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Stikstof en bouwen: bijna vijf jaar na PAS- uitspraken. 
Het kan wel, maar het gaat langzaam

BR 2024/14

1. Inleiding 

In dit artikel schetsen wij de ontwikkelingen die zich in de 
afgelopen periode – sinds onze vorige bijdrage2 – hebben 
voorgedaan.3 Daarbij komt weer de belangrijkste jurispru-
dentie aan bod, maar ook regelgeving en beleid die ervoor 
moeten zorgen dat (bouw)projecten weer makkelijker van 
de grond komen. 

En hoewel wij constateren dat er van alles in beweging is, 
kunnen we niet om de conclusie heen dat we er nog lang 
niet zijn. Het recente advies van de Ecologische Autoriteit 
(EA) ‘Doen wat moet en kan’4 laat zien dat tot nu toe niet 
genoeg is gedaan om de natuurdoelen te halen. Veel Natura 
2000-gebieden zijn verslechterd, of verslechtering kan niet 
uitgesloten worden. Bovendien is niet goed in beeld hoe de 
natuur ervoor staat. De gecreëerde randvoorwaarden voor 
een gezonde bodem, schoon water en een schone lucht zijn 
niet goed genoeg.

De EA ziet de belangrijkste oplossingen in het omlaag- 
brengen van de stikstofbelasting en verbetering van de 
waterhuishouding. Daarnaast is betere benutting van be-
schikbare kennis belangrijk, aldus de EA. Met verbeterde 
natuurdoelanalyses en effectieve maatregelen ontstaat per-
spectief op herstel van een goede milieukwaliteit. En dat 
leidt tot perspectief voor gewenste ontwikkelingen.

De demissionaire status van het kabinet zou naar onze 
mening geen aanleiding mogen zijn om keuzes en besluit-
vorming uit te stellen. De (bouw)praktijk is daar niet mee 
gediend. 

In de eerste plaats zullen vanuit Europa de verplichtingen om 
de natuur te beschermen toenemen. Wij wijzen op de Euro-
pese Natuurherstelverordening, waarover op 22 november 
2023 overeenstemming werd bereikt tussen het Europees 
Parlement en de Raad.5 Hoewel de echt scherpe randjes uit 
het eindvoorstel zijn gehaald (zo is geen sprake meer van 
een absoluut verslechteringsverbod), zal de verordening wel 
leiden tot meer (inspannings)verplichtingen om zowel Na-
tura 2000-gebieden als andere natuur te verbeteren en niet 
significant te laten verslechteren. De Minister voor Natuur 

1 Anna Collignon, Liesbeth Berkouwer en Jelmer Ypinga zijn alle drie advo-
caat bij Stibbe te Amsterdam.

2 A. Collignon, E.C. Berkouwer & J.H.N. Ypinga, ‘Bouwen in tijden van stik-
stofimpasse. Wat kan er nog wel?’, BR 2023/19. 

3 In dit artikel zijn ontwikkelingen meegenomen t/m 6 februari 2024.
4 www.ecologischeautoriteit.nl/actueel/nieuws/ecologische- autoriteit

- presenteert- advies- doen- wat.
5 Het voorstel voor de natuurherstelverordening is te raadplegen via: data.

consilium.europa.eu/doc/document/ST- 15907-2023-INIT/en/pdf. 

en Stikstof (de Minister) gaf aan dat op een later moment 
bekend zal worden of de verplichtingen uit de Natuurher-
stelverordening zullen leiden tot een (aanvullende) vergun-
ningplicht voor plannen of projecten die een verslechterend 
effect (zouden kunnen) hebben.6

In de tweede plaats zet de ontwikkeling zich voort dat pro-
jecten met beperkte (tijdelijke) toenames in stikstofdepo-
sitie onderworpen moeten worden aan tijdrovende, dure, 
uitgebreide (ecologische) rapporten om doorgang te kunnen 
vinden. De mogelijkheden om met intern of extern salderen 
dergelijke projecten toe te staan, worden beperkter als ge-
volg van (interpretaties van) Europese jurisprudentie en 
het ontbreken van effectieve, passende maatregelen. Voor 
bestaande vergunde projecten hangt mogelijke intrekking 
van de natuurvergunning bovendien als een zwaard van 
Damocles boven de markt. 

Als de afgelopen bijna vijf jaar ons iets hebben laten zien, 
dan is het dat vanuit de overheid harde en voor sommige 
projectuitvoerders pijnlijke keuzes moeten worden ge-
maakt ten gunste van de natuur én de (bouw)praktijk. Mo-
gelijke oplossingsrichtingen, zoals een onder voorwaarden 
mogelijk geachte drempelwaarde7 en een emissie-  in plaats 
van depositie- gestuurd model,8 zijn nog nauwelijks verder 
gebracht. De maatregelen en keuzes die wel tot dusver zijn 
getroffen respectievelijk gemaakt, zijn onvoldoende geble-
ken om de hiervoor benoemde problemen weg te nemen. 

In onze bijdrage schetsen wij de huidige juridische stand 
van zaken op stikstofgebied, wat wel en niet kan en welke 
toekomstige ontwikkelingen we zien. Daarvoor gaan we in 
op regelgeving, beleid en advisering (par. 2, met onder meer 
de Omgevingswet in par. 2.1 en beoogde lastenverlichting 
voor de bouw in par. 2.3) en recente jurisprudentie (par. 3, 
onder meer ten aanzien van intern en extern salderen in 
respectievelijk par. 3.1 en par. 3.2) voor we tot een afsluiting 
komen (par. 4). 

2. Ontwikkelingen in regelgeving, beleid en 
advisering

In deze paragraaf schetsen wij relevante ontwikkelingen 
in of naar aanleiding van regelgeving, beleid en advisering 
sinds het verschijnen van ons vorige artikel in Bouwrecht. 

6 Kamerstukken II 2023/24, 21501-08, 929.
7 Ch.W. Backes & M.M. Kaajan, Juridische randvoorwaarden voor een drem-

pelwaarde voor Natura 2000-gebieden (advies in opdracht van VNO- NCW), 
2019. 

8 Zie bijv. Een weg uit de stikstofproblematiek (TNO- notitie van 13 september 
2022) en het hierna te bespreken essay van J.W. Erisman, Ch.W. Backes & 
W. de Vries, Van depositie-  naar emissiebeleid. Voorstel over hoe om te gaan 
met de KDW in wetgeving, vergunningverlening en beleid (in opdracht van 
de Minister voor Natuur en Stikstof), 2023. 
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2.1 Omgevingswet
Per 1 januari 2024 zijn de Omgevingswet en daaraan ver-
wante regelgeving in werking getreden en is de Wet 
natuurbescherming (Wnb) komen te vervallen. In onze bij-
drage ligt de nadruk evenwel op de Wnb nu er op het mo-
ment van schrijven nog geen jurisprudentie is gevormd op 
grond van het nieuwe recht. Op deze plaats volstaan wij 
dan ook met de observatie dat in ieder geval een “beleids-
neutrale” overgang van het oude naar het nieuwe natuur-
beschermingsrecht is beoogd, waarbij de geboden bescher-
ming, instrumenten en bevoegdheden zoveel mogelijk 
gelijk blijven.9

In hoeverre deze intentie bewaarheid wordt, zal moeten 
blijken. Duidelijk is dat de structuur van de wetgeving wel 
ingrijpend is veranderd. Wij wijzen bijvoorbeeld op de aan-
schrijvingsbevoegdheid die in artikel 2.4 Wnb was geregeld. 
De rechtbank Gelderland stelt vast dat deze aanschrijvings-
bevoegdheid “in zijn huidige vorm” niet terugkeert onder de 
Omgevingswet.10 Volgens de wetgever komen elementen 
van de aanschrijvingsbevoegdheid echter terug in de spe-
cifieke zorgplicht van artikel 11.6 Besluit activiteiten leef-
omgeving (Bal), die in maatwerkvoorschriften of maat-
werkregels kunnen worden geconcretiseerd op grond van 
artikel 11.9 Bal.11 Deze bepalingen bieden een met de Wnb 
vergelijkbare wettelijke bescherming, aldus de rechtbank 
Midden- Nederland.12

2.2 Wetsvoorstel vergunningplicht intern salderen 
In ons vorige artikel stipten wij aan dat per 1 januari 2024 
intern salderen waarschijnlijk weer vergunningplichtig zal 
worden. Sinds 1 januari 2020 is die vergunningplicht ver-
vallen.13 Van een hernieuwde vergunningplicht is het (nog) 
niet gekomen. Van 14 februari 2023 tot en met 23 maart 
2023 is wel een wetsvoorstel daartoe in internetconsultatie 
geweest.14 Het wetsvoorstel voorziet in een aanvulling van 
de definitie van een Natura 2000-activiteit in de zin van de 
bijlage bij artikel 1.1 Omgevingswet. De definitie van een 
Natura 2000-activiteit sluit op dit moment nog aan bij de 
inhoud van artikel 2.7 lid 2 Wnb en zorgt er in combinatie 
met artikel 5.1 lid 1 onder e Omgevingswet voor dat voor 
projecten die, afzonderlijk of met andere plannen of pro-
jecten, significante gevolgen kunnen hebben voor een Na-
tura 2000-gebied, een omgevingsvergunningplicht geldt. 
Met de voorgestelde aanvulling van de definitie van een 
Natura 2000-activiteit, zal ook een omgevingsvergunning-
plicht gelden voor het “wijzigen van voor de emissie van stik-
stof naar de lucht bepalende kenmerken van een rechtmatige 
activiteit die depositie van stikstof kan veroorzaken op voor 
stikstof gevoelige habitats in een Natura 2000-gebied”. Deze 
aanvulling introduceert dus niet alleen voor intern salderen 

9 Stb. 2021, 22, p. 91. 
10 Rb. Gelderland 5 januari 2024, ECLI:NL:RBGEL:2024:25.
11 Stb. 2021, 22, p. 119 en 413.
12 Rb. Midden- Nederland 17 januari 2024, ECLI:NL:RBMNE:2024:145.
13 ABRvS 20 januari 2021, ECLI:NL:RVS:2021:71.
14 Het conceptwetsvoorstel is te raadplegen via: www.internetconsultatie.nl/

wijzigingomgevingswaardestikstof2030envergunningplicht/b1#sectie-
 ondersteunendedocumenten. 

een vergunningplicht, maar ook voor het in gebruik nemen 
van latente ruimte uit een bestaande toestemming. 

