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Rechtspraak
Het Nederlands mestbeleid te kakken gezet
Mevr. Mr. H.F.M.W. van Rijswick
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p 2 oktober 2003 werd Nederland door het Hol
••n Justitie Yeroordeeld omdat de Nitraat• richtlijn niet goed In het netlonele recht Is omgezet. Daarmee Is na jarenlang procederen bij natlo• nale rechters, door het Hof In leder geval duldelljkheld
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•erschaft OYer de nng of de wllH waarop de Nitraat• richtlijn Is 0111geiiet In o•ereenstem111lng Is met de Euro• pose rlchtllJn. Del Isniet correct gebeurd, Hoe het dan wel moet, Isechter ookniet duldellJk.
l+,J EG, 2 oktober 2003, zaalcC-322/00, Commissie legen Neder­
kmd Te,.,..dp/eg,,n vi• www.curia.eu, zie voorverdere vindplaatsen
noof 2.
Over de veraordelrng van Nederland wegens het niet correctImple­ menteren van de Nltraalrlchtlijn1Isal Veel geschreven.2 DHr :rijn verschillende redenen voor.Inde eerste plaats natuurlijk orndat de veroordeling vergaandegevolgen voorhet Nederland,e mestbeleid en de bijb.th«ende regelge.,ingzalhebben.Maaroolc omdatcle'rff•
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Richtlijn 91/676/EEG ven12 december1991inzak■àe be«harmlng ven water tetenverontreinigingdoornitr•ten uitagrarisch.Monnen,Pb 91, L375N.
2 HvJEG,2 oktober 2003 , zaaitC..322/00,JM2003,nr,125;D.van àer
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MeiJden1 De derdeveroordelin9van het Nederlafidae:mili•\lbele1d in vijf
i-,JM2003,,- 829-835;AS 2004 .nlBocb s, n.,,.g;Men R
2003/11,nr.116m.nl.¼n Rii1wlc•:SEW1004,m.nt..L.Bon•Unk,n.n,9,; H,E.Wcldenào,p, Tobl,enmeià• Nilrutrichtlijn,Men R 2003112, p. 342-3-49; IU.G.M. Wlàdonhovon..,H.f.M.W. Yin Rijswlck,Kroniek Europoosrecht,TMA 2004,n,n.g,; L.Smoronburg-nn Middelkoop,
Recht,bcschermlng tegen inc:onecteimplementatie Vilh de Nîtr••trh:.ht. liinlnN•dorbncl,TO,2003/6,,.213e.,...1820031120,m.nt..DoJOllg. Zieook:H-f.M.W.••n  RIJswiclc, DeKwoliteitvon woter,dis,.Kluwor, 2001
en H..,.nRljswict. A..Freriks,C. S.ckesenR.WiddenhOWf'I, E re hten
d proktljk Vlft het waterbeheer,Slowa bookenrHks nr,18, Utrecht, 2003.

oordeling meer in hel algemeen inzicht geelt in de wijze waarop milieurichtlijnenindenationalewelgeving omgezet moeten worden. India zini• de veroordeling doorhet Hol voorveelmeerbeleidster•
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reinen dan alleen het mestbeleid van belang. Aan de veroordeling doorhetHof vanJustitie gingenveleproceduresvoor nationalerecl,­ ter,vooral.Aldecennialangzijner bezwarentegenhet Neder4.ndse mestbeleid en heerst de overtuiging dat de Nederlandse regelgeving
onvoldoende is om het milieu adequaat te beschermen tegen de gevolgen van de (intensieve)landbouw. Ook Inde hieruit voortga• vloeidenilllionalefurîsprudentieziin vragen aan de ordegekomendie voor een veel graler terNOln dan alleen het mestbeleid van belang zijn.Zo iser veelte doengeweest over het arrest van de Hoge Raad,
waarin de Hoge Raad heelt uitgemaakt dat de n•tianale rechter geen bevel tot welgeving kan geven aan deSlaat,wanneer de Stut richtlijnverplid,tingenniet goednakoml
Almei albetreft het een complex gehed van Europese en natio­ naleregelge ng énEutope>e en nationale jurisprudentie. DIiarttkal probeert een over:rlcht Ie geven van watet •o•Iheeft gespeeld op het terrein van de meslregelgeving en wat de recentefurisprudentie
- met n•mevan het Hof van Justitieen de Hoge Raad-kan beteke­
nen voor de toekomst.Daarbij zalikdankb..ar gebruik maken van de
in noot1vermelde"-ken,artikelenenannot.ties.
Eerst zal een kon over:richl worden gegeven vande verplichtin­ gen die uil de Nitraatrichtlijnvoortvloeien en de wijze waarop de Nitreetrichtlijnis geïmplementeerdin het Nederlandse rechl Ver­
volgenswordt een over:richt gegeven vande nationale jurisprudentie met _betre lclcing tal het nakomen van verplichtingen uit de Nitraat• richtt,jn, mei alslaatstedeuitspraak Vlln de Hoge Raad.Daarna zal het arrest van het Hol van Justitie worden behandeld.Ten slotte zal beschreven worden watde consequenties van de Hof uitspraak zul­ len zijnvoordeomzettingvan richtlijnverplichtingenin het algemeen en de mestregelgevingin het bijzonder.
De Nlh11lric tllj1
Hel doel vande Nitraatrichtlijnisde verontreinigingvan het opper­ vlaktewateren grondwatermet nitraatte bestrijden.Daarbijgaalhel deelsom het veiligstellen van de waterkwaliteit die noodzakelijk is
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voor de productie vandrinkwater.Vandaar dat de Nitraatrichtlijn ver#Ïj.t naar cleOrinkwatenid,tlijn.3 Doel van de Nltn.atrichttijnIs echter óókde bescherming van aquaU.che ecosystemen en de bescherming Vat'! de Noordzee. De richtlijn he"ft daarmee deels besd.erming vande volksgezondheiden deelsmilieube.d.erming tol doelstelling.
Nitraten uit ..gr,,rische bronnen zijn de belangrijkste reden voar het onaanvHrdbHr hoge gehalte vannitraat invele watere,n De richtlijn beoogt daarom 'het buiten'f)orig gebtuik van ma,lstoff1ttt' doorde Bgf'arische sectorterugte dringen en de problemen die voor
de kwatiteit van hetoppervlaktewateren het grondwater met name
doorde intensieveveehouderij worden veroorzaakt aan te pakken. Uit jurisprudentie van het Hof van Justitie blijkt dat het niet nodig is om v"t te stelen welk Nnc!eel de verontreinigingvanuit agrarische
bronnen exact heelt In de totale verontreiniging van een water. Zolangmoetwordenaangenomen dal de verontreinigingmet nitrffl
vaneen beP"'ald waterin• aanzienlijk& mat1t' medeis veroorzaakt door de landbouw,/hoelen de in de richtlijn voortiene maatregelen voordatwater._det, genomen. Strekking vande richtlijnis derhal­
ve het venninderen vande  nitraatgehalte in oppen-laktewater.nen in het grondwat«doorhst t.rugdringen vande vervuiling afkomstig uilagrarische bronnen..
Om denitraatbelastinginhet oppenlaktew.terterug te drin•
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gen verplicht de richtlijn tot een untal maatregelen. Zo moet een 'cod..van goedelandbouwpraktijken' worden va.tgesteld.Ook moe­ ten voornitraat bijrondere kwetsbare zones worden aangewezen waarvOOf'acliepcogramma'smoelen worden opgesteld. Derichtlijn bent voorwaarden voor de Inhoud van de codesvan goede land­ bouwpraktijkenen voordeinhoud van de actieprogramma's.Hetis met name de wijze waarop Nederland d e voorwaarden In hel nationalerechtheeftomgezet,-...-derecente veroordeling van het Hof vanJustitie:richop toespitst.
Om hel doel nn de richtlijn te kunnen bereiken, wordt een lase­
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rill!IInclete nemen rnub-egelen geinlrvcluceerd,4 beslaanoeuil(1) de aanwijzing van kwetsbare zonesen de vaststelling vaneen code van goedelandbouwpraktijkenen (2) de vaulstelltng van ilclle• of rnaatn,gelenprogr""""•'-5
Eerstmoetwordenvadgesleldwelke wateren dusdanig :rijn ver•
onlreln igd of doorveronlrelniglngkunnen worden beinvloed dal zij eenbijrond...-ebeKhermingbehoeven.
Del,dst,,ten moeten nagun welke wateren to,sterlc met nitraat
:zijn verontreinigd of mogelijkerwijsin de toekomst rouden worden verontreinigd indien de Inde richtlijn voorzienelnMlregelened,ter­ wege blijven.Bijlage I beval hiervoor criteria , in het bijzonder de norm van 50 mg nitraat per liter voor zowelopj>ervlaktewaterals grondwater (ontleend aan deOrinkwalerrichtlijn).Indezefasemoet
ook worden nagegaanwelkegronden afwateren naarde wateren die c,pclehiervaarbecloelclewijnqngeidenliliceerd.Vanuitclezegron­ den kan immen relevante verontreinigingmet nitraat plaatsvinden. Aldezegronden moeten.ts  'kwetsbaru  one' worden
.

