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Overzichtskroniek stikstofjurisprudentie 
sinds de PAS-uitspraken
	– Mr. N.G.M. Valkering1

1.  Inleiding 

D
eze kroniek behandelt de jurispruden-
tie rondom de bescherming van Natura 
2000-gebieden sinds de PAS-uitspraken 
van de Afdeling bestuursrechtspraak van 
de Raad van State (de Afdeling) op 29 mei 

2019.2 In deze uitspraken oordeelde de Afdeling 
dat de Passende Beoordeling van het Programma 
Aanpak Stikstof (PAS) niet voldeed aan de eisen 
van de Habitatrichtlijn (Hrl), zoals opgenomen in 
de Wet natuurbescherming (Wnb). 

Sinds deze uitspraken zijn in vijf jaar ruim 700 
uitspraken over 'stikstof' gedaan. Opname van al 

die uitspraken in deze kroniek is gelet op de om-
vang die hieruit zou volgen niet mogelijk; daarom 
worden alleen de meest relevante uitspraken opge-
nomen. Dit grote aantal uitspraken dwingt er ook 
toe reeds hier het voorbehoud te maken dat in deze 
kroniek uitspraken met nadruk op hoofdlijnen wor-
den behandeld. Voor verdere verdieping op deze 
uitspraken wordt verwezen naar de noten bij die 
uitspraken zoals die onder meer in dit tijdschrift 
verschenen en de diverse jaarlijkse kronieken op het 
gebied van stikstof/gebiedsbescherming.3 

Deze kroniek volgt na een korte terugblik op de 
PAS-uitspraken (§ 2) en enkele algemene pun-

ten (§ 3), het in figuur 1 weergegeven stappenplan 
voor de toelating van plannen of projecten (§ 4-9). 
Daarna worden ook onderwerpen als handhaving, 
intrekking, ruimtelijke ordening en bouwen en 
agrarische aspecten besproken (§ 10-13).  

1	 Klaas Valkering is advocaat gespecialiseerd in het natuurbescher-
mingsrecht en het overheidsprivaatrecht bij Houthoff. Uit oogpunt van 
transparantie wordt opgemerkt dat mr. Valkering en andere advocaten 
van Houthoff betrokken waren c.q. zijn bij uitspraken en projecten ge-
noemd binnen deze kroniek. Deze kroniek is afgesloten op 1 september 
2024.
2	 ABRvS 29 mei 2019, ECLI: NL: RVS: 2019: 1603 en ECLI: NL: RVS: 
2019: 1604.
3	 Zie bijv.: M.E. van Velzen-de Boer, ‘Kroniek stikstofjurisprudentie’, 
TBR 2023/98; A. Collignon e.a., ‘Stikstof en bouwen’, BR 2024/14, BR 
2023/19, BR 2022/18, BR 2020/71 en BR 2019/88; F. Onrust e.a., 
‘Kroniek natuurbescherming - gebiedsbescherming’, BR 2023/74, BR 
2022/48, BR 2021/72 en BR 2020/63. 

2.  De PAS-uitspraken

In de PAS-uitspraken behandelde de Afdeling, voor 
zover van belang voor deze kroniek, twee hoofd-

vragen. Ten eerste: zijn de maatregelen in het PAS 
juridisch juist gekwalificeerd volgens de Hrl? Ten 
tweede: zijn de verwachte positieve effecten van 
deze maatregelen voldoende zeker om ze in het 
programma mee te nemen?4

2.1  Juridische kwalificatie van maatregelen

Het PAS onderscheidde autonome ontwikkelin-
gen (zoals verwachte afnames van depositie), 

bronmaatregelen (zoals luchtwassers) en herstel-
maatregelen (zoals verbeteringen van ecologische 
omstandigheden). Echter, het PAS specificeerde 
niet of deze maatregelen nodig waren om te vol-
doen aan artikel 6 lid 1 of lid 2 Hrl, of dat het mi-
tigerende maatregelen waren voor projecten die 
een Passende Beoordeling vereisen onder artikel 6 
lid 3 Hrl. De regering vond dit onderscheid irrele-
vant, omdat het gehele pakket van maatregelen op 
programmaniveau zou voldoen aan alle verplich-
tingen uit artikel 6 Hrl.5 Het Hof van Justitie van 
de Europese Unie (Hof van Justitie) oordeelde in 
het PAS-arrest echter dat dit onderscheid wel van 
belang is.6 Bij een Passende Beoordeling mogen als 
hoofdregel alleen mitigerende maatregelen worden 
meegenomen om de impact van een plan of pro-
ject te beoordelen. Positieve effecten van autonome 
ontwikkelingen, instandhoudings- en herstelmaat-
regelen die noodzakelijk zijn op basis van artikel 6 
lid 1 en lid 2 Hrl, mogen niet als mitigatie worden 
ingezet in de beoordeling van een plan of project7, 
ook niet in een programma zoals het PAS.8

2.2  Zekerheid van positieve effecten

Het Hof van Justitie hanteerde al eerder een strik-
te maatstaf voor het aantonen van positieve ef-

fecten van beschermingsmaatregelen en autonome 

4	 Zie primair: ABRvS 29 mei 2019, ECLI: NL: RVS: 2019: 1603.
5	 Kamerstukken II 2013/14, 33 669, nr. 6, p. 9.
6	 HvJ EU 7 november 2018, C-293/17, ECLI: EU: C: 2018: 882.
7	 Zie het PAS-Arrest. 
8	 ABRvS 29 mei 2019, ECLI: NL: RVS: 2019: 1603, ro. 11.3 e.v.
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ontwikkelingen.9 Deze benadering werd bevestigd 
in het PAS-arrest. De Afdeling concludeerde ver-
volgens in de PAS-uitspraken dat de verwachte 
voordelen van beschermingsmaatregelen en auto-
nome ontwikkelingen vaak onzeker zijn zolang deze 
maatregelen nog niet volledig zijn uitgevoerd.10 
Daarom oordeelde de Afdeling negatief over opna-
me van deze maatregelen in het PAS. Monitoring 
en extra inspanningen bij tegenvallende resultaten 
konden hierbij - volgens de Afdeling - niet in de 
plaats treden van deze vereiste 'zekerheid vooraf'.11

2.3  Beweiden en bemesten

De Afdeling oordeelde in de PAS-uitspraken12 ook 
dat beweiden en bemesten als projecten in de zin 

van artikel 6 lid 3 Hrl kunnen kwalificeren.13 Dit be-
tekent dat deze activiteiten niet categorisch kunnen 
worden uitgesloten van een individuele Passende 
Beoordeling. Daarnaast moeten vergunningen voor 
stallen en het beweiden in samenhang - als een 
project - worden beoordeeld14, primair wanneer de 
emissieberekening van stallen een korting toepast 
als vee niet permanent op stal staat. 

2.4  Gevolgen van de PAS-uitspraken

De PAS-uitspraken hebben geleid tot de vernie-
tiging van besluiten die waren gebaseerd op de 

9	 HvJ EU 15 mei 2014, C-521/12, ECLI: EU: C: 2014: 330; HvJ EU 21 juli 
2016, C-387/15, ECLI: EU: C: 2016: 583; HvJ EU 25 juli 2018, C-164/17, 
ECLI: EU: C: 2018: 593. 
10	 ABRvS 29 mei 2019, ECLI: NL: RVS: 2019: 1603, ro. 17.5.
11	 ABRvS 29 mei 2019, ECLI: NL: RVS: 2019: 1603, ro. 20.12.
12	 Zie primair: ABRvS 29 mei 2019, ECLI: NL: RVS: 2019: 1604.
13	 ABRvS 29 mei 2019, ECLI: NL: RVS: 2019: 1604, ro. 4.2-4.3.
14	 ABRvS 29 mei 2019, ECLI: NL: RVS: 2019: 1604, ro. 11.4.

Passende Beoordeling van het PAS, zoals Natuur-
vergunningen15 en bestemmingsplannen die de ef-
fecten op Natura 2000-gebieden onderbouwden 
met de Passende Beoordeling van het PAS.16 Voor 
bestemmingsplannen geldt dit voornamelijk omdat 
aan de vaak 1-op-1 ingepaste Natuurvergunning 
een Passende Beoordeling op grond van het PAS 
ten grondslag lag.17

3.  Algemeen

3.1  Projectbegrip

Het PAS-arrest van het Hof van Justitie en de 
PAS-uitspraken van de Afdeling stellen dat elke 

activiteit met mogelijke significante negatieve ef-
fecten op Natura 2000-gebieden als een project in 
de zin van artikel 6 Hrl moet worden beschouwd, 
ongeacht of het een 'fysieke ingreep in het natuur-
lijk milieu' betreft. De noodzaak voor een Passende 
Beoordeling hangt daarmee uitsluitend af van de 
potentiële effecten.18 Een voorbeeld hiervan is een 
uitspraak van de rechtbank Overijssel van 9 janua-
ri 2020, waarin het jaarrond doden van ganzen als 

15	 Hierna wordt enkel over een 'Natuurvergunning' gesproken, nu 
sinds de inwerkingtreding van de Omgevingswet een vergunning in de 
zin van art. 2.7 lid 2 Wnb (oud) en art. 2.1 lid 1 onder i Wabo (oud) van 
rechtswege heeft te gelden als een vergunning in de zin van art. 5.1 lid 
1 onder e Ow en - enige discussie in de literatuur daargelaten - wordt 
aangenomen dat de rechtspraak over vergunningen onder de Wnb in 
relatie tot gebiedsbescherming mutatis mutandis van toepassing zal 
zijn op vergunningen onder de Omgevingswet.
16	 Zie bijv.: ABRvS 11 september 2019, ECLI: NL: RVS: 2019: 3095; 
ABRvS 11 september 2019, ECLI: NL: RVS: 2019: 3119.
17	 Zie bijv. ABRvS 22 april 2020, ECLI: NL: RVS: 2020: 1129; ABRvS 1 
april 2020, ECLI: NL: RVS: 2020: 947.
18	 Zie ook: Rb. Noord-Nederland 18 juni 2021, ECLI: NL: RBNNE: 2021: 
2483.