Het wetsvoorstel ziet naast de hiervoor genoemde vergun-
ningplicht voor intern salderen ook op het aanscherpen van 
de stikstofdoelstellingen. De belangrijkste voorgestelde 
aanscherping is dat in 2030 ten minste 74% van het stik-
stofgevoelig Natura 2000-areaal in Nederland onder de kri-
tische depositiewaarde moet zijn gebracht (in plaats van in 
2035). 

Een antwoord op de vraag of en in welke vorm het wetsvoor-
stel uiteindelijk verder gebracht wordt, is volgens de Mi-
nister aan een nieuw kabinet.15 Mocht dat het geval zijn, dan 
menen wij dat tekst en toelichting aanpassingen behoeven. 
Zo zou de beschermende werking van het overgangsrecht 
niet beperkt moeten worden tot de feitelijk aangevangen 
wijzigingen. In de praktijk worden wijzigingen immers 
voorafgegaan door planvorming en/of investeringsbeslis-
singen. Daarnaast zou de toelichting uitvoeriger moeten in-
gaan op de eventuele consequenties die het AquaPri- arrest 
volgens de wetgever heeft voor wijzigingen van en nieuwe 
besluitvorming over een project.16 Ook de ontwikkelingen 
in lagere rechtspraak die wij hierna bespreken, geven hier-
toe alle aanleiding. 

2.3 Ontwerp- Nationaal Programma Landelijk Gebied, 
het Programma Stikstofreductie en Natuurherstel 
en de salderingsstop 

Op 15 december 2023 is het langverwachte Ontwerp Nati-
onaal Programma Landelijk Gebied gepubliceerd (Ontwerp- 
NPLG).17 Daarin wordt geconstateerd dat de balans zoek is. 
Een transitie van het landelijk gebied is noodzakelijk en 
daar moeten generieke (rijks)maatregelen en gebiedsspeci-
fieke maatregelen samen voor zorgen. Er komt een Regieor-
ganisatie Transitie Landelijk Gebied die provincies, het Rijk, 
waterschappen en gemeenten helpt om te komen tot een 
succesvolle en slagvaardige uitvoering. Het ontwerp- NPLG 
bevat een aantal doelen. Voor natuur is dat het realiseren 
van de bestaande Europese afspraken over het behoud en 
herstel van de biodiversiteit; de Habitatrichtlijn (Hrl) staat 
hierbij centraal. Het ontwerp- NPLG werkt per provincie 
de klimaat-  en natuurdoelen nader uit om de ambitie van 
een duurzame toekomst voor het landelijk gebied waar te 
maken (hoofdstuk 2). De provinciale gebiedsprogramma’s 
vormen een belangrijk onderdeel bij het realiseren van de 
doelen.18 

Het ontwerp- NPLG is een logisch vervolg op en (gedeelte-
lijke) uitwerking van het eerder vastgestelde Programma 
Stikstofreductie en Natuurverbetering (PSN). Het PSN is een 

15 Zie de brief van de Minister aan de Eerste Kamer van 29 januari 2024, Ka-
merstukken I 2023/2024, 35600, AI.

16 HvJ EU 10 november 2022, ECLI:EU:C:2022:864. 
17 Kamerstukken II 2023/24, 34682, 183.
18 De stand van zaken verschilt per provincie. Sommige hebben in juli 2023 

een ontwerp- gebiedsprogramma ingediend bij de minister; in andere ge-
vallen is sprake van een ‘eerste startversie’. 
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verplicht programma op grond van artikel 3.9 lid 4 Omge-
vingswet en heeft twee doelen:

1. Het verminderen van de depositie van stikstof op voor 
stikstof gevoelige habitats in Natura 2000-gebieden 
om te voldoen aan de omgevingswaarden voor stikstof-
depositie die in artikel 2.15a Omgevingswet zijn opge-
nomen. 

2. Het bereiken van de instandhoudingsdoelstellingen 
voor die habitats, waarbij de Minister rekening houdt 
met de vereisten op economisch, sociaal en cultureel 
gebied en met de regionale en lokale bijzonderheden.

Het PSN ziet specifiek op deze doelen, waar het NPLG rui-
mer van opzet is en een stap zet “naar een samenhangende, 
gebiedsgerichte aanpak voor uitdagingen in de landbouw en 
natuur die zich niet alleen richt op stikstof, maar ook op de 
normen en opgaven ten aanzien van water, bodem, klimaat 
en biodiversiteit”. De optimale relatie tussen beide pro-
gramma’s wordt in de komende periode onderzocht, aldus 
het ontwerp- NPLG.19 Wij merken op dat die relatie – evenals 
de verhouding tot de op te stellen decentrale plannen en 
programma’s – voor ons op dit moment moeilijk te door-
gronden is. 

2.4 Emissieloos bouwen, gestandaardiseerde 
effectbeoordeling en extern salderen

Er zijn in de achterliggende periode meerdere Kamerbrie-
ven geweest, waaronder de voortgangsbrief stikstof uit juni 
2023 en een brief aan de Eerste Kamer waarin de Minister 
vragen beantwoordt.20 

In de voortgangsbrief gaat de Minister in op bronmaat-
regelen van het structurele pakket, de stikstofbanken, 
maatregelen voor de bouw, intern salderen, extern sal-
deren, emissiearme stallen, PAS- meldingen en de NOx- 
emissiereductiedoelen voor industrie, energie en mobiliteit. 
Wij lichten een aantal onderdelen van de brief in dit artikel 
eruit. 

De brief bevat een aankondiging voor herprioritering van 
stikstofdepositieruimte in het stikstofregistratiesysteem 
(SSRS). Die herprioritering heeft inmiddels plaatsgevonden 
via een wijziging van de Regeling natuurbescherming (Rnb) 
en de Omgevingsregeling (Or), waarbij de legalisatie van 
PAS- meldingen nu voorrang krijgt bij de toekenning van 
stikstofdepositieruimte (zie uitgebreider par. 3.9).

In verband met het vervallen van de bouwvrijstelling21 
kondigde het kabinet maatregelen aan. Het stikstof-
registratiesysteem is beschikbaar gebleven voor woning-
bouwprojecten en voor veiligheid en renovatie ten aan-
zien van rijkswegen. Daarnaast stelt de Minister vanuit 
de structurele aanpak 500 miljoen euro beschikbaar voor 

19 Zie p. 11 van het ontwerp- NPLG.
20 Kamerstukken II 2023/24, 35334, 260 en Kamerstukken I 2023/24, 35334, 

BM.
21 ABRvS 2 november 2022, ECLI:NL:RVS:2022:3159.

bronmaatregelen in de bouw – in aanvulling op het besluit 
van het kabinet in 2022 om daar 400 miljoen euro aan toe 
te voegen, vanuit de reservemiddelen van de structurele 
aanpak. Inzet van de middelen gebeurt via het programma 
Schoon en Emissieloos Bouwen (SEB). In 2023 is de Subsidie-
regeling Schoon en Emissieloos bouwmaterieel weer open-
gesteld. Om de emissiereductiedoelstellingen te behalen is 
een convenant gesloten tussen overheden, bedrijven (denk 
aan opdrachtgevers als Prorail) en brancheorganisaties, dat 
op 27 november 2023 naar de Tweede Kamer gestuurd.22 
De aanpak richt zich onder andere op de toepassing van 
emissie- eisen voor bouwmaterieel bij bouw- , onderhouds-  
en sloopwerkzaamheden. Ook is aandacht voor slimmere 
inzet van bouwmaterieel en kennisontwikkeling, naleving 
en evaluatie. In het convenant en de routekaart SEB staan 
drie niveaus: minimumniveau, basisniveau en ambitieuze 
niveau. Het minimumniveau kan, aldus het convenant, 
worden gebruikt om invulling te geven aan de verplichting 
op grond van artikel 7.19a Besluit bouwwerken leefomge-
ving (Bbl) om “adequate maatregelen” te nemen bij bouw-  
en sloopwerkzaamheden om de uitstoot van stikstof te 
beperken. De eisen van de verschillende niveaus zijn opge-
nomen in een bijlage bij het convenant. 

Administratieve lastenverlichting voor initiatiefnemers 
van bouwprojecten en medeoverheden heeft ook de aan-
dacht van het kabinet, aldus de Minister. Er wordt ingezet 
op onderzoek naar gestandaardiseerde inzichten in ecolo-
gische effecten van projecten op stikstofgevoelige Natura 
2000-leefgebieden. Juridische houdbaarheid is leidend in 
de uitwerking van een dergelijke generieke voortoets. Het 
streven was om hier eind 2023 voor woningbouwprojecten 
meer inzicht in te kunnen bieden, maar de uitkomst hebben 
wij nog niet gezien. Wel meldt de Minister op 30 januari 
2024 dat – in aanvulling op de afstandsgrens van 25 kilo-
meter – onderzoek gaande is naar een rekenkundige onder-
grens in AERIUS.23 Het gaat om een onafhankelijk weten-
schappelijk traject onder leiding van het Interprovinciaal 
Overleg waaraan onder andere TNO, WUR, UvA, UU, KNMI 
en RIVM deelnemen. Een te hanteren ondergrens zal niet al-
leen modelmatig en wetenschappelijk onderbouwd moeten 
worden, maar ook juridisch houdbaar zijn.

Om “extern salderen met slapende vergunningen (…) effec-
tief [te] voorkomen” laat de Minister onderzoek uitvoeren 
naar een definitie van benutte in plaats van gerealiseerde 
capaciteit die voor initiatiefnemers en bevoegde gezagen 
uitvoerbaar en toepasbaar is.24 De brief aan de Eerste Kamer 
vermeldt dat de definitie van ‘benutte capaciteit’ ambtelijk 
wordt uitgewerkt. De evaluatie van extern salderen wordt 
in het eerste kwartaal van 2024 verwacht.25 Uit een meer 
recente brief blijkt ten slotte dat onderzoek naar eventuele 

22 Stcrt. 2023, 31167. Zie ook www.opwegnaarseb.nl. 
23 Aanhangsel Handelingen II 2023/24, nr. 901.
24 Kamerstukken II 2023/24, 35334, 260. 
25 Kamerstukken I 2023/24, 35334, BM.
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aanscherping van beleid over extern salderen nog steeds 
gaande is.26

2.5 Alternatieven voor KDW- gestuurde 
toestemmingsverlening en drempelwaarde 

Mede gelet op kritiek op het hanteren van de KDW bij toe-
stemmingverlening, heeft de Minister in 2023 mogelijke 
alternatieven voor de KDW in de wet laten onderzoeken. 
Onderzoekers hebben geconcludeerd dat zo’n alternatief 
er niet is.27 De KDW is een “robuuste, internationaal gevali-
deerde maat voor de effecten van stikstof op natuur” en alter-
natieven zijn wetenschappelijk niet geschikt of leiden mo-
gelijk tot onhaalbare doelen. 