spelen,is onverenigbaar met zowel de opzeialsheldoel vande richl•
hJn.aldushet Hof vanJustilie.1
Meer in het algemeen stelt het Hol dat de lidstaten -llswaar overeen ruime beoordelingsvrijheidbeschikken bijde vaslstelling Vllft kwetsb..re wateren, maar wanneer zij lol de vaoldetling van kwetsbarewaterenovergaan,moel hetdoelvanderichtlijn-l,etver­ minderen van waterverontreiniging door nitraten uil agrarische bronnen• inacht worden genomen.8Nederlandheeltgekozen voor het alternatief om voor het helegrondgebied de maatregelen vastte stellen die de richtlijn binnen kwetsbare zonesvereist,Zolang de
Nederlandse regering de hiernate bespreken maatregelen op het helegrondgebied van toepassinglaat:rijn, geldende verplichtingen uilartikel 3 (aanwij'lingkwetil,arezones)van derid.llijnniet.
Delidstaten moeten ooi<•een code vangoedelandbouwpraktij­ ken'opstellen evenalseen programma voor de opleiding en voorlich­ ting van boeren over de codevangoedelandbouwprkatijken. Deze gedragscode gaat uil van vrijwillige navolging door de landbouw. Dez:e maatregel moel worden genomen onafhankelijk van de vraag ot w binnen de kdstaatwateren zijnmet een te hogenitrN!belHling.
Decodedient  omeen  algemeen beschermingsniveauvoorallewale•
ren te bereiken.De maatregelen in de codes zijn echter vttrplicht voor de kwetsbare zones,en - wanneer hel gehele grondgebied is 11angew..zen • voorhet gehelegrondgebied.
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De codevan goedelandbouwpraktijken moet tenminste de in bijlage IIAopgenomen onderwerpen bevatten.Daarbijgaat het bij• voorbeeldomhelvastleggenVlfflperiodes- aringeen meststotmag
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3 Richtlijn75/«tl/EEG,Pb.1975, 194,p.002(>..0031.
ZiedeSe en7e """"'•ging uitdeconsiderans vonderichUijn.
Zie bijv.de4o overwegingindeconsidcr  nsvanderichtlijn,
Aldus Holvonlustitte EG29 opril1999, ZHkC-293/97,St• ndlcy, preju­ dlclilomogenHigh CourtolJ\IStice(England &.w.l.1).
4 Zie hierover H.v•n Rijswldc, A.Freriks, C. Backesen R.Wlddershoven, EG-rechten de praktijk,.. hetwaterlieheer,Stowa boekenreeks nr.18, Utred, t, 2003.
5 EriJ almeerJurisprudentie van helHof van Justitie Inzakedeimplementa­ tievan de Nitraatrichtlijn:HvJ1 oktober1998,C.71/97,Commissie vs
Sp1nje:,inulr e deaanwijzing vankwetsbare zonesende vashteffing"YBn
doc oden n- delandbouwpraklijken;HvJ'2S!et,ruari1999, C.19S/97, Commissie vsltahl,Inzakedeaonwljzlng••n kwetsban,zones;HvJ13 opril2000, C.274/98, Commissie vsSpanje,inu kedoaanwij:rlng van lcwt:b:bare zonesende• sblellingvan Ktieprognimma• ,: H"J 8 maart 2001,Commis:ii• vslu11efflburg, C-266/00,o.a.htz■ked•regufering van
kunstmest; Hvl Bnovember2001,C-22 99,Commi>Sienlt. t.in:uk. devasbtolling••• hotacUeprogn,mma;HvJ EG7december 2000,:uak C-69/99,Comffllnle"v.r.,-,.iKoninkrijk, inDMdevastst.Uln9 van
kwetsbare zonesond"utstolllng••• hotac:lieprogrammr,HvJ EG27 juni2002,zeakC-258/00, Commiule vsFron,e Republiek,lnzalr.ede
Verschilendelidstaten  zijn reedsveroordeeld omdat:zijnietop
HnW1ï:rlngvan kwobbare ton.u
de  juiste wij:ze kwetsbare  zones  hebben aange-zen, codes van
6 Zioookdovoorg,,aftdo noot..moe,in hotbljzondorH.J EG7 decombu
goede landbouwprilktijkenen actieprogramma'shebben vaslge· steld. Zo kunnen niet alleen wateren worden aangewezen die zijn bestemd voordewinningvan drinkwater'>enkan mende Mnwij:ring van wateren niet beperken tot diewateren waarin stikstof de• over­ wi htsfactor' is.Een beperking nn het loepusingsbereik vande richtlijn doarer bepM!cle cal&gorieën wateren van uit te zonderen
vanwegede essentiële roldie fosfor bijde vervuiling daarvan zou

2000,zaalcC-69/99, Commissie vsVerenigdKoninkrikj, Inzake devu t­ sleUingvankwetsl,are zonesende v•ststelling vanhetactieprogramm.a HvJ EGV juni2002 , uuC.258/00, Commissie vsFronsoRepu bok, r.o.-45.
8 Hvl EG27jvni2002,u ■kC-258/00,Commlssi... FranseR■publielt,
r.o.S3.Het Hol vO<Wijst hierl>ijnnr HvJ29 opril1999 , St•n dleyo.a.,rook C-293/97,Jurispr.Blz.1-2603, r.o.37 •• 39.
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worden opgcb.-adri, omde v,-gof en hoe meststoffen op steilehel­ lingen,clnssig,onclergelop.n, bevroren of met sneeuw bedektl.nd en inde n..bijl,eid van w<1terlopen kunnen worden opgebracht en om de c.,paciteit van opsfagt..nks. Ook moet hel meer algemeen gnn om de hoeveelheden op Ie brengen dierlijke en kun1hnest en de methoden waarmee datdient te geschieden.
Vervalgemmoetende Ud.talen (l,innen twee j■■r n• de ■anwij­ zingvangebieden en v■ rutellingvende cocles v•n goedel■ndbou­ pnktijken)ac:ti,,programma'•opstellenvoor de  eangewe:ren kwets­
barezones.0., programma's moeten totdoelhebben de verontreini­ gingdoornitratenuit agrari1ehe bronnen te verminderen en verdere verontreiniging te voorkomen. DHrbij moet rekening worden gehouden metverontreinigingen die uit ■ndere bronnen afkomstig
zijn.
In bi age111van de richtlijn is vrijgedehoileerd aangegeven WIit de inhoud van de Ktieprogr3mm111'  dientIe zijn.Onderandere moe­ ten regel• worden gesteld, die voorkomen dat meer mest wordt opgebracht danovereenkon11met een bel11sting van- in beginsel- 170kg stikstof pe,-hectare.
Inde voorde kwetsbare zonesop te stellen actieprogramma"s
moeten decodesvan goedelandbouwpraktijken dus verp/id,lwo,­
den vo«gesch.....-en.
Uiteindehjk in 2000moesten de ectieprogrilmm•szijn uiige• voerd. Voor :tover het hele grondgebied onder de richtlijn is gebradrt,moeten de meetpl..tsen wnr hetnitraatgehalte van het oppervlaktewioteren het grondwater wordt gemeten, zodanig zijn
dat een goed beeld vande verontreiniging van w■tere n in het hele land kanontstaan.Indien blijkt d.t de ■ctleprogremm"'s onvoldoen• de effect hebben,moeten de lidst"ten 'verscherpte m...tregelen•
nemen.Ten minste om de vier jaar moeten de actieprogramma's opnieuwworden bezienen·zo nodig'worden aangeput.
Omattl11 YH •• N1tr11hfdtlij1la tt Nderl111•11 ree
Nederland heelt de Nitraatrichtlijn ■I• volgt geïmplementeerd. Nederl...d heeltgeen kwetsbare zonesaangewezen, maarpastde richtlijn op het helegrondgebied toe en steltvoor hel helegrondge-
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Op Il november1996,
10 OitOYenichtlsontleend aan H.-.nRijswick,A.f,-rilu,C.BacbsenR.
Wlddershcwen, EG-rechten de pralcUjl<v•n het watert.eheer,St-aboe, kenruksnr.18,Utrecht,2003,p.1ne.v.en H.van RIJswlck, Da kw•llteil
vanwater,diss.Kluwer. 2001.ZieookTobben met deNilrNtrichUijn,M en R 2003N2,p.342-349,cliede Nedarl8fld"meslngelgevingindHlt indriefasen. beginn•Ad \,,ij"" proclucu... el\ gÖNiluspoor (1),viamut­ productierechtanen het Minassyst... m(2)nNrhet stelrel zoalsdat is ungevuld metmest.fntconlr1<:ten(3).
11 Stlo.2001,-479,het Besluitgebruikdierlijkemeststoffen wordtgewljrigd in het Besluit gebruik..,.ststoffen per 23 juli2001.HetHof b---i..11 deNederlandse welllfflllg vóórclewij•iglng vaodit besluil
12 Stb.2001,312.
13 rnlu•tie n•ardedo,,lt,effenclheiclvan de vaslges\eldten ,.;19....,.,,1.
maatregelenprogramma"s.
"      Besluit afwl.ikende verliesnom,en 2002,Stb.2002,199.V  n•cle miAistv(wn LNV)ZOildawpNaMvoldNn zijnmet deetndiiormen cUe zouden o-•ngelden v.naf 1J•nuarl 2003,maarna cleveroorcielingdoor hetHof v11n Ju1tiUewordtde oonpronkelijlcefu efin 511 (uh1cherplng"'" venoopetlftgv•• holmestbeleid}g.w;jzigd.