Figuur 1: Stappenplan voor toelating van plannen en projecten.
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Figuur 2: De referentiesituatie bij projecten en plannen.

een project werd beschouwd vanwege mogelijke 
significante negatieve effecten.19

De afbakening van een project is hierdoor belang-
rijker geworden. De rechtspraak onderscheidt 

hierbij twee vragen: 

	– Om de omvang van het project te bepalen: Wel-
ke activiteiten zijn onlosmakelijk verbonden en 
vormen daarmee één project?

	– Om de vergunningplicht te bepalen: Is sprake 
van voortzetting van één-en-hetzelfde (moge-
lijk reeds toegestane) project?

 
Onlosmakelijke samenhang

De Afdeling beoordeelt de onlosmakelijke samen-
hang van activiteiten vooral op basis van feite-

lijke en noodzakelijke verbanden.20 De rechtbank 
Den Haag hanteert voor onlosmakelijke samen-
hang criteria zoals het niet zonder elkaar kunnen 
functioneren, het ontbreken van alternatieven en 
de korte afstand tussen de activiteiten.21 Een voor-
beeld van de toepassing van toetsing aan onlosma-
kelijke samenhang is een uitspraak van de Afdeling 
van 17 augustus 202222, waarin drie windturbines 
langs het Twentekanaal als één project werden be-
schouwd, omdat de Natuurvergunning werd ver-

19	 Rb. Overijssel 9 januari 2020, ECLI: NL: RBOVE: 2020: 82.
20	 Vgl. Rb. Overijssel 18 december 2020, ECLI: NL: RBOVE: 2020: 4393; 
ABRvS 6 december 2023, ECLI: NL: RVS: 2023: 4471. Zie ook: HvJ EU 29 
juli 2019, C-411/17, ECLI: EU: C: 2019: 622. 
21	 Rb. Den Haag 22 maart 2023, ECLI:  NL:RBDHA:2023:3877.
22	 ABRvS 17 augustus 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 2334.

leend aan beide initiatiefnemers, die samen verant-
woordelijk waren voor de naleving ervan. 

Eén-en-hetzelfde project

Een activiteit kan als voortzetting van één-en-het-
zelfde project worden gezien als er sprake is van 

een gemeenschappelijk doel, continuïteit en volle-
dige overeenstemming, vooral wat betreft locaties 
en voorwaarden waaronder de activiteit wordt uit-
gevoerd.23 De relevantie hiervan is echter afgeno-
men sinds de Logtsebaan-uitspraak24, waarin de 
Afdeling bevestigde dat bij intern salderen25 geen 
vergunningplicht ontstaat, waardoor voortzetting 
van hetzelfde project minder van belang is.26 Daar-
bij oordeelde de Afdeling ook dat alleen het deel dat 
niet als voortzetting van het 'oude' project geldt, valt 
onder de vergunningplicht van artikel 6 lid 3 Hrl.

3.2  Planbegrip

Een (bestemmings)plan dat leidt tot een toename 
van stikstofdepositie op overbelaste, stikstof-

gevoelige Natura 2000-gebieden, moet passend 
worden beoordeeld vanwege de mogelijke signifi-
cante gevolgen.27 Het planbegrip onder artikel 6 
Hrl omvat meer dan alleen bestemmingsplannen, 

23	 De PAS-uitspraken, het PAS-arrest en HvJ EU 7 november 2018, 
C-293/17, ECLI: EU: C: 2018: 882; HvJ 14 januari 2010, C-226/08, ECLI: 
EU: C: 2010: 10.
24	 ABRvS 20 januari 2021, ECLI: NL: RVS: 2021: 71.
25	 Een situatie waarin geen sprake is van voortzetting van één-en-het-
zelfde project, zie hierna onder § 5.
26	 Immers kan het ‘nieuwe’ project daardoor plaatsvinden binnen de 
referentiesituatie van het ‘oude’ project zonder dat daarbij een Natuur-
vergunning- c.q. Passende Beoordelingsplicht bestaat. 
27	 Zie bijv. ABRvS 30 juni 2021, ECLI: NL: RVS: 2021: 1371.
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bijvoorbeeld ook peilbesluiten.28 De Afdeling oor-
deelde echter dat een projectplan op grond van de 
Waterwet niet kwalificeert als een plan dat passend 
moet worden beoordeeld.29 Hoewel een Passende 
Beoordeling voor het projectplan niet nodig was, 
kan de uitvoering ervan alsnog leiden tot een Na-
tuurvergunningplichtig project.

3.3  Referentiesituatie

De referentiesituatie verschilt voor projecten en 
plannen, zoals in figuur 2 schematisch is weerge-

geven. Dit wordt hierna door middel van de juris-
prudentie uit deze kroniekperiode toegelicht voor 
zover daar noemenswaardige jurisprudentie over is 
verschenen.

3.3.1  Project

Bij projecten wordt de referentiesituatie bepaald 
door de geldende Natuurvergunning of, bij af-

wezigheid daarvan, de milieutoestemming30 die 
gold op de referentiedatum (het moment waarop 
artikel 6 Hrl van toepassing werd voor de betrok-
ken Natura 2000-gebieden). Als later een milieu-
toestemming is verleend voor een activiteit met 
minder gevolgen, geldt die toestemming als refe-
rentiesituatie.31 Activiteiten gestart of uitgebreid na 
de referentiedatum zonder Natuurvergunning en 
met mogelijke significante negatieve effecten, vallen 
buiten de referentiesituatie en vereisen een (aanvul-
lende) Passende Beoordeling.32

Een voorbeeld van dit soort oude toestemmingen 
als referentiesituatie is de Afdelingsuitspraak uit 

2023 over Circuit Zandvoort33, waar de referen-
tiesituatie werd bepaald door de milieuvergunning 
van 1997 en Natuurvergunningen uit 2011 en 
2015, die het gebruik van het circuit toestonden. 
De bestreden Natuurvergunning uit 2019 beperk-
te het gebruik en de stikstofuitstoot aanzienlijk, 
waardoor binnen de (oude) referentiesituatie werd 
gehandeld. Het bevoegd gezag hoefde daarbij de 
exacte stikstofuitstoot onder de oude toestemmin-
gen niet nauwkeuriger vast te stellen.

28	 ABRvS 31 augustus 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 2547. Volgens oudere 
jurisprudentie gaat het kort samengevat om plannen die een aanzien-
lijke/kader stellende invloed kunnen hebben op de beslissingen over 
activiteiten die significante gevolgen kunnen hebben voor een Natura 
2000-gebied, zie bijv. HvJ EU 20 oktober 2005, C-6/04, ECLI: EU: C: 
2005: 626. 
29	 ABRvS 8 juni 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 1603, alsmede Rb. Mid-
den-Nederland 6 februari 2023, ECLI: NL: RBMNE: 2023: 402.
30	 Dit kan ook een algemene regel zijn, zie bijv. de PAS-uitspraken 
en ABRvS 12 oktober 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 2874. De omvang van 
de referentiesituatie lijkt eveneens te kunnen worden ingeperkt door 
(latere) algemene regels. Zie daarvoor dezelfde uitspraken.
31	 ABRvS 2 november 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 3159, ro. 20.2; ABRvS 
27 januari 2021, ECLI: NL: RVS: 2021: 175.
32	 Rb. Noord-Nederland 18 juni 2021, ECLI: NL: RBNNE: 2021: 2483; 
Rb. Oost-Brabant 24 april 2022, ECLI: NL: RBOBR: 2022: 1652. Zie voor 
de oudere jurisprudentie die de basis vormt van deze lijn bijv. ABRvS 13 
november 2013, ECLI: NL: RVS: 2013: 1891. 
33	 ABRvS 6 september 2023, ECLI: NL: RVS: 2023: 3375.