Wel benadrukken de onderzoekers dat de KDW “slechts een 
tot de overheid gerichte doelstelling is”. Zij plaatsen stevige 
vraagtekens bij het gebruik van de KDW bij toestemming-
verlening voor sectoren en bedrijven. De onderzoekers 
geven de voorkeur aan zogenoemde ‘emissiegestuurde 
toestemmingverlening’ boven het huidige systeem van na-
tuurtoestemmingsverlening. Zij stellen een nieuwe aanpak 
voor, met onder meer emissiereductie- eisen voor NH3 (am-
moniak) en NOx (stikstofoxiden), apart beleid voor bronnen 
vlak bij overbelaste gebieden, toestemmingverleningssys-
tematiek gebaseerd op emissiereducties en saldering per 
sector en – onder voorwaarden – een drempelwaarde voor 
NOx. Indien en zolang “een neerwaartse lijn” verzekerd is, 
is toestemmingverlening volgens de onderzoekers moge-
lijk indien dat past binnen de toegestane emissieruimte en 
eventueel met salderen binnen de sector. Die neerwaartse 
lijn wordt verzekerd door: 1) een gedwongen emissiereduc-
tie van alle bedrijven die NH3 uitstoten op grond van een 
concrete emissiereductienorm; 2) de handhaving van die 
norm; en 3) de afname van de NOx- emissies.

Van belang is ten slotte dat de onderzoekers voor NOx- 
reductie vooralsnog geen aanvullende maatregelen nodig 
achten. NOx- emissies nemen namelijk al decennia af en 
verder slaat maar een “zeer beperkt deel van de NOx emissie 
lokaal” neer; dat is wezenlijk anders bij NH3.

Parallel aan het hiervoor genoemde onderzoek is in 2023 
ook een ‘Werkgroep Verkenning KDW’ in het leven ge-
roepen.28 Op dit moment is fase twee van de verkenning 
gaande, waarin wordt onderzocht of het haalbaar is om de 
‘staat van de natuur’ als omgevingswaarde in de wet cen-
traal te stellen. De Minister benadrukt dat als belangrijke 
voorwaarde geldt dat het alternatief juridisch houdbaar, 
ecologisch effectief en uitvoerbaar is, en dat er rekening 
gehouden wordt met vereisten op economisch, sociaal en 
cultureel gebied. De verwachting was dat het eindadvies 

26 Brief van de Minister d.d. 29 januari 2024, Kamerstukken II 2023/24, 36410-
A, 47.

27 J.W. Erisman, Ch.W. Backes & W. de Vries, Van depositie-  naar emissiebeleid. 
Voorstel over hoe om te gaan met de KDW in wetgeving, vergunningverlening 
en beleid (in opdracht van de Minister voor Natuur en Stikstof), 2023. 

28 Kamerstukken II 2023/24, 33576, 360. De verkenner geeft ook uitvoering 
aan de motie- Grinwis e.a., Kamerstukken II 2023/24, 35334, 274.

van de werkgroep eind 2023 beschikbaar zou zijn, maar die 
verwachting is niet uitgekomen. Vanwege de demissionaire 
status van het kabinet is de besluitvorming over het eind-
advies ook aan een nieuw kabinet, aldus de Minister.

3. Ontwikkelingen in jurisprudentie

Ook het jaar 2023 kenmerkt zich door jurisprudentie over 
tal van stikstofgerelateerde onderwerpen. Hierna behan-
delen wij een aantal uitspraken van de Afdeling bestuurs-
rechtspraak van de Raad van State (Afdeling) en rechtbanken 
over verschillende onderwerpen.29 Daarbij beperken wij ons 
tot de uitspraken die voor de bouwpraktijk de meeste rele-
vantie (kunnen) hebben. Dat betekent dat wij ons minder 
(in detail) zullen richten op de op zichzelf ook interessante 
jurisprudentie die ziet op agrarische activiteiten. Waar rele-
vant komen deze uitspraken uiteraard wel aan de orde. Wij 
beschrijven kort de inhoud en strekking van de uitspraken 
en plaatsen daarbij vervolgens enkele beschouwingen van 
onze kant. 

3.1 Intern salderen

3.1.1 Inleiding
Zoals al aan de orde kwam in paragraaf 2.2, geldt vanaf 
1 januari 2020 geen vergunningplicht meer voor intern 
salderen. Dat houdt in dat als een wijziging van een project 
niet leidt tot een toename in stikstofdepositie op overbe-
laste stikstofgevoelige natuurwaarden in een Natura 2000-
gebied, daarvoor geen Wnb- vergunning meer is vereist. 
Voor de vaststelling of sprake is van een toename of niet, 
moet een vergelijking worden gemaakt tussen de gevolgen 
van het bestaande project in de referentiesituatie en de ge-
volgen van het project na wijziging of uitbreiding. In prin-
cipe wordt de referentiesituatie ontleend aan een eerdere 
natuurtoestemming (bijvoorbeeld een Wnb- vergunning). 
Bij het ontbreken van een natuurvergunning wordt die 
ontleend aan de milieutoestemming die gold op de referen-
tiedatum, tenzij nadien een milieutoestemming is verleend 
voor een activiteit met voor het betrokken Natura 2000-
gebied minder nadelige gevolgen. In het laatste geval geldt 
die toestemming als referentiesituatie.30

De voorwaarden waaronder intern salderen mogelijk is, 
zijn het afgelopen jaar verder uitgewerkt, zij het vooralsnog 
vooral door rechtbanken.

3.1.2. Voorwaarden intern salderen
Op 5 juli 2023 deed de Afdeling uitspraak in het hoger be-
roep in de Circuit Zandvoort- zaak.31 Verweerder had een 
Wnb- vergunning verleend voor onder meer het wijzigen 

29 Wij merken op dat – voor zover ons bekend – in ieder geval tegen een deel 
van de hier genoemde rechtbankuitspraken hoger beroep aanhangig is. 

30 ABRvS 27 januari 2021, ECLI:NL:RVS:2021:175.
31 ABRvS 5 juli 2023, ECLI:NL:RVS:2023:2587. Auteurs wijzen ter transpa-

rantie op de betrokkenheid van Stibbe in deze procedure. Zie par. 3.2.2. 
van BR 2023/19 voor een bespreking van de uitspraak in eerste aanleg, Rb. 
Noord- Holland 26 april 2022, ECLI:NL:RBNHO:2022:3550.
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van het circuit voor een Formule 1-evenement. De eerste 
vraag was of verweerder is uitgegaan van een juiste refe-
rentiesituatie. In lijn met de Logtsebaan- uitspraak oordeelt 
de Afdeling dat de referentiesituatie wordt gevormd door 
het vergunde en niet het feitelijke gebruik. In deze zaak hield 
dat in dat de toegestane stikstofdepositie in principe niet 
gelimiteerd was. In de Wnb- vergunning werd de toegestane 
stikstofdepositie gemaximeerd door een emissieplafond en 
werd bovendien het aantal dagen waarop activiteiten met 
niet- elektrische auto’s en motoren mochten worden ver-
richt, beperkt. Om die reden oordeelt de Afdeling dat vol-
doende vaststaat dat de stikstofdepositie in de vergunde 
situatie afneemt ten opzichte van de referentiesituatie, 
waarin dergelijke beperkingen niet golden. De tweede vraag 
was of verweerder wel bevoegd was om een natuurvergun-
ning te verlenen, gelet op het feit dat voor intern salderen 
geen vergunningplicht meer gold vanaf 1 januari 2020. De 
Afdeling stelt zich ervan bewust te zijn dat de natuurver-
gunning de rechtszekerheid, het belang van de natuur en 
het algemeen belang dient, maar acht het op grond van de 
Wnb “niet mogelijk om de natuurvergunning voor het circuit-
terrein in stand te laten”. Het is volgens de Afdeling aan de 
wetgever om al dan niet een vergunningplicht voor intern 
salderen te (her)introduceren.

In de Amercentrale- uitspraak en de Rendac- uitspraak, die 
wij eerder bespraken,32 nuanceerde de rechtbank Oost- 
Brabant de voorwaarden waaronder intern gesaldeerd 
kan worden. Deze lijn wordt in 2023 gecontinueerd. In de 
SABIC- uitspraak vat de rechtbank in niet mis te verstane 
bewoordingen de redenering achter haar lijn samen: de ge-
volgen van “slapende bestaande rechten” moeten beoordeeld 
worden, want “anders is het dweilen met de kraan open en 
wordt iedere vorm van herstel van de natuur belemmerd door 
de feitelijke toename met nieuwe stikstofdeposities zonder dat 
we weten wat de gevolgen zijn”.33 De natuurtoestemming in 
kwestie dateert uit 2016 en is verleend na intern salderen 
met een revisievergunning uit 2002. Volgens de rechtbank 
bevat deze toestemming een evidente fout. Een latere, aan-
zienlijk beperkendere milieutoestemming is bij de ver-
lening van de natuurvergunning niet meegenomen in de 
referentiesituatie. Deze fout “kan en mag niet doorwerken 
in het bestreden besluit”, aldus de rechtbank. De rechtbank 
oordeelt dat SABIC een omgevingsvergunning nodig heeft 
voor het kunnen benutten van de vergunde emissieruimte 
uit de revisievergunning uit 2002 en betwijfelt of die ver-
gunning verleend kan worden. De gevolgen van SABIC 
zijn verder nooit passend beoordeeld. Het college had dus 
moeten onderbouwen dat het gebruik van de in 2002 ver-
gunde emissieruimte niet leidt tot een verstoring die sig-
nificante gevolgen kan hebben voor de doelstellingen van 
de Hrl. De slotconclusie van de rechtbank is – voor uit-
spraakbegrippen – ongekend fel en luidt: “dat SABIC geen 
‘bestaand recht’ heeft om te vervuilen en dat zij dus niet kan 
salderen. Een andere uitleg leidt niet tot een oplossing van de 

32 Zie par. 3.1.2 van ons artikel in BR 2022/18.
33 Rb. Oost- Brabant 15 februari 2023, ECLI:NL:RBOBR:2023:602, ro. 6.4.

stikstofcrisis en zou leiden tot mogelijk ernstige schade aan 
de Natura 2000-gebieden!”34 In andere uitspraken komt de 
rechtbank Oost- Brabant tot vergelijkbare conclusies.35

De Afdeling heeft zich nog niet uitgesproken over de nuan-
ceringen van de rechtbank Oost- Brabant. In een uitspraak 
van 6 september 2023 werd deze lijn door eisers wel voor 
het voetlicht gebracht, maar kwam de Afdeling niet tot een 
oordeel over de houdbaarheid daarvan. Volgens de Afdeling 
deed zich niet een van de uitzonderingen voor waaronder 
volgens de rechtbank niet intern gesaldeerd mag worden.36 
Op 6 en 7 februari jl. zijn echter wel zittingen in de hoger 
beroepen tegen de Amercentrale-  en Rendac- uitspraken. Wij 
hopen dan ook in onze volgende bijdrage het standpunt van 
de Afdeling over de lijn van de rechtbank Oost- Brabant te 
kunnen bespreken.