bied een aclieprogr;amm• op. Op 18 december 1995 werd een actieprogrammaingediend, overigensná Ingebrekestelling door de Commissie. Diteersteactieprogn,mmawerd echterlaterweer inge­ trokken.9 Op 15december1997werdeen aangepast actieprogram­ ma aan de Commissie verstuurd. Het actieprogramma beval een groot aantal ver,chiUende maatregelen, op grond van velewettelijke regelingen.0., belangrijkste maatregelen :tijn gebaseerd op grond v" devolgenderegelingen:10
Meststoffenwetmet daaropgebaseerd onderandere Be.luit stikstofcorrectieMeststoffenwet Besluit voorraden Meststoffenwet
Besluit a/wijlcende verliesnormen 2002
Regeling mestafzetovereenkomstenMeststoffenwet KortingsregelingWetverplaatsing meslproduclie
Wetmaieubeheermetdaaropgeba1eerd Besluit mestbassins milieubeheer
Besluit melkrundveehouderijenmilieubeheer Wetbodembeschermingmet daaropgebaseerd
Besluitgebruik rnesutoffen11
Besluit kwaliteit en gebruikoverige organische meststoffen Wet"ff011Vl!Înigingoppervlalctewaleren mei daaropgeba1eerd
llihoeringsbesluilartikel1, d3 Wvo
Lozingenbesluilopenteelt en veehouderij
Wet herstructureringvarkenshoudenï met daaropgebaseerd Opkoopregelingv.rkenshouderij
Ook deprovincies hebben taken en bevoegdheden die mededienen ter implementatie van de Nitraatrichtlijn.De bescherming van het grondwater inen rond waterwingebieden berust op de provinciale milieuverordening"n.In dezev"rordeningen zijn voor grondwater­ be.chennlngsgebiedendiverse verboden nomen,bijvoorheelcl verboden tot hel opbrengen van mest en bestrijdingsmiddelen.\/an dezeverboden kan onderomstandighedenontheffing worden ver• leend.
Meststoffenwet
D« kernvan deregelgevingdi" dient ter uitvoering vande NilrHI• richtlijn is de Meststoffenwet met de bijbehorende Jag"reregelge­ ving.Sindsjanuari 2002geldentweestelsels naastelkaar:het Mlne­ ralenaangiftesysleem(MINAS)en de verplichting lol hel afsluiten v" mestafzetovereenkomsten.
Inhet MINAS-sy.teem gut h«t om het verliesbinnenhet1-/rijl tunen deaangevoerd" mineralen (inbijvoorbeeld veevoeren kunst­ mest)en de venhet bedrijf afgevoerde mineralen{hijvoorbeeld afge­ voerde mest). Indien hel ver.chi!een bepaalde norm per hectare land waarover het bedrijf(m eigendom)beschikt overschrijdt, moet daarvoor een l,.,Hingworden betaald.Deze normen zijn bijWet van 28 juni 200112 aangescherpt. De aangescherpte normen gelden
vanaf1Januari 2002 13 De normen :tijn aangescherpt naaraanl"i­
ding van de uitkomsten van de evaluatie die verplicht is op grond van artikel 5 lid4 Nitraatrichtlijn.Een verdereilanscherping isnodig om zeker te stellen dat voor alle uitspoelingsgevoelige gronden het nitraatgehalteindebovenste grond- tert■ag daalt tot onder50 mg nitraat per liter.Artikel 46 Meststoffenwet maakt hel mogelijk dat
voorbijvoorbeeld zand-en lössgronden afwijkende verliesnormen Wordenvastg"stekl.14Het MINAS-systeem kent gem,direct verbod om meer mest te produceren en op het land te brengen clan uiteen oogpuntvan de chennlng v1111 het (groncl)water aanvaardbaar is. Het  MINAS-systeem kent weleen  regulerende heffing, die tot het
gewenste gedragén beoogde resultaat moetleiden,
50
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Sindsde unscl.erplng vande Meststoffenwelv.n 28 juni 2001, in het bijzonder door wijziging en Hnvulling van de ,utikelen16, 171124 en 25a,wordt het mogelijk rekening Ie houden met de stik­ doll,indingdoor.,fincferbloemigen.15
Sindsj-,u..,; 2002geldt \'Oor b.drijven die meer-.stJ>'O.!u­
cerendanzijopgrond van bepaalde nonnen op hun land op kunnen brengen,deverplichting om Ie beschikken over mest.ilzetconlrac• ten.16 De regeling aoter de mestafzelovereenkomslen heelt als gevolg dat er een direct verbod tol hel houden van diere n geldt, indien de doordeze dieren geJ>'oduceerdemest niet valtonder de 'mestpfaatsingsruimte'van het bedrijf,tenzijde veehouder beschikt oversen   mestehetcontrectvoorde dubetreffende hoeveelheid
mesl
Oenonnenlerbepalingvandemestplaabingsruimlezijnanden dan de nonnen uit het MINAS-sysleem.Het gaat daarbijuitsluitend om stikstofnormen en niet, zo.IsbijMINAS(mede) om fos/t111/nor­
men.Denormen hebben aleen betrekking op dierfijke mest en niet, zoals bijMINAS, ookop lcun.tm"rl.Dat neemt niet wegdat er nog
steeds""el meernitraat dan de Nitraatrichtlijn toeslaat op het land mag worden gebracht: In 2002 mocht 300 kilogram stikstof op graslandwo,-denopgebracht,op bouwland 210 (mais), n,spactiew­ lijk170 kilogram (overig)en op natuurterreinen80 kilognm,.17Een unscherping isde verandering dat nietaHeen gronden ineigendom, maarookge.,.d,teofanderszinsbijeen veehouderingebruik zijnde
gronden worden meegeteld.
Geconcludeerd kan worden dat mei het stelsel van mestalzet• conlnlct"n nauwer aangesloten wordt bii de structuur (verbocl in plaetsvanfinanciiél.prikkel)en normstelling (uitsluitend sijkstof)van de Nltnoatrichtlijn.M-,   ook mal de huidige normen-rdt nongiet
voldaan ""n d• eisen vande Nitraatrichtlijn.Zo gelden de normen nog steed s per bedrijf en  niet per  perceel (hectare). Het was de
bedoellngomvanal2003denormvoorgraslandaantescherpentot     250 kilognm. Volgens bijlageIIIvan de Nitraatrichtlijnmoel echter Voor allegronden een normvanmnlmaal170lcilogram gelden,& wordt pas vold.anaan de ebenvande rid,tlljnals de Europese Com­ missieInstemtmet het op grondvanartlkel9 je.bijlage lllonder 2 sub bgec1an"Necl«rl.ndse verzoekomhogerestikstofnormen te mogen hanterendan170  kilognim stikstof per hectareen jaar,18