3.3.2  Plan

Voor plannen wordt de referentiesituatie bepaald 
door de feitelijke, planologisch legale situatie 

voorafgaand aan de vaststelling van het plan.34 Dit 
betreft activiteiten die daadwerkelijk plaatsvon-
den en waren toegestaan onder het vorige plan.35 
Niet-uitgevoerde maar wel toegestane activiteiten 
moeten opnieuw worden beoordeeld36, evenals il-
legale activiteiten, zelfs als deze lange tijd gedoogd 
werden.37 De Afdeling heeft inmiddels haar recht-
spraak aangepast zodat situaties onder het over-
gangsrecht van een bestemmingsplan nu ook als 
referentiesituatie kunnen gelden.38

Bij de vaststelling van een nieuw bestemmings-
plan hoeven de effecten van planologisch legale 

activiteiten als onderdeel van de referentiesituatie 
dus niet opnieuw te worden beoordeeld.39 Dit werd 
bevestigd in een uitspraak over luchthaven Eindho-
ven, waar de Afdeling aangeeft dat het ontbreken 
van een Natuurvergunning niet relevant is voor de 
referentiesituatie bij plannen.40

Het vaststellen van de juiste referentiesituatie is 
vaak onderwerp van geschil, waarbij regelmatig 

fouten worden geconstateerd in het bepalen van 
feitelijk gebruik41 of in de keuze van plangebied 
of juridische uitgangspunten.42 Een voorbeeld van 
waarom niet kan worden volstaan met enkel de ver-
gunde of gemelde situaties vormen de agrarische 
activiteiten waar van een te ruime omvang van de 
referentiesituatie zou worden uitgegaan als niet 
wordt gecorrigeerd voor de vaak voorkomende on-
derbezetting van stallen.43 Daarbij is het belangrijk 
om, net als bij andere onderdelen van de natuur-
toets, aan te tonen dat de gehanteerde uitgangspun-
ten reëel en aannemelijk zijn.44 Dit geldt ook voor 
andere agrarische aspecten, zoals het gebruik van 
gronden.45

In een uitspraak van 4 maart 2020 over het bestem-
mingsplan ‘Wijk aan Zee/Beverwijk’ oordeelde de 

34	 ABRvS 2 november 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 3159, ro. 20.1; ABRvS 
12 oktober 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 2874; ABRvS 21 december 2022, 
ECLI: NL: RVS: 2022: 3886. Zie bijv. ABRvS 3 augustus 2022, ECLI: NL: 
RVS: 2022: 2145, ro. 10.9 en ABRvS 6 juli 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 1894.
35	 Zie bijv. ABRvS 1 september 2021, ECLI: NL: RVS: 2021: 1960.
36	 ABRvS 5 april 2023, ECLI: NL: RVS: 2023: 1350, ro. 12.1.
37	 ABRvS 30 juni 2021, ECLI: NL: RVS: 2021: 1372.
38	 Vgl. ABRvS 30 juni 2021, ECLI: NL: RVS: 2021: 1371 met de nieuwe lijn 
in ABRvS 1 november 2023, ECLI: NL: RVS: 2023: 4048. Zie ook: ABRvS 
21 december 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 3885 tot en met 3890.
39	 ABRvS 13 juli 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 1991 en ABRvS 5 april 2023, 
ECLI: NL: RVS: 2023: 1350.
40	 ABRvS 8 juni 2023, ECLI: NL: RVS: 2022: 1629.
41	 ABRvS (vzr.) 14 februari 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 447.
42	 ABRvS 6 juli 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 1915.
43	 ABRvS 5 april 2023, ECLI: NL: RVS: 2023: 1350.
44	 ABRvS 18 januari 2023, ECLI: NL: RVS: 2023: 167; ABRvS 12 juli 2023, 
ECLI: NL: RVS: 2023: 2700; ABRvS 2 augustus 2023, ECLI: NL: RVS: 2023: 
2962.
45	 ABRvS 6 september 2023, ECLI: NL: RVS: 2023: 3400.
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Afdeling dat de referentiesituatie in dit geval werd 
bepaald door de aanwezigheid en het gebruik van 
een school, ondanks dat deze al was gesloopt bij 
de vaststelling van het bestemmingsplan.46 De Af-
deling stelde dat het peilmoment voor de referen-
tiesituatie het moment van de Passende Beoorde-
ling mocht zijn, zolang er tussen dat moment en 
de vaststelling van het plan geen andere stikstof 
veroorzakende activiteiten op het perceel hadden 
plaatsgevonden. De Afdeling heeft deze lijn sinds-
dien vaker herhaald.47

Bij ontwikkelingen kunnen activiteiten die onder 
het vorige bestemmingsplan waren toegestaan 

en plaatsvonden, al beëindigd zijn voordat het nieu-
we plan is vastgesteld. Uit een Afdelingsuitspraak 
van 1 september 2021 volgt dat zo’n beëindigde ac-
tiviteit deel kan uitmaken van de referentiesituatie, 
mits aan drie voorwaarden is voldaan48:

1.	 Beëindiging ten behoeve van de nieuwe ontwik-
keling: het moet onomstotelijk vaststaan dat de 
activiteit uitsluitend is beëindigd ten behoeve 
van de nieuwe ontwikkeling. Dit moet blijken 
uit een schriftelijk stuk, zoals een koopovereen-
komst49, waarin expliciet wordt vermeld dat de 
beëindiging plaatsvond voor deze ontwikke-
ling50;

2.	 Geen natuurlijke beëindiging: het moet uitge-
sloten zijn dat de activiteit sowieso zou zijn be-
ëindigd vóór de peildatum;

3.	 Geen nieuwe activiteiten: er mogen geen an-
dere stikstof veroorzakende activiteiten hebben 
plaatsgevonden tussen de beëindiging en de 
vaststelling van het plan.51

Deze voorwaarden uit de uitspraak van 1 septem-
ber 2021 zijn nu onderdeel van de vaste recht-

spraak.52

4.  AERIUS

Met het rekenprogramma AERIUS kan de te 
verwachten stikstofdepositie op een Natura 

2000-gebied door een ruimtelijke ontwikkeling 
worden berekend. In de Voortoets wordt gebruik-
gemaakt van AERIUS. De Afdeling oordeelde dat 
een bestuursorgaan zich mag baseren op de op dat 
moment beschikbare versie van AERIUS, tenzij er 

46	 ABRvS 4 maart 2020, ECLI: NL: RVS: 2020: 683. Eerder accepteerde 
de Afdeling dit juist expliciet niet: Zie ABRvS 19 augustus 2015, ECLI: NL: 
RVS: 2015: 2639.
47	 Zie bijv. ABRvS 27 juli 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 2145.
48	 ABRvS 1 september 2021, ECLI: NL: RVS: 2021: 1960. 
49	 ABRvS 6 juli 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 1894.
50	 ABRvS 5 april 2023, ECLI: NL: RVS: 2023: 1350.
51	 ABRvS 18 januar1 2023, ECLI: NL: RVS: 2023: 167.
52	 ABRvS 5 april 2023, ECLI: NL: RVS: 2023: 1350; einduitspraak ABRvS 
18 januari 2023, ECLI: NL: RVS: 2023: 167 (toets aan voorwaarde 3) en 
tussenuitspraak ABRvS 6 juli 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 1894 (toets aan 
voorwaarden 1 en 2) en ABRvS 27 juli 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 2151.

concrete aanwijzingen zijn om te twijfelen aan de 
geschiktheid van die versie.53 Bij het berekenen van 
emissies in de referentiesituatie mogen de kentallen 
uit AERIUS worden gebruikt.54 In deze kroniekpe-
riode faalde ook een civiele vordering die als doel 
had de Staat te verplichten het voorgeschreven ge-
bruik van AERIUS te staken.55 

In AERIUS kan worden gewerkt met een reken-
kundige afstandsgrens tot de stikstof veroorza-

kende activiteit. In de eerste ViA15-uitspraak van 
2021 deed de Afdeling een tussenuitspraak over de 
'5 km-afkap' in AERIUS56, waarbij stikstofdepositie 
door verkeer alleen wordt berekend als een Natu-
ra 2000-gebied binnen 5 km van een weg ligt. De 
Afdeling oordeelde dat deze grens onvoldoende 
onderbouwd was57, wat leidde tot onduidelijkheid 
over de effecten op gebieden verder dan 5 km.

In de tweede ViA15-uitspraak van 5 april 2023 oor-
deelde de Afdeling over een aangepast model met 

een rekenkundige afstandsgrens van 25 km.58 De 
Afdeling vond nu dat de minister, met rapporten 
van het RIVM, TNO en een expertoordeel, vol-
doende had gemotiveerd dat 25 km de rekenkun-
dige afstandsgrens is waarbinnen het rekenmodel 
wetenschappelijk betrouwbare uitspraken kan doen 
over depositie van een individuele bron. AERIUS 
hanteert nu een afstandsgrens van 25 km voor alle 
bronnen, wat in sommige procedures ertoe leidde 
dat geen Natuurvergunning meer vereist was.59 De 
Afdeling overwoog in de tweede ViA15-uitspraak 
aanvullend dat deposities buiten de 25 km vallen 
binnen het kader van artikel 6 lid 1 en 2 Hrl, en dat 
Nederland aldus verplicht is hieromtrent instand-
houdings- en passende maatregelen te treffen. 