Het afgelopen jaar zijn ook een aantal uitspraken gewezen 
waarin de referentiesituatie aan de orde kwam. De recht-
bank Noord- Holland oordeelde op 25 mei 2023 dat aan een 
op 19 juli 1994 verleende Hinderwetvergunning geen refe-
rentiesituatie kan worden ontleend ten aanzien van (ken-
nelijk) een Vogelrichtlijngebied.37 Voor die gebieden is de 
vroegste referentiedatum immers 10 juni 1994. Dat de aan-
vraag voor de Hinderwetvergunning al dateerde van 31 au-
gustus 1990 mocht niet baten, en evenmin het vaststaande 
gegeven dat de betreffende fabriek al vanaf 1926 in bedrijf 
was. Met de Hinderwetvergunning kon dus niet worden 
gesaldeerd. In een uitspraak van 27 juni 2023 oordeelde 
de rechtbank Gelderland in een zaak over de wijziging van 
een kampeerterrein dat de referentiesituatie voor projecten 
in principe niet kan worden ontleend aan het planologisch 
gebruik, zoals het college had gedaan, maar aan de gel-
dende natuurvergunning of bij het ontbreken daarvan aan 
een milieutoestemming die gold op de referentiedatum.38 
Bij het ontbreken van een milieutoestemming kan de refe-
rentiesituatie worden ontleend aan een andere individuele 
toestemming die op de referentiedatum gold. Pas als een 
individuele toestemming ook ontbreekt, kan aansluiting 
worden gezocht bij de planologische situatie ten tijde van 
de referentiedatum.

Op 10 november 2022 wees het Hof van Justitie (Hof) het 
AquaPri- arrest.39 In dat arrest oordeelde het Hof onder 
meer dat bij de ongewijzigde voortzetting van een vergund 
project in principe geen passende beoordeling in de zin van 
artikel 6 lid 3 Hrl hoeft te worden verricht. Als die vergun-
ning echter is verleend zonder een (deugdelijke) toets aan 
artikel 6 lid 3 Hrl en de vergunning de voortzetting van het 
project afhankelijk stelt van een nieuwe vergunning, dan 
moet aan de verlening van de nieuwe vergunning wél een 
beoordeling plaatsvinden die in lijn is met artikel 6 lid 3 Hrl. 

34 Rb. Oost- Brabant 15 februari 2023, ECLI:NL:RBOBR:2023:602, ro. 8.7. 
35 Bijv. Rb. Oost- Brabant 11 mei 2023, ECLI:NL:RVS:2023:2152. 
36 ABRvS 6 september 2023, ECLI:NL:RVS:2023:3375. 
37 Rb. Noord- Holland 25 mei 2023, ECLI:NL:RBNHO:2023:4607.
38 Rb. Gelderland 27 juni 2023, ECLI:NL:RBGEL:2023:3574.
39 HvJ EU 10 november 2022, ECLI:EU:C:2022:864. 

T2_BR_2403_bw_V2B.indd   80T2_BR_2403_bw_V2B.indd   80 01-03-2024   21:22:4001-03-2024   21:22:40



81Afl. 3 - maart 2024BR  2024/14

Artikel STIKSTOF EN BOUWEN: BIJNA VIJF JAAR NA PAS-UITSPRAKEN

De Afdeling heeft zich nog niet uitgesproken over de recht-
bankjurisprudentie naar aanleiding van AquaPri (zie hierna). 
In de Circuit Zandvoort- uitspraak passeerde het arrest wel 
de revue. Met name vanwege de significante afname in stik-
stofdepositie in de vergunde situatie ten opzichte van de op 
de referentiedatum vergunde stikstofdepositieruimte, oor-
deelt de Afdeling dat AquaPri in deze zaak niet van belang is.

Op rechtbankniveau heeft het AquaPri- arrest tot meer be-
langwekkende uitspraken geleid, waarbij de grote verschei-
denheid in uitkomsten opvalt. Zo oordeelde de rechtbank 
Overijssel dat een onherroepelijke natuurvergunning die 
op onjuiste gronden zou zijn verleend voor rechtmatig ge-
houden moet worden en dus ‘gewoon’ als referentiesituatie 
kan dienen voor intern salderen.40 Dit sluit aan bij Afdelings-
jurisprudentie van voor AquaPri.41 Volgens de rechtbank 
ziet AquaPri op een andere situatie en heeft het arrest geen 
gevolgen voor de praktijk van intern salderen. De rechtbank 
Oost- Brabant leest in AquaPri geen absoluut verbod op in-
tern salderen met een PAS- natuurvergunning.42 Volgens 
de rechtbank kan een bedrijf worden voortgezet zonder 
nieuwe beoordeling en kan het worden gewijzigd zonder 
nieuwe beoordeling zolang het bedrijf binnen de ruimte uit 
de vergunning blijft. Wel gelden uiteraard de Amercentrale-  
en Rendac- nuances. De rechtbank Noord- Nederland oor-
deelt met een beroep op AquaPri dat een PAS- vergunning, 
hoewel die zijn rechtskracht behoudt, niet als referen-
tiesituatie kan dienen omdat daaraan geen (deugdelijke) 
passende beoordeling ten grondslag ligt.43 Volgens de recht-
bank is het toestaan van het gewijzigde project in strijd met 
artikel 6 lid 3 Hrl en het daarin vervatte voorzorgsbeginsel, 
nu niet met zekerheid de conclusie kan worden getrokken 
dat het nieuwe project geen significante negatieve effecten 
tot gevolg zal hebben. Een beroep op uitspraken van de 
Afdeling waaruit volgt dat gesaldeerd kan worden met on-
herroepelijke natuurtoestemmingen, ongeacht of deze toe-
stemming in strijd met artikel 6 lid 3 Hrl is verleend, wordt 
door de rechtbank verworpen omdat deze uitspraken da-
teren van voor het AquaPri- arrest.44 De rechtbank Limburg 
oordeelt dat uit AquaPri geen “ongeclausuleerde plicht om bij 
elke aanvraag opnieuw een volledige passende beoordeling te 
maken” volgt.45 De rechtbank sluit zich echter wel expliciet 
aan bij de hiervoor genoemde uitspraken van de rechtbank 
Noord- Nederland en oordeelt dat een natuurvergunning 
zonder voorafgaande deugdelijke passende beoordeling 
niet als referentiesituatie kan dienen; er moet dan worden 
teruggevallen op een eerdere toestemming.46

3.1.3 Positieve weigering of natuurvergunning
Zoals hiervoor in paragraaf 3.1.2 al aan de orde kwam, oor-
deelde de Afdeling in de Circuit Zandvoort- uitspraak dat 

40 Rb. Overijssel 13 februari 2023, ECLI:NL:RBOVE:2023:524.
41 Bijv. ABRvS 20 oktober 2021, ECLI:NL:RVS:2021:2341.
42 Rb. Oost- Brabant 21 december 2023, ECLI:NL:RBOBR:2023:5927. 
43 Rb. Noord- Nederland 14 juni 2023, ECLI:NL:RBNNE:2023:2350.
44 Rb. Noord- Nederland 6 oktober 2023, ECLI:NL:RBNNE:2023:4216.
45 Rb. Limburg 20 oktober 2023, ECLI:NL:RBLIM:2023:6175. 
46 Rb. Limburg 18 december 2023, ECLI:NL:RBLIM:2023:7356.

geen bevoegdheid meer bestaat voor het verlenen van een 
natuurvergunning bij intern salderen: een aanvraag moet 
dus ‘positief geweigerd’ worden. In een uitspraak van 17 ja-
nuari 2024 bevestigt de Afdeling dit oordeel en herhaalt 
dat de wetgever aan zet is.47 De Afdeling oordeelt dat de 
ontvanger van de positieve weigering die een natuurver-
gunning verlangt, wel procesbelang heeft om aan de orde 
te stellen of niet toch een vergunning verleend kan worden. 
Daarmee zegt de Afdeling overigens niet iets over de vraag 
of een natuurvergunning ook een sterker recht geeft dan 
een positieve weigering. De vraag wat de waarde van een 
positieve weigering voor toekomstige besluitvorming is, 
laat de Afdeling expliciet in het midden. In een uitspraak 
van de rechtbank Midden- Nederland kwam deze vraag ook 
aan de orde in het kader van de beoordeling van het proces-
belang van eiser, die stelde dat het college ten onrechte een 
natuurvergunning had verleend in plaats van een positieve 
weigering. De rechtbank oordeelt dat niet valt uit te sluiten 
dat een natuurvergunning een sterker recht geeft dan een 
positieve weigering en dat eiser dus een procesbelang heeft 
bij een beoordeling van deze beroepsgrond.48

3.1.4 Voortoets en passende beoordeling
In een arrest van 15 juni 2023 zette het Hof uiteen onder 
welke voorwaarden maatregelen mogen worden meege-
nomen in een voortoets.49 Het arrest ging over een Iers wo-
ningbouwproject. In de operationele fase werd afvloeiend 
water gezuiverd, opgevangen in ondergrondse reservoirs en 
vervolgens geloosd. Volgens het Hof mag in de voortoets re-
kening worden gehouden met de zuiveringsmaatregelen die 
de schadelijke gevolgen van het project kunnen beperken 
zolang deze maatregelen “ongeacht de gevolgen voor dat ge-
bied in het plan of project zijn opgenomen als een daaraan 
inherent standaardonderdeel”. Hiermee wordt een nadere 
uitleg gegeven aan een eerder oordeel dat in een voortoets 
“de maatregelen ter voorkoming of beperking van de nadelige 
gevolgen van dat plan of project voor dat gebied niet in aan-
merking dienen te worden genomen”; dat kan pas in het sta-
dium van de passende beoordeling.50

In de Porthos- einduitspraak zet de Afdeling uiteen op welke 
manier beoordeeld moet worden of een onderzoek als voor-
toets of passende beoordeling kwalificeert.51 Bij het bepalen 
van het karakter van het rapport is de inhoud daarvan be-
slissend. Het onderzoek mag geen mitigerende maatregelen 
bevatten of anderszins omstandigheden betrekken waaruit 
op voorhand kan worden geconcludeerd dat significante ge-
volgen niet kunnen worden uitgesloten (zoals een afname 
van de oppervlakte van een Natura 2000-gebied). Uitge-
breide beschrijvingen van Natura 2000-gebieden maken 
volgens de Afdeling verder niet dat het onderzoek geen 
voortoets is, zolang het gaat om “objectieve gegevens die 
zijn afgeleid uit bestaande en beschikbare informatie”. In het 

47 ABRvS 17 januari 2024, ECLI:NL:RVS:2024:129. 
48 Rb. Midden- Nederland 16 november 2023, ECLI:NL:RBMNE:2023:6105.
49 HvJ EU 15 juni 2023, ECLI:EU:C:2023:477. 
50 HvJ EU 12 april 2018, ECLI:EU:C:2018:244.
51 ABRvS 16 augustus 2023, ECLI:NL:RVS:2023:3129.
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onderzoek in kwestie waren geen analyses opgenomen en 
is geen nader onderzoek uitgevoerd ter onderbouwing van 
de conclusies. De ministers beschouwen het onderzoek ver-
der uitdrukkelijk als voortoets. Onder die omstandigheden 
is volgens de Afdeling sprake van een voortoets. 