lozlngenbesluitopenteelten v■ e houderij
Ter uitvoering van de verphchtingen uit de Nitraatrichtlijnis ook het Lozingenbesluitopen teelt en veehouderij van belang.11In dit besluit worden onder andere regelsgesteld voor het opbrengen van mul in de nabijheid van opper<;laktewateren.Dit besluit dientdaarmee Ier omzettingvan een deelvande verplichting lot het vaststellen vaneen
codevan goedelandbouwpraktijken, namelijk de verplichtingen als
bedoeldin bijlageIlonder Asub4en sub6 Nitraatrichtlijn.22 De ar-li­ kelen16 t/m18 van het Lozingenbesluit hebben betrekking op het lozen doorhel opbrengen vanmeststoffen.Ingevolge artikel16 lid 2 moellangsalleoppervlaktewatereneen rnestvrije zone worden aan• gehouden die,afhankelijk van de bemestingsmethodenen de geteel­ de vruchten, varieert tussen 50 cm en 5 meter (zie ..-tikel13 en 14).23Dit betreft een wrbod ophetgebruik Vlln meststoffen in de betreffende zone. Builen de mestvrije zoneswonlt het opbrengen van mestmet het oog op uit-en afspoeling nietspecifiek gereguleerd: niet in het lozingenbesluit open teelt en veehouderij, maar ook niet meer op grond van de Wet verontreiniging oppervlaktewateren (Wvo),omdat het Lozingenbesluil juist bedoeld is om de Wvo-ver­ guMingplicht opteheffen.
Buiten de mestvrije zones gelden alleen de normen gebaseerd
op de Meststoffenwet.Het isde vraagof de mestvrije zones breed genoeg zijn om in allegevallen, ook die waarin het ontvangende oppervlaktewateralmeer nitraat bevat dan 50 mg/liter, te verzeke­ ren 'dat de afvoer van nutriënten naaroppervlaktewaterenop een aanvaardbaar niveau' wordt gehouden. Het Lozingenbesluit open
teelt enwehouderijgut erweliswa.,.van uitdat afspoelingals een lozing moet worden aangemerkt maar stelt geen regelsexpliciet voor de uitspoeling van meststoffen naar oppervlaktewateren of grondwater.
llitleaale jarls11,.. e.tl1
De afgelopen laren il meerdere malen door milieuorganisaties geprobeerd om met behulp van civieleen bestuur.rechtelijkeproce· duresde Nederlandsestaat Ie dwingen lot een correcte implemen• tatievande verplichtingen uit de Nitnoatrichtlijn.Dat blijkt niet mee te vaUen.Er zijn verschillende manieren omeen onjuiste implemen·
Vanaf medio 2001kent het Besluit gebruik meststoffen (dat
talie van rlchtlijnverplichtingen aan de kaak te stellen en zo hel
vanaf dan ook ziet ook kunstmest) een regeling voorsteile hellin-
gen'9
Ee11algemene condusieisdat de normen Inde mesl1'1!gelgeving niet zijnalgestemdop de tcw.liteit van het ontvangende_,.t.,kte­ WBler en grondwater,terwijl de Nitraatrichtlijnjuist-'•doel heeft dil waterte beschermen.
A"kar.nd bele,d Nasthetinstnan.rtariumvandeMeststolfenwetkangewezenwar­ den op maatregelen die vallen onder het zogenoemde 'flankerend beleid' en dat vooral verschillende opkoopregelingenomvat. Een evaluatie uit begin 2002heelt uitgewezen dat het flankerend beleid heelt geleid tot een vermindering van het mesto,,.,rschot van 22,7
mi oen kilogram fosfaat.Datis bijna net zoveel alshet helevoor het
jur 2003voorspelde meslaoterschot(24 miljoen kg fosfaat).20 Uit de evaluatieblijkthelaasnietwelkel,;jdrage het flankerend beleid heeftgehad of al hebbenvoor hetterugdringen vm de belasting van het (grond)water met nitraat, waarmee gelijk de noodzaak voor een (juridische)relalietussen mestbeleid en de kwaliteit ven het grond­ en oppervlaktewaterduidelijk wordt.

15 Stli.2001,312.
16 Titel3 vanhoofdstuk VMemtoffenwel,art.58ze.,.
17 Artikel58acMeststoffen-l
18 Ziehier....,.ook:H.E.Wold•ndorp,Tobben m•I de Nfüntricl,fliln, Man
R2003/12, p. 347.
19 Helin51en mei een helliogipen:eota;egrolerdaft 7".
20 P.8..sel!nge.a.,Evaluatieflank-dbeleidMeststoff- Experti•• cenln,m LNV, JnoOTI 2002,p. 21
21 Beslulhan 27 januari2000,houdende regelsvoorhetlonnopOflper­
vl.ktewater datsamenhangtmet agrarlsche■c:tivlt•iten In de opengrond
•Ismedegobn,ik.......,..chnftanvoor be,trijdin;smiddolen,Stb.2001,
-439.
22 Het Lozingeni.e.luitOflenltooiten vHhovdonjreg<ileert ook hel gebrwik """ bcitrijdlngsmklclelen mothal oog op holvoontom... vanlozin;envan LestrijdingsmiddefeninoPpenbktewateren.
23 Voort.geldtdotdiegene dieHn agr,rische activiteitwiluitvoeren ten
gevolge.w•arv•n eenlozinglriinpbi.-t.svind.ndit tenminste ns weken van
te vorenmoetmeldenaandaw•terkw11flteitsbehearder.
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gewenste resultaat te bereiken. Daartoe dienen bijvoorb..,ld de richtlijnconforme uitlegen de rechtstreekse werkingvan richtlijnbe­ pallngen. Datdeze In de praktijk nietaltijd lot een correcte omzet• tingen uitvoeringvan richtlijnverplichtingenleiden wordt hierna dui­ ddijkgemaakL
Vergunning op grondv.,.deWetmilieubeheer
Inde eerste plaats hn men proberen in bijvoorbeeld een vergun• ningprocedure aan te Voeren dat de vergunning en de edi terliggen • de regelgeying instrijd zijn met de Nitraatrichtlijn.Dat isgeprobeerd
bijde verlening vaneen vergunning op grond vande Wet milieube­ heer. De Afdeling bestuursrechtspraak oordeelde echter datde tekst van de Nitraatrichtlijngeen toetsingskaderbiedt voor het ver­ lenen vaneen vergunning op grond van de Wetmilieubeheer aan een inrichtingvoorhet houdenvanvarkensof andere dieren. 24
Bestemmlngspl-,op grond vandeWatop deruimtelijke orde-
mng
De Afdeling bestuursrechtspraakis van mening dat een bestem­ mingsplan waarin een uitb...eiding van het agrarisch gebruik wordt toegestaan nietaan de Nitraatrichtlijn hoeft te worden getoetst, omdat de uitbreiding vanagrarisch gebruik niet noodzakelijkerwijs
leidttot meeremissie.25
lozinget,b,uluitopenteeltenvwehouclerijopgrcnd'mlcleW.0 Hiervoor isal uiteengezet dat een deel van de Nitraatrichtlijnver­ plichtingen wordt geïmplementeerd In de Wet verontreiniging oppenlaktewaler-n,metnamevoor zaw,rdit het gebruik van mest nabij waterlopen betreft.Hiervoor IsIn beginsel een Wvo-vergun­ ning vereisL Deze vergunning isechter vervangen dgpr het Lo:tin­ genbesluilopen teelten veehouderij, een algemene maatregel van bestuur op grond van de Wva en de Bestrijdingsmiddelenwet1962.
Ditlozingenbesluitis:raweldoormilieuorga,isaties.lslanclbouwbe­ drijven bijde bestuursrechterén de civiele rechter aangevoehlen, maar in allegevallen zonder resultut. Zowel de m ieuorganisaties
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24 A8RvS'19 juni2002,M•• R2003 /11, nr.121,m.,.t,••• Rljswlckonder
116.
25 ABRvS19fehn,ari 2003,Gmst.200 3. nr.7188,nr.12•• M•• R2003, nr.891<.
26 Rl,.DenHaag,20 m" rt 2002 ,(Spoon vsDe Stut),MenR2003,nr.79,
m.nl.HvR;Rb.DenHug.20mHrt 2002,,Yer.Ned.Londhouwlucht­ v"rti...drijvenvs.DeStaat),MonR2003,or.78en ASR-.S17opril
2002,(Holl•nd,eeiland.n en w-d.n),MenR 200 3 . nr.n.
27 MR 2000,nr,1,MenR2001,nr.24enJM2000,nr.4.
28 JM 2001,nr.119.
29 HR 21murt 2003,znknr.C01/327HR,JM2003,nr.60; C. L&.. ben,
Waterpakt,Nitraotrichtlijn en verl<eercle lmplemen1olle,JM2003,p. 31W-387;L.SmoNtnhurg-v1nMldddltoop,Rachtsl,e,chormln9lag.n incCMTecteirnple.ma.11talleva11de Nitraatrichtlijnin Nederland,TO, 2003/6,p.213e.v;.J8 20031120. rn.11!.DeJong;Men R2003/11,nr.115
m.nt.van RiJswick onder116; AB2004.•r.n.n.g.."'• nl Boeket;SEW
2004,Mg,m.nlBesselink-
30     NootL.S. u.li  nkoncletHR2t  m.art2003,SEW2004 ,,nr n09 nlet hokeftd.
!1 Bij,,oo,1,eelcldo« S-nbu<9-V..Mldóell.oopinTO;d-Wldd,....ho­
•en •• VanR.ij,wkk, InTMA.(n.ft,g,)en door8nkHifttljn noo\Inde AB (n.n.g.).