5.  Interne saldering

5.1  Projecten

Intern salderen houdt in dat een bestaande acti-
viteit op dezelfde locatie wordt gewijzigd zonder 

toename van significant negatieve effecten op be-
trokken Natura 2000-gebieden. Voorheen vereiste 
intern salderen bij projecten een verslechterings-
vergunning, maar geen Passende Beoordeling, om-

53	 Rb. Den Haag 23 juni 2023, ECLI: NL: RBDHA: 2023: 9296, ro. 6.1.
54	 ABRvS 5 april 2023, ECLI: NL: RVS: 2023: 1354; ABRvS 24 augustus 
2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 2481; ABRvS 6 juli 22, ECLI: NL: RVS: 2022: 189; 
ABRvS 6 juli 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 1915. 
55	 Rb. Den Haag 21 maart 2023, ECLI: NL: RBDHA: 2023: 3601. 
56	 ABRvS 20 januari 2021, ECLI: NL: RVS: 2021: 105, M en R 2021/41, 
m.nt. M.M. Kaajan, JM 2021/40, m.nt. R. Oliver.
57	 Zie ook het eerdere kritische advies van het Adviescollege Meten 
en Berekenen Stikstof (Commissie Hordijk): www.rijksoverheid.nl/
documenten/rapporten/2020/06/15/meer-meten-robuuster-rekenen.
58	 ABRvS 5 april 2023, ECLI: NL: RVS: 2023: 1299, TBR 2023/80, m.nt. 
N.G.M. Valkering; ABRvS 16 augustus 2023, ECLI: NL: RVS: 2023: 3129; 
Rb. Noord-Nederland 12 mei 2023, ECLI: NL: RBNNE: 2023: 1932.
59	 De rechtbank Oost-Brabant kon diens verbazing daarover slecht 
verbergen: Rb. Oost-Brabant 22 april 2022, ECLI: NL: RBOBR: 2022: 
1652.
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dat negatieve effecten op voorhand konden worden 
uitgesloten.60

5.1.1  Vergunde situatie als referentiesituatie

In de Logtsebaan-uitspraak61 bevestigde de Afde-
ling dat bij wijzigingen zonder significante negatie-

ve effecten geen Passende Beoordeling of Natuur-
vergunning vereist is. Daarbij is het al langer de lijn 
van de Afdeling dat als de wijziging niet leidt tot 
een toename van stikstofdepositie ten opzichte van 
de referentiesituatie dat dan op grond van objec-
tieve gegevens uitgesloten wordt dat die wijziging 
significante gevolgen kan hebben.62 De Afdeling 
stelde deze kroniekperiode meermaals dat de ver-
gunde situatie bepalend is voor het salderingssal-
do, ongeacht of de natuurtoestemming volledig is 
benut.63 Dit geldt volgens lagere jurisprudentie ook 
voor vergunningen gebaseerd op het PAS, zelfs nu 
duidelijk is dat de Passende Beoordeling van het 
PAS niet strookt met de Hrl.64 Ook uit het verslech-
teringsverbod uit artikel 6 lid 2 Hrl volgt volgens de 
jurisprudentie geen verplichting om interne salde-
ring te beperken tot feitelijke en dus niet de vergun-
de emissies.65 Hierdoor kan saldering ook plaatsvin-
den met een vergunning waarvan bepaalde voor-
waarden, zoals tijdige realisatie, niet zijn vervuld.66

Overigens kan niet iedere vergunde situatie wor-
den gebruikt als referentiesituatie. Op 14 april 

2023 oordeelde de rechtbank Midden-Nederland 
bijvoorbeeld dat een milieuvergunning niet kan 
worden gebruikt voor intern salderen als deze niet 
voldoet aan de voorwaarden om te kunnen gelden 
als een (overgangsrechtelijk) natuurvergunning 
vervangend besluit67, omdat de vergunning in het 

60	 ABRvS 31 maart 2010, ECLI: NL: RVS: 2010: BL9565; ABRvS 13 
november 2013, ECLI: NL: RVS: 2013: 1891.
61	 ABRvS 20 januari 2021, ECLI: NL: RVS: 2021: 71. Zie ook: Rb. 
Oost-Brabant 9 juli 2021, ECLI: NL: RBOBR: 2021: 3252.
62	 ABRvS 20 oktober 2021, ECLI: NL: RVS: 2021: 2341; ABRvS 18 juli 
2018, ECLI: NL: RVS: 2018: 2449; ABRvS 13 november 2013, ECLI: NL: 
RVS: 2013: 1891; ABRvS 22 april 2020, ECLI: NL: RVS: 2020: 1125; ABRvS 
11 maart 2020, ECLI: NL: RVS: 2020: 741; ABRvS 20 januari 2020, ECLI: 
NL: RVS: 2020: 212. 
63	 Zie bijv. ABRvS 27 januari 2021, ECLI: NL: RVS: 2021: 175; ABRvS 6 
september 2023, ECLI: NL: RVS: 2023: 3375; ABRvS 5 juli 2023, ECLI: NL: 
RVS: 2023: 2587. 
64	 Rb. Noord-Nederland 17 maart 2022, ECLI: NL: RBNNE: 2022: 891; 
Meer in algemene zin inzake de bruikbaarheid van oude 'PAS-vergun-
ningen': ABRvS 29 mei 2019, ECLI: NL: RVS: 2019: 1603, ro. 32.7; ABRvS 
5 juli 2023, ECLI: NL: RVS: 2023: 2587; Rb. Noord-Nederland 12 oktober 
2022, ECLI: NL: RBNNE: 2022: 3729; Rb. Noord-Nederland 31 januari 
2023, ECLI: NL: RBNNE: 2023: 538.
65	 Rb. Noord-Nederland 17 maart 2022, ECLI: NL: RBNNE: 2022: 891; 
ABRvS 20 oktober 2021, ECLI: NL: RVS: 2021: 2341.
66	 Rb. Noord-Holland 24 februari 2022, ECLI: NL: RBNHO: 2022: 1453.
67	 Zie: Rb. Midden-Nederland 14 april 2023, ECLI: NL: RBMNE: 2023: 
1714 (voor zover relevant bevestigd in: ABRvS 20 maart 2024, ECLI: NL: 
RVS: 2024: 1147). Deze natuurvergunning vervangende besluiten werden 
onder de Wnb geregeld in art. 9.4 en zijn sinds de inwerkingtreding van 
de Omgevingswet op 1 januari 2024 opgenomen in artikel 2.4 van de 
Aanvullingswet natuur Ow.

geheel niet getoetst is overeenkomstig de Hrl.68 

Heeft wel (enige) toetsing overeenkomstig de Hrl 
plaatsgevonden, dan kunnen - volgens lagere ju-
risprudentie - andere (milieu)vergunningen wel 
kwalificeren als natuurvergunning vervangend be-
sluit. Zelfs als die toetsing met de kennis van nu 
wellicht anders of meer indringend zou zijn uitge-
voerd.69 Ook vervallen vergunningen kunnen niet 
worden gebruikt als referentiesituatie. Zo oordeelde 
de rechtbank Oost-Brabant dat een vervallen Hin-
derwetvergunning niet kan worden gebruikt voor 
intern salderen, omdat het bedrijf na 2006 niet 
meer in werking was zoals in 1994 vergund, wat 
een nieuwe melding vereiste.70

5.1.2  Aanvullende eisen rechtbank Oost-Brabant

De rechtbank Oost-Brabant bracht een, op Euro-
pese rechtspraak gebaseerde71, nuancering aan 

in de vaste rechtspraak van de Afdeling.72 Het is 
volgens die rechtbank niet altijd toegestaan terug 
te vallen op toestemmingen voor projecten van 
vóór de referentiedatum als deze nooit passend zijn 
beoordeeld. Dit geldt vooral voor niet-gerealiseer-
de activiteiten vóór de aanwijzing van een Natura 
2000-gebied.

De rechtbank onderscheidt vier situaties, die in de 
kern neerkomen op het volgende:

1.	 Gerealiseerde activiteiten: Interne saldering is 
mogelijk.

2.	 Niet-uitgevoerde, maar vergunningvrije activi-
teiten: Interne saldering is mogelijk.

3.	 Niet-gerealiseerde, vergunningplichtige activi-
teiten: Interne saldering kan alleen als deze eer-
der passend zijn beoordeeld.

4.	 Niet-gerealiseerde, vergunningplichtige acti-
viteiten zonder eerdere Passende Beoordeling: 
Interne saldering kan alleen als voldoende is 
onderbouwd dat er geen significante gevolgen 
voor de instandhoudingsdoelstellingen zijn.

Het is onduidelijk of de Afdeling deze nuancering 
zal volgen. De rechtbank Oost-Brabant houdt 

blijkens nieuwe jurisprudentie vast aan haar uit-
leg.73 

68	 Zie ook: ABRvS 3 mei 2023, ECLI: NL: RVS: 2023: 1739. De Afdeling 
oordeelde daar dat een milieuvergunning uit 2003 niet voldeed aan art. 
6 lid 2, 3 en 4 Hrl, omdat bij het vergunnen toetsing aan deze bepalin-
gen had plaatsgevonden. 
69	 Rb. Overijssel 11 mei 2022, ECLI: NL: RBOVE: 2022: 1277; Rb. Overijs-
sel 22 maart 2024, ECLI: NL: RBOVE: 2024: 1533. 
70	 Rb. Oost-Brabant 26 mei 2023, ECLI: NL: RBOBR: 2023: 2572.
71	 HvJ EU 14 januari 2016, ECLI: EU: C: 2016: 10 en HvJ EU 7 november 
2018, ECLI: EU: C: 2018: 882.
72	 Rb. Oost-Brabant 8 december 2021, ECLI: NL: RBOBR: 2021: 6389; 
Rb. Oost-Brabant 21 januari 2022, ECLI: NL: RBOBR: 2022: 192. 
73	 Rb. Oost-Brabant 15 februari 2023, ECLI: NL: RBOBR: 2023: 602. Zie 
ook: Rb. Noord-Holland 26 april 2022, ECLI: NL: RBNHO: 2022: 3550 die 
wel de lijn van de Afdeling blijft volgen.
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Figuur 3: Do’s en don’ts van de Voortoets.