De rechtbank Midden- Nederland boog zich in een uitspraak 
van 16 november 2023 ook over de vraag of een rapport 
een voortoets of passende beoordeling was: het college 
was van een passende beoordeling uitgegaan.52 De recht-
bank oordeelt dat het college beoordelingsruimte heeft bij 
de beoordeling van een onderzoeksrapport en bij de invul-
ling daarvan ook het uit artikel 6 lid 3 Hrl voortvloeiende 
voorzorgsbeginsel in acht moet nemen. Dat brengt volgens 
de rechtbank mee dat het college bij twijfel zekerheidshalve 
moet aannemen dat significante gevolgen niet kunnen 
worden uitgesloten. De rechtbank oordeelt vervolgens dat 
het college in redelijkheid van een passende beoordeling 
mocht uitgaan.

Een bijzondere situatie deed zich verder voor in een uit-
spraak van de rechtbank Noord- Nederland van 18 januari 
2024.53 Daar was de voortoets in twee stappen verricht: ten 
eerste in het kader van de omgevingsvergunningaanvraag 
en ten tweede in de vorm van een vergunningvoorschrift 
dat bepaalde dat de vergunninghouder voor een bepaalde 
datum moest aantonen hoe de maximale vergunde ammo-
niakemissie niet overschreden zou worden. De Hrl en de 
Wnb verzetten zich volgens de rechtbank niet tegen een 
gefaseerde beoordeling van de vraag of een project signifi-
cante gevolgen kan hebben, zolang die toets maar verricht 
wordt. Maar de tweestapsbeoordeling is wel in strijd met 
de aanhaaksystematiek van de Wabo, omdat het bevoegd 
gezag in dat kader eerst moet nagaan of grond van de Wnb 
mogelijk een vergunningplicht geldt voordat de omgevings-
vergunning kan worden verleend. Door de handelswijze 
kan bovendien de rechtsbescherming ernstig worden ge-
frustreerd.

3.2 Extern salderen

3.2.1 Inleiding
Vergunningverlening met extern salderen was ten tijde 
van het PAS niet toegestaan. Na de PAS- uitspraken54 is het 
instrument als mitigerende maatregel weer ter hand ge-
nomen. Daarbij is – kort gezegd – sprake van de inzet van 
een saldo aan stikstofdepositie op een locatie ten gunste 
van de toename van een saldo aan stikstofdepositie op een 
andere locatie. Per saldo mag er geen sprake zijn van een 
toename van stikstofdepositie. 

Extern salderen staat onder druk. Uit jurisprudentie van de 
laatste jaren blijkt dat de Afdeling – in navolging op de PAS- 
uitspraken – aanvullende voorwaarden stelt. Als intrekking 

52 Rb. Midden- Nederland 16 november 2023, ECLI:NL:RBMNE:2023:6105.
53 Rb. Noord- Nederland 18 januari 2024, ECLI:NL:RVS:2024:116.
54 ABRvS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1603 en ECLI:NL:RVS:2019:1604.

van de saldogevende toestemming een maatregel is die 
naar zijn aard ook geschikt is om ingezet te worden als 
instandhoudings-  of passende maatregel, moet het bevoegd 
gezag inzichtelijk maken welke andere passende maatre-
gelen getroffen worden ter realisering van de daling van 
stikstofdepositie.55 Verder is ook politieke aandacht voor 
extern salderen.56 De discussie heeft tot nu toe echter niet 
geleid tot beperkingen in wet-  en regelgeving of landelijke 
afspraken. 

Hierna bespreken wij de (schaarse) jurisprudentie over 
extern salderen die sinds ons vorige artikel is verschenen. 

3.2.2 Jurisprudentie
In een uitspraak van 6 december 2023 ging het om een be-
stemmingsplan dat voorziet in de herontwikkeling van 
de voormalige vliegbasis Twente.57 Omdat de beoogde si-
tuatie een toename van depositie laat zien, wordt extern 
gesaldeerd door het beëindigen van een paardenstal. Uit 
de rechtspraak van het Hof kan volgens de Afdeling – an-
ders dan was aangevoerd – niet worden afgeleid dat al-
leen bronmaatregelen in de passende beoordeling kunnen 
worden betrokken als maatregelen die beogen rechtstreeks 
uit een project voortvloeiende gevolgen te voorkomen of te 
beperken. Ook andere maatregelen dan bronmaatregelen 
kunnen als mitigerende maatregelen worden meegenomen.

Met de paardenstal is in 2020 een overeenkomst gesloten 
voor beëindiging van de exploitatie. De beëindiging is ook 
geschikt om ingezet te worden als instandhoudings-  of pas-
sende maatregel, en kan dus alleen als mitigerende maat-
regel in een passende beoordeling worden betrokken als het 
behoud van natuurwaarden is geborgd. De gemeenteraad 
heeft dat onvoldoende onderbouwd, door alleen aan te geven 
dat de beëindiging van deze emissie niet in beeld komt als 
passende maatregel en door te wijzen op het komende NPLG. 
Dat de depositie gering is, acht de Afdeling niet van belang. 
Vaststaat dat de stikstofdepositie in de Natura 2000-ge-
bieden moet dalen en niet zeker is dat de beëindiging van de 
paardenstal daarvoor niet nodig is. Verder vindt de Afdeling 
het niet relevant dat het bedrijf is afgemeld, wegbestemd en 
feitelijk niet meer aanwezig is, omdat dat juist de inzet was 
in deze procedures. 

De voorziene maatregel kon dus niet als mitigerende maat-
regel in de passende beoordeling worden betrokken. Dat 
leidt tot vernietiging.

Ten tijde van de afsluiting van dit artikel zijn op korte ter-
mijn een paar belangrijke uitspraken te verwachten die wij 
dus helaas niet meer hebben kunnen meenemen. Dat geldt 
zowel voor de beroepen tegen het tracébesluit A12/A15 

55 ABRvS 30 september 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2318; ABRvS 24 november 
2021, ECLI:NL:RVS:2021:2627 en ABRvS 26 oktober 2022, 
ECLI:NL:RVS:2022:3074. 

56 Zie ook par. 2.4 en de daar genoemde brieven. 
57 ABRvS 6 december 2023, ECLI:NL:RVS:2023:4540.
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(ViA15)58 als voor de procedure over de gecoördineerd voor-
bereide besluiten over de Gebiedsontwikkeling Oostelijke 
Langstraat Oost (GOL).59

Ook een aantal rechtbankuitspraken is het vermelden 
waard. Zo komt de rechtbank Midden- Nederland60 tot de 
conclusie dat een stikstofberekening voor een bedrijfs-
wijziging niet juist is geweest. Er heeft onvoldoende af-
roming van N- emissies plaatsgevonden (minder dan 30%). 
De toename van de N- emissie op de saldo- ontvangende 
locatie is namelijk meer dan 70% van de N- emissie van de 
saldogevende activiteit. Dat de depositie niet toeneemt mag 
niet baten.

In dezelfde uitspraak komt de vraag aan de orde of de ge-
deeltelijke intrekking geen passende maatregel is – het 
college meende van niet, omdat de depositie in een Natura 
2000-gebied te gering is. Daarin gaat de rechtbank niet mee: 
elke vermindering van depositie, hoe gering ook, is naar 
zijn aard ook geschikt om ingezet te worden als passende 
maatregel. Op zitting heeft het college alsnog gemotiveerd 
met welke maatregelen binnen een afzienbare termijn uit-
voering wordt gegeven aan de noodzakelijke daling van de 
stikstofdepositie in Rijntakken (het enige gebied binnen 25 
kilometer). Daartoe verwijst het college naar een uitspraak 
van de rechtbank Gelderland van 22 oktober 2021.61 In die 
zaak – waar het ook ging om het effect op Rijntakken – was 
verwezen naar drie documenten met maatregelen en een 
tijdpad; dat was voor de rechtbank Gelderland toen afdoende 
voor de afwijzing van een intrekkingsverzoek. De rechtbank 
Midden- Nederland neemt deze conclusie over, ook al gaat 
het hier om de motivering voor een vergunning op basis van 
extern salderen, en niet over afwijzing van een intrekkings-
verzoek. Dat de rechtbank Gelderland in een latere uitspraak 
over een geweigerd intrekkingsverzoek tot een andere con-
clusie kwam, maakt dat niet anders.62 In die laatste zaak ging 
het namelijk om een depositie van 14,4 en 45,1 mol/ha/jaar
op het Natura 2000-gebied Rijntakken, terwijl in deze zaak de
hoogste depositie slechts 0,04 mol/ha/jaar bedroeg: “Voor 
een dergelijke zeer geringe stikstofdepositie zijn vanzelfspre-
kend minder passende maatregelen nodig.”