als de landbouwbedrijven voerden un dat het LozingenbeJuit in strijdwasmei richtlijn 76/464(gevaarlijke stoffenrichtlijn,die ziet op waterverontreinigingdoorlozingen van gevaarlijke stollen in het aquatisch milieu van de Gemeenschap), maar er werd nietaange­ voerd dat het LozingenbeJuit een onjuisteimplementatie zou zijn van verplichtingen uilde Nitraatrichtlijn.Beide partijenbereikten niet het gewenste resultaat omdilt de rechter de algemene regels
slechts marginaal toetste, en in ieder geval van oordeel wasdat het Lo:ringenbesluit nietin strijdis met richtlijn 76/464,bijwelkoordeel overigensvraagtekens kunnen wordengezel.26
Onrechtmatige deedv-, de Staat wegensniet goedeimpl.,­
menta ?
Ten slotte isdoor de Stichting Waterpakt e.a. geprobeerd omde Staat te laten veroordelen•alhet nodige Ie doen om aan de onrecht­ matigheid een einde te maken'.Zie voor hetverloop van deze civiele procedures:Rechtbank Den Haag, 24 november1999 27en Hof Den Haag 2 augustus 20 0128• Deze wegliepdood bijde Hoge Raad op 21maart2003. 29
Voor een succesvoleonnochtmatige daadsactieisin de eerste plaatseen verklaring voor recht nodig dat de Stut onrechtmatig handelt door de Nitraatrichtlijn niet goed te implementeren.De Hoge Raad kwaliliceert de vordering van Waterpakt om'al het nodi­ ge Ie doen om aan de onrechtmatigheideen eindete maken' als een
bevel tot het maken van wetgeving en is van mening datdit noch op
grondvanhet Europese nochop grondvanhet nationalereehtmoge­ lilkIs. De nationale rechter isdusnietbevoegd omde formelewetge­ ver te bevelen binneneen bepaalde termijn wetgevingIer implemen­ laiievande Nitraatrichtlijnvast Ie stellen,ookalslaat vastdat het niet implementeren  vandeze richtlijn onrechtmatig is.Dat het laatstehel
geval is,isdoor het arrest van het Hof Inde zaakC-322/00 builen twijfel gesteld.DeHogeRaadredeneertalsvolgt.
Ook wanneer vastst...t dat een richtlijn niet Istijdigis omgezet en de st...tcl....rmee onrechtmatig handelt, geldt nogsteeds'datde vraag of-tgeving totstand moel worden gebracht en zo ja welke inhouddezemoethebben, noopttot  een afweging vanvelebelangen,
ook van niet bijdezeprocedure betrokken pariljen, en een politieke
beoordelingvergt,waarin de rechternlelkantreden'. DeJong,Back­ es en Smorenburg-van Middelkoop hebben op onderdelen van de uitspraak kritiek en vinden dat een dergelijk bevel niet per definitie
nietgegevenkenw,,rden, zekerin het  gevalde inhoud vande wetge­
ving alvoledig op Europees niveau is vastgestelcl. Men moelechter vast.stenen dat hel EG-recht vooralsnog nieteistdat een nationale
rechter een bevellot wetgeving moet kunnen verlenen.Besselink kan zichwélvinden in het standpunt vande Hoge Raad en isvan oor­ deel dat dit ook niet anders had kunnen uitvallen. 30 Ten slotte is betoogd dat de HogeRaad de kwestie prejud'icieel had moelen ver­ w,jzen,omdatnielsprake isvaneenaeteéclairéen-gelet opdeCon­ dusie van Advocaat-Generaal langemeijer die adviseerde om, nMdeop grondvan het EG-r..cht, het bevelwel toe te staan•aleven­ minvaneen acteclair.31
Een overweging die aandacht verdient isde opmerking vande Hoge Raaddat denaleving van de Nitraatrichtlijn kan worden afge­ dwongen via de instrumenten van rechtstreekse werking, conforme uitlegt!fldeslaalSNnsprakelijkheidvoorschendingen vanE eht. Hierboven isechteruiteengezet dat aan deeffectiviteit vande eerste twee suggesties sterk moet warden getwijleld. Een schadevergoe­ dingsactie wegensniet omzetting van de richtlijn is wel mogelijk, maarhet isde vraag wie als gevolg van de niet-omzettingfinanciële
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•cl,adeleidl Daarbij zijn milieuorganisatiesniet de eerste,,.,,.wie mendenkt.Menkanzich welvoorstellen dat drinkwaterbedrijven lina,dêlescl,adelljden omdat:rijwaterextramoelen zuiverenen om die redende daal••nspr.ke jk stellen voor een onjuisteimplemen­
tatieen uitvoeringv-, (waler)rid,tlijnen.3'l
Voor milieuorganisaties rest weinig meer dan een verklaring
YoorrechtdatdeSlaatonrechtmatig handelt door de Nitraatrichtlijn niet cor"e.cl om te zelten.Meer dat iseen langeén durewegwaar weinig resultaat tegenoverstaal;het water wordt er in ieder gevel niehchonervan.
H.t a,r,st YII"tHef...  Jmlll1YH2......,2003
Bijhet arrest vanhetHolishet belangrijk in het achtemoofd te hou­ den dat de Nederlandse mestwetgeving herhaaldelijk Is aange• sche,pt, maar dat deze wijzigingen bij deze procedure niet zijn
betrokken.In het   hierboven gegeven overzicht v" implementatie in
de Nederfandse re!felgeving Is de huidige stand van:raken weerge­
geven.De Commissie verwijt Nederfand een aantal verplichtingen uitde Nitrutrichtlijnniet in dwingende regelste hebben vastgelegd. Dezewonlenhierpet maatregel besproken.
Deopsl eit_.clierll.emest
HetHoblest.si(in r.o. 46) dat de richtlijn dwingendeen systeemvoor­ sd,rijft,waarbijde normvoorelkelandbouw- of veehouderij per hec­ tareniet magwarden overschreden.Inr.o.47wordtd"om tenaen­ zien vande verpliclite opslagcapaciteitvoor dierlijke mestopge­ merktdatieder bedrijf voldoende opslagcapaciteitmoethebben en dat slecl,tsIn individuele gevalen aanbepaalde bedrijven m wor­ den toegestaan omvan de minimumnorm..., te wijken (waarbijde mest opeen voor het milieu onsch•delijke wijze moet worden afge­
voerd). Nederland I• dus verplicht een dwingende regeling v•slte stellen waarmee aan de verplichting uil artikel Slid 4suba jobijlage Ul.1.2vanderichtlijnwonitwi&d.....
Dehalling
Nederland steltd.thet systeem van heffingen voldoendeIsom aan te tonen dat mesloveucl,otlenop een voor het milieu onschadelijke wijze wordenafgevoenl.Het Holoordeeltandersensteltdat juisthet tegendeel het geYal is: een heffing kan de niet-naleving van richtlijn­ verplichlingen nietvemelpen en bewijst juist dat de waterverontrei­ niging die de richtlijn beoogt te voorlcomen zich reeds heeftvoorge·
daan.Datbetekent dat een heffing hoogstens opgelegd kan worden
els s•ncliew•nneer niet Hn wettelijkeverplichtingenwordt vold.an, maar d..t verplicl,te maatregelen uildericlitlijn in wettelijke regelin­ gen moetworden neergelegd en welop de wijze zoalsde richtlijn die
voorschrijft. Aan een oordeelover de hoogte vandenormen en de
lioogte van lieffingkomthetHolhiernogniettoe (r.o.7fJ).
Veniesnormen versusgebruiksnormen
Het Hol maakt kortemetten met hat Nederlandse systeem vanver­ liesnormen  in plaatsvan gebruiksnormenin r.o.72-75:Demaialrege­
len  uit biïfage111.2 bij de  richtlij   n moeten waarborgen dat de elkJa•
opof inde bodem gebrad,te lioeveelheid dierlijke mesteen
dehoeveelheid per hectarenietoverschrijdt.
'Aangezien de op of in de bodemgebraclite meststoffen volgensarti• kei2, sube, vande rid,tlijn dierlijke meststoffen kunnen zijn,kan dit vereiste slechtswordennageleefd door middel van gebruiksnormen voor meststoffen.Verfiesnormen zoalsMinas voorziet, kunnen even-