5.1.3  Positieve weigering

Door het vervallen van de vergunningplicht voor 
intern salderen zoeken initiatiefnemers naar 

rechtszekerheid, wat leidt tot een toenemende vraag 
naar positieve weigeringen.74 Een ‘positieve weige-
ring’ is de afwijzing75 van een Natuurvergunning-
aanvraag omdat geen vergunningplicht bestaat. Op 
grond van artikel 6:2 Awb staat tegen deze weige-
ring rechtsbescherming open.

Rechtbanken oordelen verschillend over de waar-
de van een positieve weigering. De rechtbank 

Gelderland76 stelde de positieve weigering gelijk 
aan een Natuurvergunning, terwijl de rechtbank 
Oost-Brabant77 dit niet deed. De Afdeling heeft op 
17 januari 2024 uitspraak gedaan in de hoger be-
roepen tegen beide uitspraken, zonder in te gaan op 
de status van de positieve weigering.78

5.2  Plannen

Bij een nieuw bestemmingsplan dat voorziet in 
andere activiteiten op locaties waar al (legale) 

activiteiten plaatsvonden, kan interne saldering 
plaatsvinden. De effecten van nieuwe activiteiten 
worden dan verrekend met bestaande effecten. Het 

74	 Rb. Noord-Holland 7 februari 2023, ECLI: NL: RBNHO: 2023: 3767.
75	 Niet het enkele bestuurlijk rechtsoordeel, zie: Rb. Overijssel 25 
augustus 2022, ECLI: NL: RBOV: 2022: 2435.
76	 Rb. Gelderland 18 oktober 2022, ECLI: NL: RBGEL: 2022: 5829.
77	 Rb. Oost-Brabant 1 december 2022, ECLI: NL: RBOBR: 2022: 5232.
78	 ABRvS 7 januari 2024 ECLI: NL: RVS: 2024: 131 en ECLI: NL: RVS: 
2024: 129. 

belangrijkste verschil met interne saldering voor 
een project is de te gebruiken referentiesituatie.79

Op 20 juli 202280 verduidelijkte de Afdeling in een 
zaak waarbij de stikstofemissie van een cv-ketel 

werd verrekend met die van een laad- en loswal, 
dat dit geen zuivere interne saldering betrof om-
dat er geen ‘ruimtelijke samenhang’ was tussen de 
ontwikkelingen. De saldering was in dit geval dus 
niet intern maar extern en daarmee een mitigeren-
de maatregel die niet in een Voortoets maar in een 
Passende Beoordeling moest worden betrokken.81

6.  Voortoets

Een Voortoets is een niet-wettelijke ecologische 
toets waarmee kan worden vastgesteld of signifi-

cante negatieve effecten op Natura 2000-gebieden 
op voorhand kunnen worden uitgesloten.82 Als dit 
het geval is, is een Passende Beoordeling in beginsel 
niet nodig en geldt er geen vergunningplicht.

Voor de Voortoets gelden strenge, voornamelijk 
uit jurisprudentie afkomstige, eisen. In figuur 3 

zijn die eisen kort samengevat in een lijst van 'do's' 
en 'don’ts'. Hierna worden deze eisen aan de hand 
van de jurisprudentie uit deze kroniekperiode toe-

79	 Zie voor dit verschil hiervoor onder § 3.3.
80	 ABRvS 20 juli 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 2073.
81	 Zie daarover meer hierna in § 6.2. 
82	 Zie voor een uitspraak waarin (onsuccesvol) werd gevorderd 
toegang te krijgen tot een naburig perceel voor het uitvoeren van zo’n 
toets: Rb. Noord-Holland 11 augustus 2020, ECLI: NL: RBNHO: 2020: 
6302.
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gelicht voor zover daar noemenswaardige jurispru-
dentie over is verschenen.83

6.1  Toepassing van de Voortoets

Na de PAS-uitspraken was er enige onduidelijk-
heid of een Voortoets voldoende was bij toe-

name van stikstofdepositie op overbelaste Natura 
2000-gebieden.84 De Afdeling verduidelijkte op 11 
maart 202085 dat overschrijding van de kritische 
depositiewaarde (KDW) niet automatisch betekent 
dat de natuurlijke kenmerken van deze gebieden 
worden aangetast. Bij toename van stikstofdepo-
sitie boven de KDW moeten de gevolgen worden 
onderzocht, en als significante negatieve effecten 
kunnen worden uitgesloten, is een Passende Beoor-
deling niet nodig.86 De Afdeling bevestigde hiermee 
dat ook in overbelaste situaties een Voortoets kan 
volstaan.87 In een andere uitspraak stelde de Afde-
ling ook dat de verplichtingen uit artikel 6 lid 2 Hrl 
niet leiden tot een weigeringsgrond voor projecten, 
alleen omdat deze projecten stikstofdepositie ver-
oorzaken.88

De einduitspraak89 over het Porthos-project van de 
Afdeling bevestigde opnieuw de mogelijkheid 

van een Voortoets, zelfs bij een toename van stik-
stofdepositie op overbelaste Natura 2000-gebieden. 
De Afdeling gaf verder aan dat het overlegde docu-
ment kwalificeerde als een Voortoets en niet als een 
Passende Beoordeling, omdat er geen mitigerende 
maatregelen waren betrokken en de analyse alleen 
was gebaseerd op objectieve gegevens zonder nade-
re eigen analyse of belangenafweging.

Een Voortoets werd ook voldoende geacht in een 
Afdelingsuitspraak van 30 augustus 202390 bij 

een minimale toename van stikstofdepositie gedu-
rende een korte periode. De Afdeling oordeelde dat 
onder deze omstandigheden significante gevolgen 
voor Natura 2000-gebieden konden worden uitge-
sloten.91

83	 Zie meer uitvoerig over de voorwaarden voor een Voortoets: N.G.M. 
Valkering, 'Porthos in de praktijk, Projecten realiseren ondanks een 
kleine stikstoftoename', te raadplegen op www.houthoff.com/insights/
news/porthos-in-de-praktijk. 
84	 Omdat uit een overweging van de Afdeling kon worden afgeleid 
dat iedere overschrijding van de KDW gelijk stond aan significant ne-
gatieve gevolgen. Zie: M.M. Kaajan, ‘Actualiteiten bescherming Natura 
2000-gebieden 2019/2020’, M en R 2020/41. Zie ook: Rb. Noord-Ne-
derland (vzr.) 6 september 2019, ECLI: NL: RBNNE: 2019: 3821. 
85	 ABRvS 11 maart 2020, ECLI: NL: RVS: 2020: 741; ABRvS 11 maart 
2020, ECLI: NL: RVS: 2020: 741.
86	 ABRvS 22 april 2020, ECLI: NL: RVS: 2020: 1110.
87	 ABRvS 9 oktober 2019, ECLI: NL: RVS: 2019: 3406.
88	 ABRvS 27 januari 2021, ECLI: NL: RVS: 2021: 175.
89	 ABRvS 16 augustus 2023, ECLI: NL: RVS: 2023: 3129.
90	 ABRvS 30 augustus 2023, ECLI: NL: RVS: 2023: 3292.
91	 Zie vergelijkbaar eerder ook: ABRvS 4 maart 2020, ECLI: NL: RVS: 
2020: 682; ABRvS 22 april 2020, ECLI: RVS: 2020: 1110; ABRvS 11 mei 
2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 1368; ABRvS 13 mei 2020, ECLI: NL: RVS: 
2020: 1230.

Overigens kan het uitvoeren van een Voortoets 
volgens de rechtbank Noord-Nederland in ja-

nuari van dit jaar ook in twee stappen worden 
‘opgeknipt’. Bijvoorbeeld eerst in het kader van de 
omgevingsvergunning en later nogmaals als gevolg 
van een voorschrift, indien nader onderzoek ver-
eist is, zoals in dit geval aan de orde was. Daarbij 
moet gegarandeerd zijn dat er geen uitvoering aan 
het project kan worden gegeven voordat die beoor-
deling heeft plaatsgevonden en geconcludeerd kan 
worden dat er geen significante effecten zijn.92

6.2  Mitigerende maatregelen in Voortoets

Mitigerende maatregelen mogen alleen worden 
opgenomen in een Passende Beoordeling, niet 

in een Voortoets. In een conclusie van advocaat-ge-
neraal Kokott93 en een uitspraak van het Hof van 
Justitie in 202394 werd duidelijk dat preventieve 
maatregelen in een Voortoets mogen worden mee-
genomen zo lang ze een inherent standaardonder-
deel van het project zijn, omdat ze anders als miti-
gerende maatregel kwalificeren. In Nederland heeft 
dit arrest, voor zover bekend, nog geen invloed ge-
had op de jurisprudentie.95

6.3  Cumulatie

Artikel 6 lid 3 Hrl en de Nederlandse implemen-
tatie daarvan vereisen dat ervoor gezorgd wordt 

dat een activiteit 'in samenhang met andere plan-
nen of projecten' geen significante gevolgen kan 
hebben.96 Een uitspraak van 11 december 201997 
verduidelijkte dat er daarbij geen cumulatie nodig 
is met een Natuurvergunning voor een ander pro-
ject dat nog niet is benut, als die vergunning een 
voortzetting is van eerder vergunde activiteiten. De 
gevolgen van die activiteiten maken al deel uit van 
de feitelijke situatie waarop nieuwe effecten worden 
beoordeeld. 