In een uitspraak van de rechtbank Oost- Brabant ging het om 
een project met een toename van 0,02 mol/ha/jaar (Veluwe) 
resp. 0,01 mol/ha/jaar (Rijntakken) die werd gecompenseerd 
met de gedeeltelijke intrekking van de vergunning voor 
een veehouderij.63 Het college vindt die gedeeltelijke in-
trekking niet noodzakelijk als passende maatregel en treft 
andere passende maatregelen, beschreven in een bijlage bij 

58 De (tweede) tussenuitspraak dateert van 5 april 2023, 
ECLI:NL:RVS:2023:1299.

59 Hier dateert de tussenuitspraak alweer van 24 november 2021, 
ECLI:NL:RVS:2021:2627. Op www.stibbe.com/stibbeblog-public-law zijn 
actuele blogberichten te vinden met de laatste jurisprudentie over stikstof.

60 Rb. Midden-Nederland 14 april 2023, ECLI:NL:RBMNE:2023:1754.
61 Rb. Gelderland 22 oktober 2021, ECLI:NL:RBGEL:2021:5684. Zie uitgebreider 

par. 3.2 van ons artikel in BR 2022/18.
62 Rb. Gelderland 25 januari 2023, ECLI:NL:RBGEL:2023:340. 
63 Rb. Oost- Brabant 19 oktober 2023, ECLI:NL:RBOBR:2023:4983.

het verweer en in algemene stukken op rijks-  en provinci-
aal niveau. Dat alles is voor de rechtbank in deze zaak vol-
doende. Niet alleen heeft eiser volgens de rechtbank onvol-
doende duidelijk gesteld of voor de Natura 2000-gebieden 
een daling van de stikstofdepositie noodzakelijk is. Maar als 
daarvan wordt uitgegaan, is bovendien:

“onwaarschijnlijk dat de gedeeltelijke intrekking van de 
milieuvergunning van het saldogevende bedrijf daartoe 
absoluut noodzakelijk is. Het gaat immers om een gering 
saldo stikstofdepositie. Naarmate de omvang van het 
saldo stikstofdepositie groter wordt, neemt ook de ver-
plichting voor het college en GS toe om meer inzichte-
lijk te maken dat dit saldo niet behoeft te worden ingezet 
naast de reeds genomen en voorgenomen algemene 
passende maatregelen in het landelijke en provinciale 
natuurbeleid. (…) Andere passende maatregelen zullen 
een veel grotere betekenis hebben voor de Veluwe. 
Met andere woorden, het lot van de Veluwe zal niet af-
hangen van de mitigerende maatregel ten behoeve van 
dit project.”

Een Gelderse uitspraak gaat over het tijdelijk ‘verleasen’ van 
salderingsrechten.64 De natuurvergunning voorzag in twee, 
elkaar in de tijd opvolgende bedrijfssituaties. De vergunning 
voor het saldo- ontvangende bedrijf bevat voorschriften die 
moeten borgen dat de vergunning alleen wordt gebruikt 
indien en voor zover de activiteiten door de saldogevende 
partij zijn gestaakt. Dat is niet voldoende, vindt de recht-
bank. Handhavend optreden tegen de saldogevende partij 
als die de activiteiten niet tijdelijk staakt, is namelijk niet 
mogelijk. Er is onvoldoende waarborg dat de saldogevende 
activiteit niet wordt hervat. Het voorstel van het college 
ter zitting om met toepassing van artikel 2.4 Wnb (alsnog) 
voorschriften aan de natuurvergunning van het saldoge-
vende bedrijf te verbinden, redt de zaak niet.65 De rechtbank 
past op tijdelijk extern salderen uitdrukkelijk dezelfde eisen 
toe als op niet- tijdelijk extern salderen. 

De rechtbank Midden- Nederland66 boog zich over een 
vergunning met gebruikmaking van het SSRS. Gebruik-
making van het SSRS mag alleen voor de in de Rnb ge-
noemde situaties, waaronder “woningbouwprojecten, inclu-
sief noodzakelijke en direct met het project samenhangende 
nutsvoorzieningen, waterhuishoudkundige maatregelen en 
infrastructuur en noodzakelijke voorzieningen ten behoeve 
van een goed woon-  en leefklimaat”. Het college vond dat 
daar waar het gaat om de bio- energiecentrale voor warm-
televering aan woningen in (onder meer) Almere sprake is 
van een noodzakelijke en direct met het woningbouwpro-
ject samenhangende nutsvoorzieningen.

De rechtbank ziet dat anders. Met de komst van deze bio- 
energiecentrale is geen sprake van een direct met een of 

64 Rb. Gelderland 5 januari 2024, ECLI:NL:RBGEL:2024:25.
65 Zie over deze uitspraak ook hiervoor par. 2.1. 
66 Rb. Midden- Nederland 22 december 2023, ECLI:NL:RBMNE:2023:6900.

T2_BR_2403_bw_V2B.indd   83T2_BR_2403_bw_V2B.indd   83 01-03-2024   21:22:4001-03-2024   21:22:40



84 Afl. 3 - maart 2024 BR  2024/14

ArtikelSTIKSTOF EN BOUWEN: BIJNA VIJF JAAR NA PAS-UITSPRAKEN

meerdere woningbouwprojecten samenhangende noodza-
kelijke nutsvoorziening. Zonder gebruik van de depositie-
ruimte in het SSRS is sprake van een stikstofdepositie van 0,01 
mol/ha/jaar. Daarmee is volgens de rechtbank niet zonder 
passende beoordeling uit te sluiten dat de bio- energiecentrale 
significante gevolgen voor de Natura 2000-gebieden heeft. 
De provincie moet – na vernietiging van de vergunning door 
de rechtbank – opnieuw op de aanvraag beslissen. 

Tot slot oordeelt de rechtbank Oost- Brabant in een tussen-
uitspraak dat de provincie Noord- Brabant onvoldoende 
inzichtelijk heeft gemaakt welke andere maatregelen 
worden genomen om de dreigende achteruitgang van na-
tuurwaarden in de nabijgelegen Natura 2000-gebieden te 
voorkomen.67 De rechtbank biedt de gelegenheid voor een 
herstelbesluit. In de uitspraak overweegt de rechtbank uit-
drukkelijk dat naarmate het project meer depositie veroor-
zaakt, de provincie beter moet onderbouwen dat het niet 
nodig is om de beëindiging in te zetten als passende maat-
regel. Ook de omvang van het saldo speelt een rol, volgens 
de rechtbank, net als mogelijk nog andere relevante om-
standigheden. 

3.3 Toename stikstofdepositie en overschrijding KDW
In de genoemde Porthos- einduitspraak ging het om een 
project dat in de bouwfase leidde tot een tijdelijke toename in
stikstofdepositie (variërend tussen 0,01 en 0,57 mol/ha/jaar)
op overbelaste Natura 2000-gebieden.68 Volgens de Afde-
ling kon dit project evenwel zonder passende beoordeling 
doorgang vinden. De Afdeling oordeelt dat op basis van de 
verrichte voortoets vast is komen te staan dat het project, 
ondanks de overschrijding van de KDW, geen significante 
gevolgen kan hebben. Het ging om een uitgebreid onder-
zoek, bestaande uit een generieke en een nadere analyse. 
Uit deze analyses volgde de conclusie dat de tijdelijke toe-
name van stikstofdepositie geen negatief effect heeft op de 
realisatie van de instandhoudingsdoelstellingen of de leef-
kwaliteit van beschermde habitats en soorten. 

De Afdeling benadrukt dat met deze uitspraak niet de facto 
een drempelwaarde van 0,57 mol/ha/jaar zal gelden, omdat 
sprake is van een op het project en de betrokken Natura 
2000-gebieden toegespitst ecologisch onderzoek. Een der-
gelijk specifiek onderzoek zal bij elk nieuw plan of project 
met een (tijdelijke) toename moeten worden uitgevoerd, 
waarbij ook de staat van de instandhouding van de Natura 
2000-gebieden betrokken moet worden. 

3.4 Plannen en referentiesituatie
Net als voor projecten geldt, kunnen plannen met moge-
lijke significante gevolgen voor een Natura 2000-gebied in 
de regel alleen worden vastgesteld indien uit een passende 
beoordeling de zekerheid is verkregen dat het plan de na-
tuurlijke kenmerken van het betreffende gebied niet aan-
tast. Voor bestemmingsplannen geldt als referentiesituatie 

67 Rb. Oost- Brabant 25 januari 2024, ECLI:NL:RBOBR:2024:304.
68 ABRvS 16 augustus 2023, ECLI:NL:RVS:2023:3129.

de feitelijke, planologisch legale situatie voorafgaand aan de 
vaststelling van het plan. Het als zodanig bestemmen van 
een feitelijk aanwezige situatie die onder de beschermende 
werking van het overgangsrecht valt, werd daarbij aange-
merkt als een (nieuwe) ruimtelijke, niet planologisch legale 
ontwikkeling. In een uitspraak van 1 november 2023 brengt 
de Afdeling een wijziging aan in die jurisprudentie. De be-
schermende werking van planologisch overgangsrecht kan 
een referentiesituatie opleveren zolang het gebruik dat met 
het vast te stellen bestemmingsplan als zodanig wordt be-
stemd, overeenkomt met het gebruik dat onder het planolo-
gisch overgangsrecht was toegestaan en feitelijk aanwezig 
was.69 Daarmee sluit de Afdeling aan bij de lijn die al was 
ingezet voor beweidings-  en bemestingszaken.70 Deze refe-
rentiesituatie is weer van belang voor de mogelijkheden van 
salderen, zoals hiervoor besproken.

3.5 Intrekking vergunning

3.5.1 Inleiding
De Wnb voorziet in meerdere intrekkingsbevoegdhe-
den – deels gebonden, deels vrij. Er zijn in de afgelopen jaren 
veel verzoeken gedaan om van de intrekkingsbevoegdheid 
gebruik te maken. Jurisprudentie is echter nog niet talrijk, 
sinds de Afdeling in de genoemde Logtsebaan- uitspraak het 
beoordelingskader op een rijtje zette. Hierna bespreken wij 
de jurisprudentie die sinds onze bijdrage is verschenen. 

3.5.2 Intrekkingsbevoegdheid – vrij (art. 5.4 lid 1)
De rechtbank Oost- Brabant oordeelde eind 2023 over de af-
wijzing van een intrekkingsverzoek op grond van artikel 5.4 
lid 1 (sub c – strijd met wettelijke voorschriften) Wnb.71 Het 
betrof een op PAS gebaseerde natuurvergunning. Volgens de 
rechtbank heeft de provincie de betrokken belangen onvol-
doende in kaart gebracht. Verder overweegt de rechtbank 
dat het eerdergenoemde AquaPri- arrest en het beginsel van 
loyale samenwerking niet maken dat het bevoegd gezag al-
tijd verplicht is om van de intrekkingsbevoegdheid ex ar-
tikel 5.4 lid 1 (sub c) Wnb gebruik te maken als verzocht 
wordt om intrekking van een PAS- vergunning. Het arrest 
laat ruimte voor een beoordeling van de omstandigheden 
van het geval, waarbij de redelijke termijn en de rechtsze-
kerheid worden genoemd.

