, zoals in het beheerplan.
“De beoordeling van cumulatieve effecten is niet een-
voudig, want de effecten kunnen niet worden gekwanti-
ficeerd. De cumulatie van effecten is ook geen kwestie
van een optelling van de afzonderlijke effecten” (Poot
et al., 2007). Daarom is in 2009 een ‘stappenplan cu-
mulatietoets’ opgesteld als hulpmiddel bij het opstel-
len van beheerplannen Natura 2000 (Steunpunt Natura
2000, 2009). Het beoogde ‘stappenplan cumulatie-
toets vergunningverlening’ is evenwel nooit versche-
nen. Wel verscheen “Verrekenen van effecten”,maar in
deze handreiking wordt slechts kort ingegaan op cu-
mulatie (Regiegroep Natura 2000, 2010). Op Europees
niveau is cumulatie kort behandeld in een handreiking
voor het toepassen van artikel 6 van de Habitatrichtlijn

Activiteit A Activiteit B

storende effect-
factora soort 1
storende effect-
factorb soort1

storende effect-

storende effect- >
factorc soort1

factor ¢ > soort 1

storende 5 effect-
factord soort 1

(European Commission, 2001). Een uitgebreidere
beschrijving van cumulatietoetsen is gegeven in de
Europese handreiking voor milieueffectbeoordelingen
(European Commission, 1999).

Cumulatietoets in de praktijk

Uit onderzoek blijkt dat zowel initiatiefnemer als be-
voegd gezag worstelen met de cumulatietoets en met
vragen als wanneer en hoe moet een cumulatietoets
worden uitgevoerd en welke projecten en plannen moe-
ten worden meegenomen (Bugter et al., 2007). In sommi-
ge passende beoordelingen ontbreekt een cumulatiepa-
ragraafofis cumulatie niet goed onderzocht. Ook wordt
in veel van deze rapporten hooguit een samenvattend
overzicht gegeven van de individuele effecten in termen
van ‘licht negatief’ en ‘negatief’ of ‘niet-significant’ en
‘significant’ (Broekmeyer & Bugter, 2009). De nauw-
keurigheid en kwaliteit van individuele effectstudies
bepaalt zo in grote mate hoe goed de gezamenlijke ef-
fecten in een cumulatietoets berekend kunnen worden.
Als cumulatieve effecten niet goed in beeld kunnen wor-
den gebracht, zal de conclusie uit het onderbouwend on-
derzoek al snel luiden dat er geen significante gevolgen
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le niveau (eigen
activiteit; homotypsch en
heterotypische storende
factoren)

Cumulatie van het
2e niveau (meerdere
activiteiten; homotypsch
en heterotypische storende
factoren)

Cumulatie in de

praktijk: onderzoek
naar homotypsch storende
factoren op het 2e niveau.

Figuur 2 vormen van
cumulatie volgens
Broekmeyer & Bugter
(2009). In de praktijk gaan
veel passende beoorde-
lingen vrijwel alleen in op
cumulatie van homotypi-
sche storende factoren op
het 2e niveau.



Foto Barend Hazeleger,
bvbeeld.nl. De Westerschelde
ter hoogte van Terneuzen.
Ook in en rond dit Natura
2000-gebied zijn veel acti-
viteiten die (gezamenlijk)
afbreuk kunnen doen aan de
instandhoudingsdoelen.

voor het betreffende Natura 2000-gebied zijn. Het aantal
vergunningaanvragen waarbij sprake is van significante
gevolgen is dan ook minimaal: 0,2% van het aantal pas-
sende beoordelingen (Broekmeyer et al., 2008).