Dit sluit aan bij de reeds geruime tijd bestaande lijn 
van de Afdeling - die ook in deze kroniekperiode 

veelvuldig werd herhaald98 - rond de cumulatietoets 
die erop neerkomt dat uitsluitend behoeft te wor-
den gecumuleerd met projecten/plannen die zijn 
toegelaten maar nog niet (volledig) zijn uitgevoerd. 

Deze jurisprudentie lijkt het Moorburg-arrest van 
het Hof van Justitie99 te nuanceren, waarin een bre-

92	 Rb. Noord-Nederland 18 januari 2024, ECLI: NL: RBNNE: 2024: 116 
(de systematiek was wel in strijd met de aanhaakplicht zoals deze tot 1 
januari 2024 op basis van de Wabo gold). 
93	 Conclusie A-G Kokott 19 januari 2023, C-712/21, ECLI: EU: C: 2023: 
39.
94	 HvJ EU 15 juni 2023, C-721/21, ECLI: EU: C: 2023: 477.
95	 Althans niet voor dit onderwerp, het arrest werd wel aangehaald in 
bijv. Rb. Midden-Nederland 16 november 2023, ECLI: NL: RBMNE: 2023: 
6106. 
96	 Kamerstukken I 2008/09, 31 038, D, p. 14.
97	 ABRvS 11 december 2019, ECLI: NL: RVS: 2019: 4192.
98	 Zie bijv. ABRvS 20 januari 2021, ECLI: NL: RVS: 2021: 105, ro. 96-96.3. 
Zie ook: ABRvS 30 september 2020, ECLI: NL: RVS: 2020: 2318.
99	 HvJ EU 26 april 2017, ECLI: EU: C: 2017: 301 (Moorburg). 
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dere interpretatie van het cumulatiecriterium werd 
gegeven. Uit die bredere interpretatie volgde dat 
het begrip 'andere plannen en projecten' niet alleen 
betrekking heeft op toekomstige activiteiten, maar 
ook op bestaande activiteiten, zelfs als deze al vele 
jaren worden uitgevoerd en deel uitmaken van de 
bestaande situatie vóór de inwerkingtreding van de 
richtlijn.100

7.  Externe Saldering

Wanneer intern salderen niet mogelijk is voor een 
nieuwe ontwikkeling, kan extern salderen een 

alternatief bieden. Hierbij wordt de stikstofdeposi-
tie van de nieuwe ontwikkeling gemitigeerd door de 
stikstofdepositie101 elders te verminderen. Externe 
saldering is een mitigerende maatregel die altijd 
leidt tot een vergunning- en dus tot een Passende 
Beoordelingsplicht. 

Er gelden strenge eisen voor externe saldering, die 
voornamelijk zijn gebaseerd op jurisprudentie. 

In figuur 4 volgt een samenvatting van deze eisen 
in een checklist, waarna deze eisen aan de hand van 
de jurisprudentie uit deze kroniekperiode worden 

100	De Moorburg-lijn lijkt recent impliciet te zijn herhaald in HvJ EU 
10 november 2022, ECLI: EU: C: 2022: 864 (Dansk Akvakultur). Op die 
recente jurisprudentie wordt in deze kroniek verder niet ingegaan nu 
(i) de herhaling van de Moorburg-lijn slechts impliciet is gedaan, (ii) de 
jurisprudentie van de Afdeling op dit punt consistent is en (iii) de Moor-
burg-lijn in breder verband wordt gezien als contra legem (zie voor dit 
laatste punt bijv. Ch.W. Backes, ‘Duitse grenswaarden, “Abschneidewer-
te” en “Bagatellschwellen”: pakken de Duitsers het stikstof-probleem 
slim en effectief aan of maken zij er een potje van?’, TOO 2021-2, p. 172. 
101	Niet de emissie, zie bijv. ABRvS 26 oktober 2022, ECLI: NL: RVS: 
2022: 3074, ro. 6.

toegelicht voor zover daar noemenswaardige juris-
prudentie over is verschenen.102

7.1  Check 1: Vergunde situatie

Stikstofeffecten van een nieuwe ontwikkeling 
kunnen worden gemitigeerd door een stikstof-

bron elders weg te nemen. Dit vereist dat het saldo-
gevende bedrijf over de juiste Natuurvergunningen 
beschikt. Bij oude vergunningen, zoals een Hinder-
wet- of milieuvergunning van vóór de referentie-
datum, kan het vaststellen van het saldo complex 
zijn. Jurisprudentie hierover hangt samen met de 
jurisprudentie over de referentiesituatie.103

Op 15 september 2021 benadrukte de Afdeling 
dat bij een Passende Beoordeling buiten twijfel 

moet staan dat de rechten op de referentiedata be-
stonden en zijn gecontinueerd. Appellanten moe-
ten bewijzen dat de vergunning van de saldogever 
is vervallen. Als zij hiervoor een begin van bewijs 
leveren, ligt de bewijslast bij het bevoegd gezag om 
aan te tonen dat het bedrijf in werking was geduren-
de de relevante periode.104 Ook als een vergunning 
is opgegaan in een andere (revisie)vergunning, kan 
deze nog als referentiesituatie worden gebruikt.105

In de tweede GOL-(tussen)uitspraak106 oordeelde 
de Afdeling dat uit het AquaPri-arrest niet volgt 

dat het bevoegd gezag bij externe saldering moet 

102	Zie voor meer informatie: N.G.M. Valkering, 'Voorwaarden voor 
verleasing stikstofrechten verkend', NBR 2024/238.
103	Zie over het bepalen van de referentiesituatie hiervoor § 3.3. 
104	ABRvS 15 september 2021, ECLI: NL: RVS: 2021: 2085.
105	ABRvS 24 augustus 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 2448.
106	ABRvS 14 februari 2024, ECLI: NL: RVS: 2024: 625.

Figuur 4: Checklist voor extern salderen.
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beoordelen of de Passende Beoordeling voor de 
saldogevende toestemming in lijn met artikel 6 lid 
3 Hrl is verricht. Externe saldering is volgens de 
Afdeling een mitigerende maatregel die zonder 
deze toets in de Passende Beoordeling kan worden 
meegenomen. De Afdeling overwoog verder dat - 
in lijn met de PAS-uitspraken - Natuurvergunnin-
gen die met het PAS tot stand zijn gekomen, hun 
rechtskracht behouden. Het AquaPri-arrest maakt 
dit niet anders waardoor extern salderen met een 
dergelijke Natuurvergunning mogelijk blijft.107 Dit 
neemt volgens de Afdeling niet weg dat de schen-
ding van artikel 6 lid 3 Hrl moet worden hersteld, 
wat onderzoek vereist op grond van artikel 6 lid 1 
en 2 Hrl.

7.2  Check 2: Feitelijke aanwezigheid

Externe saldering kan alleen plaatsvinden met 
stikstofdeposities die waren vergund op de re-

ferentiedatum en die ook nog aanwezig waren of 
(zonder nieuwe natuurvergunning) konden zijn tot 
het moment van saldering.108

7.3  Check 3: Directe samenhang

Voor externe saldering moet de activiteit van de 
saldogever zijn gestopt ten behoeve van de nieu-

we ontwikkeling.109 Dit geldt zowel voor saldering 
bij een plan als bij een project. Bij een plan geldt 
dat als geen duidelijke voorwaardelijke verplichting 
is opgenomen, er geen directe samenhang is tussen 
het stoppen van de saldogever en de nieuwe activi-
teit van de saldo-ontvanger. Dan wordt de externe 
salderingsmaatregel niet geaccepteerd door de Af-
deling.110 Bij een project kan deze directe samen-
hang bijvoorbeeld blijken uit het intrekkingsbesluit 
of uit een overeenkomst tussen de saldogever en de 
saldo-ontvanger over de overname van het stikstof-
depositiesaldo van de in te trekken vergunning.111

Op 9 november 2022112 oordeelde de Afdeling dat 
bij een bedrijfsverplaatsing het salderen met de 

depositie van het bedrijf op de oude locatie als ex-
tern salderen wordt aangemerkt. De Afdeling nam 
in dit geval gelet op het karakter van een bedrijfs-
verplaatsing de directe samenhang als gegeven aan. 
In de derde ViA15-uitspraak van 6 maart van dit 
jaar is nogmaals bevestigd dat het op zichzelf is toe-
gestaan om een natuurvergunning of een andere in 
het kader van extern salderen relevante toestem-
ming in te trekken ten behoeve van verschillende 