De rechtbank ziet het bestreden besluit als een besluit over 
de voortzetting van het project in de zin van het AquaPri- 
arrest waarbij de gevolgen van de eerdere foute beslissing 
om zonder deugdelijke passende beoordeling de vergun-
ning te verlenen hersteld moeten worden. Het arrest heeft 
volgens de rechtbank “dus wel betekenis voor het bepalen 
van de noodzaak om de natuurvergunning in te trekken bij 
gebrek aan voldoende andere passende maatregelen of de be-
langenafweging bij het gebruik van de bevoegdheid in artikel 
5.4, eerste lid, onder c, van de Wnb.”

69 ABRvS 1 november 2023, ECLI:NL:RVS:2023:4048.
70 ABRvS 21 december 2022, ECLI:NL:RVS:2022:3886. 
71 Rb. Oost- Brabant 21 december 2023, ECLI:NL:RBOBR:2023:5927.
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3.5.3 Intrekkingsbevoegdheid – gebonden (art. 5.4 lid 2)
Wil een bevoegd gezag een intrekkingsverzoek op grond 
van artikel 5.4 lid 2 Wnb afwijzen, dan gelden strenge moti-
veringseisen.72 De lat waaraan dergelijke besluiten moeten 
voldoen is vergelijkbaar met die waaraan natuurvergunnin-
gen op basis van extern salderen moeten voldoen.73 Sinds 
onze vorige bijdrage is nauwelijks nieuwe jurisprudentie 
verschenen over besluiten op intrekkingsverzoeken op 
grond van artikel 5.4 lid 2 Wnb. 

De rechtbank Noord- Nederland concludeerde dat een 
besluit van de provincie Groningen niet aan de moti-
veringseisen voldeed.74 Het intrekkingsverzoek zag op een 
uitbreidingsvergunning waarmee een toename van stik-
stofdepositie van 0,19 mol/ha/jaar op Lieftingsbroek was 
gemoeid. De provincie had overwogen dat het ging om een 
geringe toename, dat intrekking van de vergunning een be-
perkte winst oplevert, daarmee disproportioneel is en geen 
passende maatregel oplevert; het zorgt niet voor een rele-
vante verbetering binnen afzienbare termijn. Verder ver-
wees de provincie naar andere maatregelen in de Wsn en de 
Groninger Aanpak Stikstof, alsook naar specifieke beheers-
maatregelen voor Lieftinghsbroek. 

De rechtbank ziet in de Afdelingsjurisprudentie geen aan-
knopingspunt dat het intrekken van de vergunning geen 
passende maatregel zou zijn als het gaat om een vergunning 
met geringe effecten. Verder is niet inzichtelijk met welke 
maatregelen anders dan intrekking van de vergunning, de 
noodzakelijke daling van stikstofdepositie binnen een af-
zienbare termijn wordt gerealiseerd. De rechtszekerheid 
van de vergunninghouder kan bij de keuze van de te treffen 
maatregelen weliswaar een rol spelen, maar staat niet aan 
intrekking in de weg. Als de provincie niet tot intrekking 
overgaat, moet zij beter onderbouwen welke maatregelen 
wel worden genomen. 

In de hierboven vermelde uitspraak van de rechtbank Oost- 
Brabant kwam – naast het eerste lid – ook het tweede lid 
van artikel 5.4 Wnb aan bod.75 De rechtbank overweegt 
dat de provincie moet onderzoeken of de andere passende 
maatregelen voldoende zullen werken en of ze op tijd 
worden getroffen. Die onderzoeksverplichting is gelet op 
het AquaPri- arrest een zware; het effect van de passende 
maatregelen kan niet in het midden worden gelaten. Vol-
gens de rechtbank moet in dit geval buiten redelijke weten-
schappelijke twijfel zijn “dat met andere passende maatre-
gelen uitvoering wordt gegeven of zal worden gegeven aan 
de noodzakelijke reductie van stikstofdepositie, en dat dit 
gebeurt binnen de termijn die nodig is om verdere verslech-
tering te voorkomen”. Verder overweegt de rechtbank dat 
naarmate het positieve effect van de andere passende maat-
regelen minder aannemelijk is of de timing van dat effect 

72 Zie daarover onder meer onze vorige bijdrage in BR 2023/19, par. 3.6.3. 
73 Zie par. 3.2. 
74 Rb. Noord- Nederland 26 januari 2023, ECLI:NL:RBNNE:2023:317.
75 Rb. Oost- Brabant 21 december 2023, ECLI:NL:RBOBR:2023:5927.

meer onzeker is, het eerder voor de hand ligt om de natuur-
vergunning in te trekken.

In dit geval heeft de provincie ten onrechte volstaan met 
een algemene verwijzing en is het besluit dus onvoldoende 
gemotiveerd. Weliswaar is inzichtelijk wat de opkoop van 
piekbelasters oplevert, maar niet aannemelijk is dat verdere 
verslechtering daardoor wordt voorkomen en dat niet nog 
meer nodig is. Zo is de stikstofdepositie voor een bepaald 
habitattype meer dan tweemaal de KDW.

3.6 AERIUS Calculator 
Op 5 april 2023 deed de Afdeling uitspraak in de ViA15-pro-
cedure.76 Daarin oordeelde de Afdeling onder meer over de 
toelaatbaarheid van de rekenafstand van 25 kilometer die in 
AERIUS Calculator is verwerkt. Dat houdt in dat de gevolgen 
van stikstofdepositie verder dan 25 kilometer van een plan 
of project niet wordt betrokken bij de beoordeling van dat 
plan of project. Volgens de Afdeling is deze rekenmethode 
in lijn met artikel 6 lid 3 Hrl, omdat de methode is geba-
seerd op de beste wetenschappelijke kennis ter zake. Met de 
rekenmethode worden volgens de Afdeling “volledige, pre-
cieze en definitieve constateringen en conclusies” verkregen. 
De stikstofdepositie op meer dan 25 kilometer afstand van 
een plan of project valt onder de verantwoordelijkheid van 
de overheid, die instandhoudings-  of passende maatregelen 
moet treffen voor het behoud of het voorkomen van ver-
slechtering van de kwaliteit van habitattypen en leefgebie-
den van soorten als gevolg van de totale deposities.

In een andere uitspraak oordeelde de Afdeling dat het ge-
bruik van AERIUS Calculator de toets ook kan doorstaan.77 
Volgens de Afdeling is AERIUS het beste beschikbare 
rekenmodel en ook geschikt voor het maken van project-
beoordelingen. In kort geding wees de civiele rechter een 
vordering af om de Staat te verbieden nog gebruik te maken 
van AERIUS Calculator bij vergunningaanvragen.78 De houd-
baarheid van AERIUS Calculator moet volgens de rechtbank 
in de bodemprocedure worden beoordeeld.

3.7 Project- begrip
In een uitspraak van 6 december 2023 beantwoordde de 
Afdeling de vraag of de exploitatie van een evenemen-
tenterrein en de afzonderlijke evenementen die op dat ter-
rein plaatsvinden één project vormen in de zin van artikel 
6 lid 3 Hrl.79 Dat is van belang omdat een aanvraag voor 
een natuurvergunning betrekking moet hebben op alle ac-
tiviteiten die een project vormen. Het opknippen van een 
project is in strijd met artikel 6 lid 3 Hrl. De Afdeling con-
cludeert dat sprake is van één project, omdat het terrein 
bedoeld en ingericht is ten behoeve van evenementen en 
voorzieningen voor evenementen en sprake is van besten-
dig gebruik van het terrein voor evenementen. De exploi-
tatie van het terrein kan daarom niet los worden gezien van 

76 ABRvS 5 april 2023, ECLI:NL:RVS:2023:1299. 
77 ABRvS 6 december 2023, ECLI:NL:RVS:2023:4540. 
78 Rb. Den Haag 21 maart 2023, ECLI:NL:RBDHA:2023:3601.
79 ABRvS 6 december 2023, ECLI:NL:RVS:2023:4471.
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de daar georganiseerde evenementen. Wij wijzen erop dat 
ook voor het intern salderen moet worden uitgegaan van 
activiteiten binnen één project.80

In een uitspraak van 22 maart 2023 oordeelde de rechtbank 
Den Haag dat een biomassacentrale en een glastuinbouw-
bedrijf afzonderlijke projecten vormen.81 De rechtbank 
komt tot die conclusie na het aflopen van de volgende fac-
toren: 1) het al dan niet zonder elkaar kunnen functioneren; 
2) het bestaan van alternatieven om de activiteit te kunnen 
ontplooien; en 3) de afstand tussen de activiteiten. Van een 
exclusieve samenwerking en wederzijdse afhankelijkheid is 
de rechtbank niet gebleken. 

3.8 Relativiteit
Het relativiteitsvereiste wordt in natuurzaken tegengewor-
pen aan natuurlijke personen wier belang bij een goed 
woon-  en leefklimaat niet (voldoende) is verweven met het 
algemene natuurbelang dat de Wnb beoogt te beschermen. 
Afstanden van 585 meter tot 1762 meter tussen woningen 
van appellanten en een Natura 2000-gebied werden te 
groot bevonden door de Afdeling, mede omdat niet aanne-
melijk was dat vanuit de woningen vrij zicht op dit gebied 
bestond.82 Voor gemeenten geldt dat zij alleen kunnen op-
komen tegen (mogelijke) aantastingen van Natura 2000-
gebieden die binnen het gemeentelijke grondgebied liggen.83

In een uitspraak van 15 februari 2023 nuanceerde de Afde-
ling de vaste jurisprudentie dat de achterliggende materiële 
norm beslissend is voor de vraag of het relativiteitsvereiste 
wordt tegengeworpen bij een gestelde schending van een 
procedurele norm.84 De nuancering, die is ingegeven door 
het Varkens in Nood- arrest van het Hof,85 houdt in dat de 
Afdeling in omgevingsrechtelijke zaken zelfstandige bete-
kenis toekent aan procedurele normen over inspraak. In de 
uitspraak kon een appellant die op ten minste 1,5 kilometer 
van het Natura 2000-gebied woonde dus toch aanvoeren 
dat een AERIUS- berekening ten onrechte niet ter inzage 
was gelegd, al werd dit gebrek het bestemmingsplan niet 
fataal. De nuancering leidt er ook toe dat een appellant, die 
toepassing van het relativiteitsvereiste “vreest”, kon aan-
voeren dat een omgevingsvergunning niet is aangehaakt 
bij de Wnb, waardoor ten onrechte de zienswijzeprocedure 
niet is gevolgd.86 Dit gebrek leidde tot vernietiging van de 
omgevingsvergunning, al bleven de rechtsgevolgen in stand 

80 In de hiervoor besproken rechtbankuitspraak inzake SABIC oordeelde 
de rechtbank dat er sprake was van afzonderlijke projecten waardoor er 
niet intern kan worden gesaldeerd tussen twee installaties, ondanks dat 
de betrokken installaties binnen de grenzen van de inrichting van SABIC 
liggen; wat ons betreft een opmerkelijke uitkomst. Zie Rb. Oost- Brabant 
15 februari 2023, ECLI:NL:RBOBR:2023:602, r.o. 5.1-5.6. 