wel enkel indirect het op of in de bodem brengen v,,n meststoffen beperken, maarniet het gebruik van een concreet soort mest.'[._] "Gebruiksnormen,zoalsde riclitlijn voorschrijft,gelden immers voor de input en blijken dus noodzalcelijk om verontreinigingte beperken en te voorkomen, terwi deverliesnormen van Minas voor een later
stadium vandestikstofcyclu•gelden,en iedere overschrijdingvan
dezeverliesnormen draagt noodzakelijkerwijsbij lot het optreden vanverontreiniging."
Nettominer.ilsaitle
Nederland kentinzijn regelgeving geendwingendenormen voorhet
in ••nmerking nemen van nettomineralisatie op perceelsniveau
· omdat (aldus de regering, HvR) die bij de mee,te Nederlandse bedrijven nulis'.Het Hof oordeelt  hierover(r.o.88-89)dat  gezien 'de uiterstbelangrijke rol van de in bijlage111.1.3 bij de richtlijnbedoel­
de balans voor het vaststellen van voorschriften betreffende de beperking vanhet op of in de bodem brengen vanmeststoffen,duide­ jk isdat een dergelijk argument nietvolstaat ter rechtnardigingvan
het onbetwiste ontbreken vandwingende voorschriften betreffende de in aanmerkingneming ven de nettominer.tis.tie.WatMINAS betreft kan1-lmet de daarin bedoelde verfiesnormen niet aan de
vereisten van bijlage111.1.3bij de richtlijn worden voldaan.'
Rekeninglioude,a met and.ravorm•n vanstikstolt-rInde
bodMn
Hiermee wordt gedoeld opde stikstofverbindingen in de bodem door (de wortel,van).!indert.loemigan.InNederland werd hierbij het bepalen vande evenwichtsbalansgeen rekening mee gehouden in het systeem van MINAS.Dat vlinderbloemigen niet relevant zijn
bijrundveeliouderijenen alleen voorkomen bijakkerbouwbedrijven isgeenargument om dezeuit de richtlijn voortvloeiendeverplichting nietin wettelijkeregelsomte zetten.
M•atr,,gelendleWHn>Of9"nd.ternlelnwerd.ncletoege.t• nehoe-,aelheicl mest°"het t.ndwordtgebn,cht:verliesnormen._. sus gel,,uiksnorman.
Indit kaderisde keuzevoor verflesnormen In plaatsvan gebruikmor­ men relevant, evenal• de keuze voor de normering van fosfaat In plaats van stikstof. Het Hof i, l,.,el duidelijk overde keuze voorver• liesnormen in het MINAS-systeem.De richtlijn schrijft dwingend gebruiksnormen voor en daar kan niet van worden "fgeweken. MINAS kan niet de verplichte beperkingen voor het op of in de bodem brengen van dierlijke mest (170 kilo per hectare per jaar) waarborgen.
De mogelijkheid venfo1futnormen in plaatsv.n stikstofnor-
men.
Het Hol oordeelt dat het in begin•el istoeges!Hn dat een lidstaat gebruik maakt van fosfaatnormen in plaats van stikstofnormen. Indien een lidstaat hiervoor kiest moet echter worden aangetoond dat de omrekeningsmetliodegarandeert dat met de dan toegestane hoeveelheid opgebrachte mest destikstofnormen die de Nitraat­ richtlijn voorsclirijlt niet worden overscl,reden.Wanneer voor los-

32  Durbi]k•n men n•a,ldo Nilrulrichtlilnook donkenun Richtlijn 76/4f>.4,de Orinkw1terrichtlijnen inde toekomst deKodtrrichtlijllwater; die eaplldetfflt d.alhet niveau nn zul-veringsteedsminderdient tewor• den,terwijltoch aandevereid•ltwaliteitwordtvcld11n.
NTER  ■  nummer 3  ■ maart 2004
53

INTER 3 2004 04- 03- 2004 09:31 Pagina 54
f..tnormen wordt gekozen m•g geen gebruik gemaakt worden van gemiddelden (1)en moelde omrekening voonlen in een differentia­ tie p« beclnjf(2) naar de soort meststof (3)33en de •oort ge,w•ssen (4). Aan dezevereisten Volclod het Ned ....land.se systeem nieten is daarominstrijd metde richtlijn.
Oarogatiemogelijkh.dcn
Het Hol merkt op dat de inde richtlijn opgenomen derogeliemoge­ lijkheid om meerstikstof per jaar per hectare ophetland Ie mogen brengen - in Nederland rd..vant Voor grasland-niet slechts bestaat uileen kennisgevingsprocedureaan de Commissie, Om een beroep te kunnen doenop de derogaliemogelijkneiddienteen verzoek lot
afwijking van de normen aan de Commissie te worden gedaan. Dit verzoek dientgemotiveerdIe worden aan de hand van objectieve cri• leriadiein de richtlijn relf wordengenoemd,zoalslangegroeiperio­ des ofeen hogenettoneerslag inde kwetsbare zone.Daarnaast moet worden aangetoond dal mei het afwijken van de normen geen afbreuk wordt gedaan aan het bereiken van de doelstelingen van de
richtlijn.Afhankelijk vanhaaroordeeloverderechtvaardigingdie de
dstaat geeftVoor helwilen afwijken van de in de richtlijn vastgestel­ de normen,kande Commissiehet verzoekafwijzen of toewijzen,
Pwiocl•van bemesting
Vooralwordt opgemerlit dat een aantalvan de bepalingen die moet worden opgenomen in de codes van goede landbouwpniktijken
slechts verplicht zijn indien dit voor de lidstaat relevant is,Uit het arrest van het Hof blijkt dat niet snelkanw.,..dan besloten d.t Hn bepaald voorschrift niet relevant Is;dat kM slechts gebaseerd rijn op objectieve criteria als fysische, geologische en klimatologische omstandighedendie verband houden mei een specifl.t,ke regio (hel HofstdtinrA155'elkeregloÏ.
Nederland heeftgeenbeperliinggesteldvoot allemeststoffen
wel betreftdeperiodeswa.inbemest megworden,maarslechts voordierfijkemeststoffen. Nu...,explicieteregelingvoor h..t gebruik_,kunstmest inbepaaldeperioden ontbreekt, isditlnstrijd
mei de richtlijn. Het argument dat het MINAS-sysleem agrariërs ervan zal-erhouden indenatte periodeskunstmest op het landIe brengen omdat daneen heffingbetaaldmoet worden snijdtgeen hout:hel Hol h.dlmmers.lb.,sloten dat het gehele MINAS-systeem melzijnvemesnormenenhellingensysteeminstrijdismetdericht­ jn.ExactenleUerlijkomzeltenwalinderichtlijn sisaliode enige oplossing,
Mest opst.ilehellingen
Nederland heeft eveneensgeen specifieke regelgeving voor het opbrengen van meststoffen op steile hellingen,Daarvoor worden twee argumenten aangevoerd: namelijk dat Nederland een vlak land is en dat MINAS met zijn heffingensysteem ervoor zalrorgen c!at
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33 Omdat venchalende matstolfen eonvenchilendefosfutfstikstofver­
houdingkennen.
3• Tenzijerspr•kels'lattlo nge.n in clenal:tljheid.,.,,alszod11hlg Nngewe­ z•n kwetsbare waiterenin cf.e t..in.-.nhetLozingenbesluitopenteelten veehouderij.
35 Op grondvan orUkel1 bd 3 Wvo•, 1ou n andersd.n metbehulf, vaneen
36 Zlo vorderde niet-llmltoliowopsomming Inortikel-4lid1 van hetUitvoe­
ri1>9soesluitartikel1,derdehdW-