107	Dit kon overigens al worden afgeleid uit ABRvS 24 november 2021, 
ECLI: NL: RVS: 2021: 2627. 
108	ABRvS 13 november 2013, ECLI: NL: RVS: 2013: 1931. 
109	Zie: ABRvS 14 februari 2024, ECLI: NL: RVS: 2024: 625; ABRvS 13 
april 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 1082.
110	Zie over onvoldoende samenhang: ABRvS 19 mei 2021, ECLI: 
NL: RVS: 2021: 1054. Zie over geaccepteerde samenhang: ABRvS 30 
september 2020, ECLI: NL: RVS: 2020: 2318.
111	 ABRvS 6 maart 2024, ECLI: NL: RVS: 2024: 951.
112	ABRvS 9 november 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 3215.

projecten, mits hetzelfde deel van het depositiesal-
do niet dubbel wordt ingezet.113

7.4  Check 4: Publiekrechtelijke / feitelijke 
borging

Externe saldering leidt vaak tot intrekking van de 
Natuurvergunning die de basis vormt voor het 

saldo dat aan een derde wordt uitgegeven.114 Dit 
voorkomt dubbel gebruik van het stikstofsaldo, wat 
extra stikstofdepositie op Natura 2000-gebieden 
zou veroorzaken.115 In het licht van het voorko-
men van dit dubbel gebruik kan ook de Afdelings-
uitspraak van 26 oktober 2022116 worden gelezen 
waarin de Afdeling benadrukte dat beëindiging van 
de depositie door de saldogever niet alleen civiel-
rechtelijk (al dan niet bij wijze van overeenkomst) 
maar juist ook bestuursrechtelijk moet zijn verze-
kerd. Een nieuwe activiteit op de locatie mag aldus 
bestuursrechtelijk niet mogelijk zijn op basis van de 
oude depositiesaldi. Deze bestuursrechtelijke bor-
ging van de beëindiging van de depositie van de 
saldogever - bijvoorbeeld in de vorm van intrekking 
van diens vergunning - dient op zijn laatst te zijn 
geëffectueerd op het moment dat wordt gestart met 
de realisatie van het saldo-ontvangende project.117

In een specifiek geval probeerde de provincie een 
Natuurvergunning van een melkveehouderij in te 

trekken op basis van een overeenkomst tussen de 
pachter en de provincie, waarbij de eigenaar geen 
partij was. De Afdeling oordeelde dat er geen ade-
quate borging was dat de activiteiten blijvend zou-
den worden beëindigd. De eigenaar kon na afloop 
van de pachttermijn opnieuw een vergunning aan-
vragen en kreeg deze ook.118 Hetzelfde geldt voor 
gevallen waarbij weliswaar een natuurvergunning 
wordt ingetrokken, maar op basis van een oude toe-
stemming een referentie in stand blijft, waar - al dan 
niet na intern salderen vergunningvrij - weer de-
positie veroorzakende activiteiten kunnen worden 
gestart. In de woorden van de Afdeling in de derde 
ViA15-uitspraak dient dan ook bij de publiekrech-
telijke en feitelijke borging te worden gewaarborgd 
dat de referentiesituatie wordt weggenomen.119

7.5  Check 5: Uitsluiten PAS

Bij externe saldering moet worden uitgesloten dat 
het saldo van de saldogever al is meegenomen in 

de passende beoordeling van het PAS. Dit kan het 

113	ABRvS 6 maart 2024, ECLI: NL: RVS: 2024: 951.
114	Zie o.a. ABRvS 24 november 2021, ECLI: NL: RVS: 2021: 2627 en 
ABRvS 26 oktober 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 3074.
115	Zie voor meer informatie: Valkering, NBR 2024/238. 
116	ABRvS 26 oktober 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 3074.
117	 ABRvS 6 maart 2024, ECLI: NL: RVS: 2024: 951.
118	ABRvS 26 oktober 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 3074.
119	ABRvS 6 maart 2024, ECLI: NL: RVS: 2024: 951.
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geval zijn als de activiteiten zijn gestaakt tussen 1 
juli 2015 en 1 juli 2018.120

7.6  Check 6: Additionaliteit

In de eerste GOL-tussenuitspraak van 24 novem-
ber 2021 bevestigde de Afdeling dat de strikte 

voorwaarden rond mitigerende maatregelen uit 
de PAS-uitspraken ook gelden voor externe salde-
ring.121 Een maatregel kan aldus alleen als mitige-
rende maatregel worden gebruikt als aan de gene-
rieke instandhoudings- en verbeteringsverplichtin-
gen uit artikel 6 lid 1 en 2 Hrl wordt voldaan. De 
invulling van deze additionaliteitstoets bleef in die 
uitspraak echter onduidelijk, wat leidde tot verwar-
ring bij rechtbanken.

In 2023 oordeelde de rechtbank Limburg, die in 
2021 al een indringende toets had toegepast122, 

dat extern salderen niet kon doorgaan vanwege het 
ontbreken van de additionaliteitstoets.123 De recht-
bank Midden-Nederland vernietigde in 2023 een 
Natuurvergunning om dezelfde reden, maar liet de 
rechtsgevolgen van de vergunning in stand na na-
dere motivering over de maatregel.124 In de eerdere 
uitspraak over Logistiek Park Moerdijk beoordeel-
de de Afdeling het karakter van externe saldering 
terughoudend.125 De mededeling van Provinciale 
Staten dat andere maatregelen beschikbaar waren 
voor behoud, verbetering of herstel van de natuur-
waarden, was voldoende om externe saldering als 
mitigerende maatregel te beschouwen.

Echte duidelijkheid kwam pas op 14 februari 2024 
in de tweede GOL-tussenuitspraak van de Afde-

ling.126 De provincie motiveerde hier opnieuw dat 
het beëindigen van bemesting en stikstof als miti-
gerende maatregel in de Passende Beoordeling kon 
worden meegenomen. De Afdeling concludeerde 
dat uit de motivering van de provincie bleek dat 
het behoud van de natuurwaarden was geborgd 
en dat de noodzakelijke daling van stikstofdepo-
sitie zou plaatsvinden tijdens de beheerplanperio-
de. Hoewel de motivering niet precies aangaf hoe 
groot en binnen welke termijn deze afname moest 
plaatsvinden, achtte de Afdeling het op basis van de 
overlegde uitvoerige motivering aannemelijk dat de 
daling van stikstofdepositie in de betrokken Natura 
2000-gebieden ook zonder beëindiging van de acti-

120	ABRvS 29 mei 2019, ECLI: NL: RVS: 2019: 1603; zie bijv.: ABRvS 6 
maart 2024, ECLI: NL: RVS: 2024: 951.
121	ABRvS 24 november 2021, ECLI: NL: RVS: 2021: 2627; ABRvS 30 
september 2020, ECLI: NL: RVS: 2020: 2318; ABRvS 26 oktober 2022, 
ECLI: NL: RVS: 2022: 3074.
122	Rb. Limburg 19 mei 2021, ECLI: NL: RBLIM: 2021: 4127 en Rb. 
Limburg 20 mei 2021, ECLI: NL: RBLIM: 2021: 4198.
123	Rb. Limburg 16 januari 2023, ECLI: NL: RBLIM: 2023: 320.
124	Rb. Midden-Nederland 14 april 2023, ECLI: NL: RBMNE: 2023: 
1754. Zie ook ABRvS 6 december 2023, ECLI: NL: RVS: 2023: 4540 waar 
eveneens de motivering rond de additionaliteitstoets ontbrak. 
125	ABRvS 30 september 2020, ECLI: NL: RVS: 2020: 2318.
126	ABRvS 14 februari 2024, ECLI: NL: RVS: 2024: 625.

viteiten waarmee extern was gesaldeerd zou plaats-
vinden. Hierbij betrok de Afdeling de Brabantse 
Ontwikkelaanpak Stikstof (BOS), die 40 maatrege-
len beschrijft, waaronder emissie-eisen voor stallen 
die per 1 juli 2024 zouden ingaan. 

Bij het voorgaande is relevant dat de rechtbank 
Oost-Brabant in een uitspraak van begin 2024127 

overwoog dat hoe groter het salderingssaldo is, hoe 
groter de motiveringsplicht van het bevoegd gezag 
rond de additionaliteitstoets is.

7.7  Check 7: Provinciale eisen

Uit de beleidsregels van de diverse provincies 
c.q. de bestuurlijke afspraken op dit punt vol-

gen aanvullend nog de diverse voorwaarden rond 
externe saldering.128 Deze provinciale beleidsregels 
zijn echter alleen van toepassing bij vergunning-
verlening, niet bij de vaststelling van een bestem-
mingsplan. Het wettelijk stelsel voorziet namelijk in 
een apart toetsingskader voor plannen met signifi-
cante gevolgen voor Natura 2000-gebieden. Bij de 
vaststelling van plannen hoeft daarom niet te wor-
den ingegaan op de uitvoerbaarheid van het plan in 
relatie tot een mogelijke Natuurvergunning.129 Dit 
betekent dat bij externe saldering rond een plan bij-
voorbeeld geen 30% van de depositie hoeft te wor-
den afgeroomd ten gunste van de natuur, terwijl dit 
wel een voorwaarde is uit de beleidsregels.

8.  Passende Beoordeling

Wanneer een Voortoets geen zekerheid biedt over 
mogelijke significant negatieve effecten van 

een plan of project op een Natura 2000-gebied, 
kan een Passende Beoordeling nodig zijn. Dit eco-
logisch onderzoek beoordeelt of door het plan of 
project de (instandhoudingsdoelen van de) Natura 
2000-gebieden worden bedreigd. Als dat niet het 
geval is, kan toestemming worden verleend.