81 Rb. Den Haag 22 maart 2023, ECLI:NL:RBDHA:2023:3877.
82 ABRvS 14 juni 2023, ECLI:NL:RVS:2023:2323. Voor de volledigheid zij hier 

vermeld dat Stibbe betrokken was bij deze zaak. 
83 ABRvS 26 april 2023, ECLI:NL:RVS:2023:1664.
84 ABRvS 15 februari 2023, ECLI:NL:RVS:2023:606, BR 2023/26, m.nt. Wertheim. 
85 HvJ EU 14 januari 2021, ECLI:EU:C:2021:7, BR 2021/21, m.nt. Ypinga & 

Tingen. 
86 ABRvS 30 augustus 2023, ECLI:NL:RVS:2023:3292, BR 2023/76, m.nt. 

Pakkert & Ypinga.

omdat na 1 januari 2020 geen natuurtoestemming en dus 
geen aanhaking meer was vereist.

3.9 PAS- melders en handhaving 
Op 1 mei 2023 kondigde de Minister aan dat PAS- melders 
meer prioriteit wordt gegeven in het stikstofregistratiesys-
teem.87 Die aankondiging is in hoofdstuk 17a Or verwerkt. 
Stikstofdepositieruimte die wordt verkregen door de on-
omkeerbare sluiting van varkenshouderijlocaties en door de 
blijvende vermindering van stikstofemissie als gevolg van 
de provinciale uitkoop van veehouderijen wordt met voor-
rang gebruikt voor de legalisatie van PAS- melders, zo volgt 
uit artikel 17a.6 lid 1 en 2 Or. De voorwaarden waaronder 
stikstofdepositieruimte voor een gemeld PAS- project wordt 
gereserveerd staan in artikel 17a.14 Or. Zo moet onder het 
PAS een meldingsplicht voor het project hebben gegolden 
en ook daadwerkelijk een melding zijn gedaan. Verder gaat 
het alleen om PAS- projecten die in de periode van 1 juli 
2015 tot 29 mei 2019 begonnen of gerealiseerd zijn of waar-
voor in die periode onomkeerbare en significante investe-
ringsverplichtingen voor het project zijn aangegaan. Bij de 
legalisatie van de PAS- meldingen wordt krachtens artikel 
17a.15 Or voorrang verleend aan projecten waarvoor voor 
13 januari 2022 is verzocht om handhaving van het verbod 
van artikel 2.7 lid 2 Wnb. Volgens de Minister zijn per 18 ja-
nuari 2024 voor 127 meldingen “oplossingen” gevonden.88

Het afgelopen jaar zijn verschillende uitspraken gewezen 
waarin rechtbanken weigeringen tot handhaving van PAS- 
melders hebben vernietigd vanwege onvoldoende gemoti-
veerde belangenafwegingen.89 De voorzieningenrechter van 
de Afdeling oordeelt in een uitspraak van 12 januari 2024 
over een verzoek van het college om op korte termijn niet tot 
handhaving over te hoeven gaan jegens een PAS- melder.90 
De voorzieningenrechter bepaalt dat het college de beslis-
sing op bezwaar mag nemen nadat de Afdeling in een aantal 
aangekondigde PAS- melderszaken uitspraak heeft gedaan. 
In deze uitspraken zal de Afdeling ingaan op de belangen-
afweging tussen het natuurbelang en individuele bedrijfs-
belangen. Deze uitspraken worden naar verwachting in het 
eerste kwartaal van 2024 gedaan.91

Tot slot een niet- PAS- melders gerelateerde uitspraak van de 
rechtbank Oost- Brabant van 15 december 2023.92 In deze 
zaak had de Afdeling tot drie keer toe een natuurver-
gunning voor een pluimveehouderij vernietigd (de eerste 
was in 2013 verleend) die was verleend met extern salde-
ren. Aan de orde was nu een verzoek om handhaving dat 
door het college was afgewezen. De rechtbank oordeelt 
dat handhaving niet onevenredig is, gelet op de mate van 

87 Kamerstukken II 2023/24, 35334, 251.
88 Kamerstukken I 2023/24, 35334, BM. 
89 Rb. Noord- Holland 24 juli 2023, ECLI:NL:RBNHO:2023:7165 en

ECLI:NL:RBNHO:2023:7163; Rb. Den Haag 11 juli 2023, ECLI:NL:RBDHA:2023:10416.
90 ABRvS (vzr.) 12 januari 2024, ECLI:NL:RVS:2024:68.
91 Het gaat om zaken met nrs. 202106907/1/R2, 202201726/1/R2 en 

202203831/1/R2. Op www.stibbe.com/stibbeblog-public-law zijn actuele 
blogberichten te vinden met de laatste jurisprudentie over stikstof.

92 Rb. Oost- Brabant 15 december 2023, ECLI:NL:RBOBR:2023:5868.
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stikstofdepositie die het bedrijf veroorzaakt op Natura 
2000-gebieden en het ontbreken van concreet zicht op le-
galisatie. De rechtbank draagt het college vervolgens op om 
handhavend op te treden. De rechtbank beseft dat het om 
een bevoegdheid van het college gaat, maar oordeelt dat er 
geen bijzondere omstandigheden zijn om van handhavend 
optreden af te zien. Na afloop van de lopende opfokronde 
wordt het bedrijf bij wijze van voorlopige voorziening ver-
der stilgelegd tot en met tien weken na de nieuwe beslissing 
op bezwaar.

3.10 Beschouwingen naar aanleiding van 
jurisprudentie 

Ontwikkelingen in rechtspraak zetten door en laten (we-
derom) zien dat Nederland niet op slot zit. Zo bleek uit 
de Porthos- uitspraak wederom dat een tijdelijke en be-
perkte toename van stikstofdepositie niet aan een project 
in de weg hoeven te staan. Ook het hanteren van een 25 
kilometer- grens in AERIUS doorstond een rechterlijke toets, 
waardoor beoordeling van geringe deposities op een grotere 
afstand van een plan of project niet meer noodzakelijk is. De 
drempel in procedures is door een lichte versoepeling van 
de toepassing van het relativiteitsvereiste wel weer voor 
potentieel meer partijen verlaagd, hoewel wij hier geen 
grote effecten van verwachten.

Tegelijkertijd laat de beschreven jurisprudentie zien dat nog 
veel onzekerheid bestaat over (on)mogelijkheden om pro-
jecten te initiëren, te wijzigen of voort te zetten. Zo zijn de 
voorwaarden voor intern salderen het afgelopen jaar vooral 
op rechtbankniveau verder uitgewerkt. Met name de uit-
eenlopende interpretaties van het AquaPri- arrest springen 
in het oog. De rechtbank Noord- Nederland en de recht-
bank Limburg trekken de verregaandste conclusies uit dit 
arrest en sluiten intern salderen met PAS- vergunningen nu 
uit, terwijl de rechtbank Overijssel bij de (pre- AquaPri- )Af-
delingslijn blijft en intern salderen met PAS- vergunningen 
blijft toestaan. De rechtbank Oost- Brabant neemt hier een 
middenpositie in. De Afdeling zal zich het komende jaar in 
ieder geval over deze lijn uitspreken. 

Hoe te voldoen aan de additionaliteitseis bij extern sal-
deren, plaatst bevoegde gezagen nog steeds voor een las-
tige opgave. Ook bij geringe depositie- toename moet een 
bevoegd gezag motiveren welke andere passende maatre-
gelen getroffen zullen worden als te beëindigen emissie-
ruimte wordt ingezet. De omvang van de toename lijkt in 
rechtbankjurisprudentie wel van invloed te zijn op de rech-
terlijke beoordeling van die motivering; hoe geringer de 
depositie, hoe eerder aan de motiveringsplicht lijkt te zijn 
voldaan. Het is ook hier afwachten hoe de Afdeling dat ziet. 
Een vergelijkbare kwestie doet zich voor bij beoordeling 
van intrekkingsverzoeken en de motiveringsplicht die geldt 
voor afwijzing van zo’n verzoek. Tot slot resulteert de pro-
blematiek rond (handhavend optreden tegen) PAS- melders 
naar verwachting dit jaar in een uitspraak van de Afdeling. 

Totdat de inzet van een structureel dalende lijn van stik-
stofdepositie is bewerkstelligd, zal de rechtsonzekerheid en 
jurisprudentieontwikkeling voortduren. 

4. Afsluiting

Met het voorgaande hebben we een schets gegeven van de 
stand van zaken op stikstofgebied. Daarbij hebben we ook 
keuzes moeten maken in wat wel of niet te behandelen. Er 
zijn immers veel te beschrijven ontwikkelingen. Helaas zien 
veel van de ontwikkelingen op rechtbankjurisprudentie 
en is het wachten op de uitspraken in een aantal princi-
piële hoger beroepszaken. Op wetgevingsgebied en beleid 
zien we veel onderzoeken, openstaande vragen en (con-
cept)voorstellen, maar concrete knopen worden nog niet 
doorgehakt. Ondertussen zijn er zeker mogelijkheden om 
individuele projecten door te laten gaan, maar generieke 
maatregelen, zoals een juridisch houdbare drempelwaarde, 
blijven uit. Als dit zo blijft vrezen we dat het moeras al-
leen maar dieper wordt, nu ook Europa niet stilzit met 
nieuwe en verdergaande initiatieven, zoals de Natuurher-
stelverordening. Wellicht geeft de vijfde verjaardag van de 
PAS- uitspraak in mei 2024 nog een impuls om nu echt tot 
structurelere en daarmee ook generiekere oplossingen voor 
onder meer de bouw te komen. 
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