agrariërsnietteveel meslslolfen op ste ehelingen aan zuUen bren• gen.Zoal,hiervooralduidelijk isgeworden wordt elk beroepop het MINAS-sysleem door het Hof verworpen, nu het gehele systeem
nietinovereenstemmingismei de eisenvande richtlijn, Opmerk..lijk isdathet Hof hier welietsnglover dehoogtevande heffing:oolc die is niet voldoende om aan de richtlijnverplichtingente kunnen vol­ doen(r.o146).
Dat Nederland een vlak land is wil echter niet zeggen dat er geensteilehe0ingen zijn, Denk bijvoorbeeld aan de Veluwe, Limburg en natuurlijk de dijken.
Hiermoet gewezen worden op de problematiek van implemen• talieinalgemene regelsdie in plaats komen ven een vergunning.In dat geval kunnen inin.dividuelegevaUen nietaltijd strengerevoor• schriften kunnenworden gesteld. Zo kunnen op grond van het Lozin• genbesluit open teelt en veehouderij - dat immers het gebruik van meststoffen reguleert·geen nadere eisen worden gesteld aan het gebruik vanmeststoffen op steileheBingcn.34
Mestgeb,vik Inde nabijheid vanwaterfop.n
De veroo,deling vanNederlanc!zielewnee11sop hetfeitdat er geen goede omutting heelt plaatsgevonden van de verplichting om voor• schriften te stellen voor het op of in de bodem brengen van meststof­ feninde nabijheid van waterlopen. Hiermoelikietsuitvoeriger bijstil staan .
Nederlandwijster  op dat  inde Wvo een .lgemeen verbod geldt
voor het op of in de bodem brengen van meststoffen in de nabijheid v1111waterl,,pen, waarbijhet mogelijk is een vergunning Ie -.erlenen voor eventuele loiringen van meslsloffen. 35Dit verbod 2iet-gelrien
de ruime uitleg die van het Hof van Justitie geelt aan het begrip loren •opeen groot aantal vormen van wa erverontrelnlgingdoor meststoffen.ZoVlllt bijvoorbeeld ook hel neerleggen van verontrei­
nigende sloffen in het winlerb.,d van een rivier onder de vergun• ningplichl vande Wvo..36 Mijlijkt een verbod behoudens vergunning een goedeimplementatie vande ridi thjnverplichting, 2eker gezien de ruime reikwijdte van de Wvo-vergunnlngphcht en het bijbeho­
rende strengetoetsingskader.Op hel moment waarop het Hof de Nederlandseimplementatie beoordeelde -s het Lozingenbesluit open teelt en veehouderij nog niet in werking, maar dat maakt in essentie geen verschil: het b.,sluit is immers een AMvBdie een al bestaande vergunning vervangt en roept geen nieuwe verplichtin­ gen in hel leven, Het Lozingenbesluil is eerder aan te merlien als een versoepeling ten opzichte van de vergunningplicht,omdat het slechtshelmeslgebruikineen bepaalde (meslvrije) zonereguleert. Gebruik vanmest builen die zone,diedesondenkshet walerveront• reinigd wordt nu niet meer aanregelsgebonden, Het Hof oordeelt
echter desondanks dat ditgeen goedeomzetting is van de richtlijn.
verplichting.
Waarom niet7Ineersteinstantiezal mendenken dat het Hof het standpunt vandeNederlandse regering nietgoed heelt begrepen en dat de Nederlandse regering onvoldoende duidelijk heelt gemaakt watde reikwijdte vande Wvo-vergunningplichtis.Ook wanneer men kijkt naarde condusievan AG Léger moel men welhaast condude­ rendatookhijde reikwijdte vande vergunningplichtop grond vande
Wvoveelte be perlitopvat:de AGstelt na    ,ilc' Wat b.,trefthet•er·
ste argument,ontleend aan een bepaling wa■rböjde loring van mest­ stoffen inoppervlaktewaterwordtverboden, bjkthet mijdat een der­ gelijke bepaling niet kan worden aangemerkt 11s een mHtregel betreffende het op of in de bodem brengen van meststoffen in de nabijheid van waterlopen, roals de richtlijnvereist.' Dat is echter
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geen goedeuitlegvanJereilcwljdle vande Wvo, mHt hel jidet des­ ondanksopdathet Hof deu redenering vande AGvolgt.
Nu zou men vervolgens kunnen concluderen dat deveroorde­ lingop ditIJ<lnl niet zoerg is,omdalclen mei namegebas.eerdop het feildel het Lo:zingenb.,.fuilopen teelten veehouderij nognietin wer• Icingwas,Endal zou betekenen datop dit moment wél aan cle richt­ lijnvo,pidrlingenworclt voldaan, minchien zelf,ondanks het feil dat het lo:zingenb.sluilhet gebruik ven mestnietvolledigreguleert,
De Hcrluibpraak it echterookniet volledig duidelijk•gezien Je beperkte motivering• aver het volgende. Eerder heb ik betoogd dat cle Nitraatrichtlijn niet alleen ziet op waterverontreiniging door lozingen3,7maarookop diffusebrontten van verontreiniging3. 8 Moet nu uitcleze uitspraakvan het Haf worden afgeleid-..lboewel het Hof dat niet ex ciet zegt•datde Nitraatrichthjn%owel:ziet op verontrei­ nigingen doorlo%ingen als doordiffuse bronnen?Indat g..v.liseen regulering venlozingen op grondvan de Wvoalleen niet genoeg om aan de richtlijnverJ!lichtingente voldoen. Dan moelen er eveneens voorschriften komen voor diffuse verontreinigingen door meststof­ fen.Datkan bijvoorbeeld in of op grondvande W«,39 óf de mestre­
gelge,,ing.tnclatlaatstegevaldienthetaanbeveling datin  de  mestre­
gelgeving een relatie wordt gelegd met waterkwaliteitsei... n, bet•
geennu nietbetg..valit.
MethodenomdealvaervMInulriintennurwalertebe.,erkeft Nederland heelt geen voorscbrilten vastgesteld voorde methoden voorl,etopof  in de   bodem  brengen van kunstmest omdat ook biet
+
het MINAS-systeem mei de heffingen afdoende zou zijn.Hierboven