In Nederland heeft, voor zover de auteurs weten, nau-
welijks onderzoek plaatsgevonden naar de wijze waarop
cumulatie in vergunningverlening wordt meegenomen.
Er zijn wel voorbeelden van goed cumulatieonderzoek,
bijvoorbeeld binnen provinciale stikstofverordeningen
naar de effecten van uitbreidingsplannen van veehou-
ders, maar in deze gevallen gaat het om cumulatie van
één storende factor. Interactie tussen verschillende sto-
rende factoren wordt vaak niet onderzocht. Wordt bij-
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voorbeeld geconstateerd dat verbreding van een rijks-
weg tot geluid- en visuele verstoring leidt, dan wordt in
het vervolg bij de cumulatietoets in veel gevallen alleen
maar gekeken naar andere projecten die ook tot geluid-
en visuele verstoring leiden. Projecten die op een ande-
re wijze negatieve effecten hebben, blijven buiten be-
schouwing. Een positieve uitzondering lijken de Natura
2000-gebieden Waddenzee en Noordzeekustzone. Daar
is het diverse bestaande gebruik cumulatief beoordeeld
(Jongbloed et al., 2011; Heinis & Deerenberg, 2011).

Ook in het buitenland worstelt men met de cumulatie-
toets, bijvoorbeeld in milieueffectrapportages. Al in
1999 bleek uit de bestudering van 60 van die rapporta-
ges dat cumulatie slechts in enkele gevallen voldoen-
de werd meegenomen (European Commission, 1999).
Het ontbreekt, volgens de Commissie aan een consis-
tente werkwijze om cumulatie-effecten in beeld te bren-
gen. Onderzoek in het Verenigd Koninkrijk (Cooper
& Sheate, 2002) en in Zweden (Wirnbick & Hilding-
Rydevik, 2008) bevestigt dit. “Cumulative impact assess-
ment remains a mystery to most EIA-practitioners” (Duinker
& Greig, 2000).

Uit de Finse praktijk van Natura 2000-gebieden blijkt
dat in 40% van de passende beoordelingen de cumu-
latietoets ontbreekt. In de overige 60% is slechts één
op de vijf cumulatietoetsen van voldoende kwaliteit
(S6derman, 2009). Er worden, internationaal en natio-
naal, wel methodologische kaders ontwikkeld voor cu-
mulatietoetsen, maar heterotypische factoren worden
hierin nog vrijwel niet meegenomen (Therivel & Ross,
2007; Masden et al., 2010; De Vries et al., 2012; Duinker
et al., 2012; Jongbloed et al., 2011).

Conclusie en advies

Cumulatie op het 1e en 2e niveau en cumulatie van meer-
dere storende factoren maken een cumulatietoets com-
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plex. Mede hierdoor is het bepalen van significante ef-
fecten omgeven met veel onzekerheden (Opdam et al.,
2009). Door het ontbreken van een beoordelingskader
is in de Nederlandse praktijk dan ook sprake van diver-
se interpretaties van de cumulatietoets. Onzekerheden
en onduidelijkheden bij de cumulatietoets vormen een
reéel gevaar voor het behoud of herstel van natuurwaar-
den. Om te zorgen dat de kwaliteit van de habitats en
leefgebieden van soorten daadwerkelijk toeneemt en mi-
nimaal niet achteruit gaat, is het nodig dat cumulatie
een volwaardige plek krijgt bij het onderzoek naar ruim-
telijke ontwikkelingen in en nabij Natura 2000-gebie-
den. Daarvoor dient een cumulatieboekhouding te wor-
den opgezet en de kwaliteit van de cumulatietoets zelf
te verbeteren.

Staatssecretaris Dijksma stelt in haar antwoord aan de
Tweede Kamer dat, als het nodig is, per activiteit en per
bevoegd gezag een overzicht van onderzoeken en ver-
gunningen gegenereerd kan worden. In de praktijk hou-
den provincies vrijwel geen effecten- of cumulatieboek-
houding bij. In de meeste provincies heeft men alleen
een administratief overzicht van alle aanvragen en ver-
leende vergunningen. Voor een goede cumulatietoets is
echter meer nodig, namelijk het bijhouden van alle ef-
fecten van bestaand gebruik en verleende vergunnin-
gen in ruimte en tijd. Aangezien alle vergunningaan-
vragen samen komen bij het bevoegd gezag, is dit gezag
bij uitstek geéquipeerd om een effectboekhouding op
te zetten. Uiteraard moeten deze effectboekhoudin-
gen samen komen, als binnen één Natura 2000-gebied
sprake is van meerdere bevoegde gezagen, zoals bij het
Waddengebied.

Met de effectboekhouding van vergunde activiteiten kan
het bevoegd gezag inzicht krijgen in welke nieuwe ac-
tiviteiten mogelijk zijn in een Natura 2000-gebied. Als
vele druppels de emmer kunnen doen overlopen, is het

van belang dat bestuurders samen vast stellen welke
druppels in de emmer mogen, en dus welke ontwik-
kelruimte nog aanwezig is. Dit sluit aan bij het pleidooi
voor de uitwerking van het beheerplan tot een ontwik-
kelplan, waardoor een integrale afweging kan plaats-
vinden tussen ecologie en economie (Adviesgroep Huys,
2009). Daarbij is ons advies om onderscheid te maken
tussen relatief kleine ingrepen met negatieve effecten
en grootschaliger ingrepen. Cumulatie bij kleine acti-
viteiten is een knelpunt omdat particuliere initiatiefne-
mers het in beeld brengen daarvan als ondoenlijk erva-
ren (Broekmeyer & Sanders, 2013). Als de huidige cu-
mulatieve effecten via de effectboekhouding bekend
zijn en de ontwikkelruimte is vastgesteld, kan dit tot
minder onderzoekslasten voor initiatiefnemers leiden
en tot minder regeldruk voor ondernemers (Commissie
Elverding, 2008). Dit zou een plek kunnen krijgen in de
nieuwe Omgevingswet.

De kwaliteit van passende beoordelingen en daarmee de
kwaliteit van de cumulatietoets kan aanzienlijk verbete-
ren dankzij de toenemende ecologische kennis en nieu-
we methodieken. Hier lijkt nog een hele slag te winnen.
Wij pleiten voor het verder ontwikkelen van methodie-
ken om effecten te kwantificeren en op te tellen, zoals
het CUMULEO-RAM-model dat voor de zoute wateren
doet (De Vries et al., 2012). Ook voor terrestrische syste-
men zou een dergelijke systematiek ontwikkeld kunnen
worden. Bij voorkeur wordt hierbij gebruik gemaaktvan
de kennis over cumulatie die in andere Europese landen
wordt ontwikkeld.

Wettelijk is de cumulatietoets uit de Habitatrichtlijn
goed vastgelegd, en dit lijkt ook te worden overgenomen
in het wetsvoorstel Natuurbescherming. De voorliggen-
de Memorie van toelichting (EL&I, 2012) geeft echter
geen enkele uitleg bij het begrip cumulatie. Ons advies
is dat cumulatie daarin wordt uitgelegd en dat tevens
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doorhetoogvandelens.nl.
Recreatie op het Gaastmeer
(Natura 2000-gebied
‘Oudegaasterbrekken,
Fluessen en omgeving’).

wordt beschreven wanneer een cumulatietoets ontvan-
kelijk is, met andere woorden welke zaken in ieder geval
aan bod moeten komen om aan de minimale randvoor-

waarden van de toets te voldoen. Wij denken bijvoor-
beeld aan het verplicht raadplegen van de effectboek-
houding, zodat alle projecten in de omgeving kunnen
worden meegenomen, en het meenemen van niet alleen
homotypische maar ook heterotypische factoren..

Een handreiking met goede voorbeelden zou de uitvoe-
ring van de toets binnen deze randvoorwaarden vervol-
gens kunnen ondersteunen. In overleg met de wetge-
ver en bevoegd gezag op alle niveaus zouden onderzoe-
kers een dergelijke handreiking, maar ook de benodig-
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de methodieken om de kwaliteit van de cumulatietoets
te verbeteren, kunnen ontwikkelen. Daarbij kan geke-
ken worden of de bestaande Europese handreiking over
cumulatieve effecten (European Commission, 1999) ge-
schikt kan worden gemaakt voor toepassing in Natura
2000-gebieden.

Met het uitvoeren van deze aanbevelingen kan de eco-
logische effectiviteit van vergunningverlening verbeterd
en de ontwikkelruimte worden vastgesteld. Een volgen-
de generatie beheerplannen kan dan ruimte bieden aan
economische ontwikkelingen waarbij initiatiefnemers
ontslagen worden van hun verplichting tot het doen van
cumulatief onderzoek.
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