W1t111
De veroordeling doorhet Hof van Justitie zalin ieder geval moelen leiden tol een grondige herziening van de meslregelgeving,en dal betreft nietalleen een aan.cherping van de normen maat de keuze vooreen ander systeem van normering.Tal van verplichte maat,eg,...
len moet invoorschriften worden omgezet.Geconcludeerd kanwor•
dendathetjarenlange 'poldeten'in het mestbeleid en de medregel­ geving heelt geleid lol een •Y•teem waarbij men steeds verder is afgedwaald vande Europeseverplichtingen.Voor de toekomsi moet gekozen worden voorregelgeving die nauwaansluit bijde tekst van de richtlijn. In die zin is ditarrest geen incident, de strengelijn die h"t Hol van Justitie kiest, geldt voor de implementatie van meerdere
(milieu}richtlijnen,zo blijktonder andereuit een arrestvan het Hol van13lebruari 2003. o
Álleverplichte maatregelen dienen zaveel mogelijk op dewijze die de richtlijn voorschnïft in het nationale recht te worden omgezet. De beoordelingsvrijheiddie de lidstaten hebl,en om zelf vorm en micldelen te kiezen waaropzijaan de verplichtingen uit richtlijnen - in het bijzonderde Nitraatrichffijn-wilen voldoen blijkt zeerbetrek­ lceüjk.Oolr.inhet gevalmen met een eigensysteem beter dedoelstel­ lingen denktte kunnen bereiken,of waarmee b.terwordtaangeslo­ ten bij de nationale omstandigheden,verdient het aanbeveling de verplichtingen uit de richtlijn vrijletterlijk én serieusIe nemen. Aan• vullende maatregelen moeten worden genomen op het moment dat duidelijk wordt dat het moeaijk wordt op tijdaan de richtlijnverplich• tingen te kunnenvoldoen.Zovoorkomt men waarschijnlijkook dat er eventueel onterecht een ben,epopde den,gatiebepalingen wordt
gedaanen eendergelijkderogatievenoekdoorde Commissie wordt
+
is al opgemerkt dat het Hof het MINAS.systeem geen goecleomzei-
afgewezen. Heffingen zijn nodig om te.voldoen aan het beginsel de ting van de Nltraalrichtlijnverplichtingenis•. .,
vervuller betaalt en voo.- zover zijeen regulerende werking hebben
isclatzeerposltiefomdedoelstelingentekunnenb.relken,maathet A.onvuHencleofversd,erptemaatregelen
!..reiken van de doelstellingenkan nietafhankelijk worden gesteld Dande laatste,maar zekervoor de toekomst heel bel..ngrijke kwes-
van deregulerende werkingvanheffingen, Naastdeheffing zijn vet•
tie vande.noodzakelijke aanvuUende maalregden cliemoelen wor­ den genomen wanneer duldeltjk-.it datmet de verplicl,te maatre­ gelen niet aan de doelstelingen valdaan kan worden. Wanneercfj,...
nen dezeunvullende maatregelen ingezet te worden7 Het Hol Is hier akelig duidelijk over In t.o.166: Anders dan de Nederl.,.,dse regering b.toogl,laatdeze!..palingdelidstaten niet de keuzeom te
!..slissen in welk actieprogrammade aanvuUende of Verscherpte
maatregelen zullen worden opgenomen. Zij moelen dergelijke ma,,tregelenalaanstondsofin het licht van de bijde uitvoeringvande actieprogramma'sopgedene ervaring treffen, en duszodra voor t eeNfdekhoe/tedaaraanisgeconstateerd.
Helarrestvanhet Hof:resumerend
Het arrestisgeenveroordeling op kleinedetails,maar een veroorde­ ling -.an het gehele Nederi.,.,dse systeem van mestregelgeving. Regulering door middel van heffingen kan niet, verliesnormen in plaatsvangebrviksnormenlcw,niet.fosfaatnormen in plaatsvan slik• stofnormen kan slechts onder zeer specifieke voorwaarden waar Nederland in iedergeval niet aan voldoet. Regulering van diffuse waterverontreiniging door meststoffen vindt niet of nauwelijks
plaats.In de c:odes vangoede landbouwpraktijkenzijn tal van ver­ plichte maatregelen nietopgenomen.Ten slotte wordt in de mestre­ gelgeving geen rel.tie gelegd mei de geldende kwaliteitseisen, zod..t ook op die wijzedoor Nederland niet an worden aangetoond
dat de gekozen Vorm enmiddelen voordeimc,lementatievoldoende
zijnom aandeverplichtingenvande richtlijn te voldoen

plichtlngen In bindende regels(in dil geval Iniedergevaleen vet• bodsbepaling) nood:rakeliik.
Woldendorp merkt In zijn bijdrage In het TiJdschrih voor Milieu en Rechlop dal ondanksde veroordeling door het Hof van Justitiede waardevan het MINAS-systeem niet moel worden onderschat. Hel MINAS-sysleem biedt individuele bedrijven de vrijheid een combi­ natie van maatregelen Ie kiezen,die hel beste past bijde specifieke situatievan bet bedrijf.Hijpleitdan ook voor een aan.cherping van het MINAS-stelsel inplaatsvan de afsd,affing ervan.
De rnestregelgevingmoet eveneens op kortetermijn worden henienomte voorkomen dal er na de veroordeling een doorhel Hof van Justitie opgelegde d.,.ngsom volgt. Het risico dal een dwang• som wordt opgelegd wordtsteedsreëler, nu na Gtiekenland• 1 ook
Spanje veroordeeld is tol het betalen van een dwangsom,42omdat
niet snel genoeg uitvoering isgegeven aan een veroordeling van het

37 Inde n.imuinvanrichtlijn 76/464/EEG.
38 Oelcw1litoihanwater,Kluwer 2001p.327.
39 z1"oordemogelijkheden die de W,o biedtuitvoerigermijn nootbijde
vibpraalc in Men R.
40 HvJ13fóru1rt2003,Cievsluumburg,AB2003,nr.335,m.nt.Back­ es.
· 1 HvJ EG4 juU2000,Cievt Grieken,.,.d,nokC,387197,Jyri1pr,Bb.l-
5047.
42 HvJ EG 25 november 2003,tHkC-278/01, Ciev1 Sp•nje.
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Hof van Justitie43 omdat niet werd voldun aande grenswaarden voor zwemwater. Het Hol bepaalt In het 11rtest waarin de dwangsom wonltopgelegd in r.o.27:'Artikel228EG bepaalt niet,binnenwelke termijn uitvoering moel worden  even aaneenarrest. Volgens vaste rechi:spn,ak evenwelrnoel w  en•hetbelang van een onmid­ dellijkeen uniforme loepaning van  het  gemeenschapsr1tchlonver• wijld mei die uitvoering wordenbegonnen en moet zij zo snel moge• (ijk worden voltooid.' De geschiedenis v11n de Nederlandse imple­
mentatie van de Nitraatrichllîjnlaal:rien datdie taai en weerba.-.tig is.Veelgoodw,"8zalNederland niet meeroverhebben.
& isnogeen belangrijke redenomhaastte maken met een her­ ziening van de regelgeving.De Commiuie heeftaangegeven dat Nederland nietinaanmerking komt VODf" derogati1tvan de v..rplichte

[image: image6]
43 HvJ EG12l•bruori1998,Oe" Sponje, nok 92/96,lurispr, BIL1-505.
« Brief..,n3 nOffmber 2003,konmerlcDt..2003/3528.

hoeYeelheid mest die op grad•nd mag worden gebr"chl. zolang de medt'egelgevingniet in overeenstemmingis met de eisen v•n de Nitraalricht jn.In de tussenliggendeperiode moelde huidige mest. regelgeving streng worden gehandhaafd. De Minister van Land• bouw,Natuuren Voedselveiligheid heelt ineen brief...., de Tweede
Kamer zijn voornemens voordeherziening van de mestregelgeving
uiteengezet« Gezien hel st"ndpunlvande Commissie ten aanzien van het derogatieverzoek merkt de Minister op: 'Ik zaldan ook niets doenaflaten dat hetverkrijgen van de derogatieingevaar kan bren• gen'.Demestregelgevingwordt blijkbaar niet prim•irhenien omdat (eindelijk) het besef doOf"dringt dat de Nederlandse wijze van imple­ mentatie nietgoed isgeweest (wantnietconform systeem en ei,en van de richtliin).Gezien de forseoverschrijdingenvan dewaterkwali• teilseisan voor nutriënten was hel heel weldenkb.,ar geweest dat ookdát een reden hadkuMen zijn omltinddiika;on de verplichtingen uit de richtlijn Ie voldoen.Maar dat wDf"dl kennelijk niet bedoelcl met
de plichtDf"Mnormen en waarden te handhaven.
+
+
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