Zelfs bij een toename van stikstofdepositie op een 
overbelast Natura 2000-gebied kan deze toena-

me aanvaardbaar zijn, zolang er geen significante 
gevolgen zijn voor de habitattypen en leefgebieden 
waarvoor het gebied is aangewezen.130 De recht-
spraak hierover toont aan dat de focus ligt op de 
stikstofdepositietoename door de activiteit, niet op 
de reeds overschreden KDW.131

127	Rb. Oost-Brabant 25 januari 2024, ECLI: NL: RBOBR: 2024: 304.
128	Zie: <www.bij12.nl/onderwerpen/stikstof-en-natura2000/
vergunningen-en-toestemmingsbesluiten/provinciale-beleidsregels-in-
tern-en-extern-salderen/>. Zie ook de ‘Factsheet extern salderen in de 
provinciale beleidsregels’ van BIJ12 en de diverse beleidsregels externe 
saldering provincies.
129	ABRvS 21 juli 2021, ECLI: NL: RVS: 2021: 1586.
130	ABRvS 21 september 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 2752; ABRvS 21 
september 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 2736.
131	ABRvS 22 april 2020, ECLI: NL: RVS: 2020: 1125.
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8.1  Beoordelingskader

De uitspraak van 4 maart 2020132 over een over-
nachtingshaven bij Lobith biedt inzicht in de 

elementen die in een Passende Beoordeling van 
stikstofeffecten moeten worden meegenomen. Bij 
de beoordeling in een Passende Beoordeling van 
de vraag of een toename van de stikstofdepositie 
leidt tot significante effecten en in het verlengde 
daarvan tot een aantasting van de natuurlijke ken-
merken van de Natura 2000-gebieden, wordt per 
habitattype en soort gekeken naar de omvang van 
de toename, de KDW, de instandhoudingsdoelen, 
het aanwezige areaal en de kwaliteit daarvan en de 
specifieke milieukenmerken. In deze uitspraak werd 
geoordeeld dat een tijdelijke toename van stikstof-
depositie geen significante negatieve gevolgen zou 
hebben vanwege de vegetatie en de bufferende wer-
king van de bodem.

Het Aqua Pri-arrest benadrukt dat een Passende 
Beoordeling de gevolgen van een project moet 

relateren aan de huidige staat van instandhou-
ding en de instandhoudingsdoelstellingen van een 
gebied.133 Een beoordeling is passend als de vast-
stellingen, inschattingen en conclusies volledig, 
nauwkeurig en definitief zijn en elke redelijke we-
tenschappelijke twijfel wegnemen over de gevolgen 
van het plan of project.134 Het is daarbij van belang 
dat de vaste lijn van de Afdeling is dat een plan of 

132	ABRvS 4 maart 2020, ECLI: NL: RVS: 2020: 682.
133	HvJ EU 10 november 2022, C278/21, ECLI: EU: C: 2022: 864. 
134	HvJ EU 2 november 2022, C278/21, ECLI: EU: C: 2022: 864. Zie voor 
de rol van het voorzorgsbeginsel in die beoordeling bijv. Rb. Midden-Ne-
derland 16 november 2023, ECLI: NL: RBMNE: 2023: 6105.

project niet hoeft bij te dragen aan het behalen van 
een instandhoudingsdoelstelling.135 Het Hof van 
Justitie stelt ook dat een eerdere Passende Beoorde-
ling kan worden hergebruikt als de vaststellingen, 
inschattingen en conclusies volledig, nauwkeurig 
en definitief zijn, de wetenschappelijke en milieu-
gegevens niet zijn veranderd sinds de beoordeling, 
en er geen andere plannen of projecten zijn die cu-
mulatief moeten worden meegenomen.136

Appellanten stellen vaak (onsuccesvol) dat elke 
toename van stikstofdepositie te veel is.137 De 

mate waarin de Afdeling vervolgens bij een meer 
inhoudelijk beroep een Passende Beoordeling 
toetst, varieert sterk. Hierbij wordt vooral gekeken 
naar de tijdelijkheid van de stikstofdepositie, de 
omvang van de bijdrage aan de overbelaste situ-
atie. Daarbij wordt vervolgens per habitattype en 
leefgebied gekeken naar de kwaliteit, de bijdrage, 
de trend voor het oppervlakte en de kwaliteit, de 
knelpunten en de relatie tussen de knelpunten en 
stikstofdepositie.138

8.2  Maatregelen in een Passende Beoordeling

Bij opstellen van een Passende Beoordeling speelt 
veelal de wens positieve effecten van diverse 

maatregelen te betrekken. Hiervoor gelden echter 
strenge eisen, die voornamelijk gebaseerd zijn op de 
jurisprudentie. Deze eisen zijn in figuur 5 kort sa-
mengevat in een stappenplan. Hierna worden deze 

135	ABRvS 21 december 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 3910.
136	HvJ EU 2 november 2022, C278/21, ECLI: EU: C: 2022: 864.
137	ABRvS 13 mei 2020, ECLI: NL: RVS: 2020: 1230.
138	ABRvS 22 april 2020, ECLI: NL: RVS: 2020: 1125.

Figuur 5: Stappenplan maatregelen in een Passende Beoordeling.
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eisen aan de hand van de jurisprudentie uit deze 
kroniekperiode toegelicht voor zover daar noe-
menswaardige jurisprudentie over is verschenen. 

In een Passende Beoordeling kunnen onder strikte 
voorwaarden positieve effecten van mitigerende, 

autonome, instandhoudings- en passende maatre-
gelen worden meegenomen. De PAS-uitspraken 
geven gedetailleerd weer welke rol deze maatrege-
len kunnen spelen. In de Afdelingsuitspraak over de 
herontwikkeling van het Radio Kootwijk-terrein139, 
waar mitigerende maatregelen werden getroffen 
om stikstof uit het ecosysteem te verwijderen, is 
de Afdeling dieper ingegaan over het betrekken 
van deze mitigerende maatregelen. De Afdeling 
oordeelde dat deze maatregelen ook als instand-
houdings- of passende maatregelen kunnen gel-
den. Volgens de PAS-uitspraken kunnen dergelijke 
maatregelen pas als mitigerende maatregel worden 
opgenomen als wordt voldaan aan de additionali-
teitstoets.140 Daarbij is van belang dat wanneer au-
tonome, instandhoudings- en passende maatrege-
len worden betrokken in een Passende Beoordeling, 
dit slechts mogelijk is ter beoordeling van de staat 
van instandhouding en dus niet ter mitigatie van de 
gevolgen van een plan of project.

Volgens de PAS-uitspraken141 moeten maatre-
gelen die in een Passende Beoordeling worden 

meegenomen in beginsel getroffen zijn op het mo-
ment dat de beoordeling wordt uitgevoerd en er 
moet zekerheid bestaan over het verwachte effect 
van deze maatregelen.142 Dit werd bevestigd in de 
Afdelingsuitspraak over Logistiek Park Moerdijk.143 
Er mag redelijkerwijs geen wetenschappelijke onze-
kerheid bestaan over de verwachte effecten.144 Voor 
mitigerende maatregelen geldt dat hun verwachte 
voordelen ook vast moeten staan op het moment 
van de beoordeling, maar zij hoeven niet reeds te 
zijn uitgevoerd.145 Deze voordelen staan meestal 
niet vast als de maatregelen nog niet volledig zijn 
uitgevoerd en afhankelijk zijn van ecologische reac-
ties146, bijvoorbeeld wanneer een nieuw leefgebied 
wordt aangelegd waarvan nog onduidelijk is hoe dit 
zich zal ontwikkelen c.q. of de betrokken soorten 
zich überhaupt in het gebied zullen vestigen.147 Een 
passend voorbeeld is de uitspraak over het project-

139	ABRvS 6 mei 2020, ECLI: NL: RVS: 2020: 1184.
140	Zie daarover hiervoor onder 7.6. 
141	Zie ook: ABRvS 24 december 2019, ECLI: NL: RVS: 2019: 4448.
142	Dit geldt in beginsel niet voor maatregelen die direct verbonden zijn 
aan de uitvoering van het plan of project. 
143	ABRvS 13 november 2019, ECLI: NL: RVS: 2019: 3836; ABRvS 11 
december 2019, ECLI: NL: RVS: 2019: 4192.
144	De Afdeling heeft dit iets genuanceerd in de zin dat ook rekening 
mag worden gehouden met (toekomstige) resultaten van continuering 
van bestendig beheer, zie bijv. ABRvS 21 december 2022, ECLI: NL: RVS: 
2022: 3914. 
145	ABRvS 11 september 2019, ECLI: NL: RVS: 2019: 3097.
146	Vgl. Rb. Midden-Nederland 24 juni 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 3437 
en ABRvS 21 december 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 3910.
147	Rb. Midden-Nederland 24 juni 2022, ECLI: NL: RBMNE: 2022: 2561.

plan Reevediep van 24 december 2019148, waarin 
werd geoordeeld dat rietkragen en -eilanden niet 
gerealiseerd hoefden te zijn bij de Passende Be-
oordeling, omdat deze slechts een visuele barrière 
vormden en geen ecologische functie hadden. De 
vraag was of ten tijde van de beoordeling verzekerd 
was dat deze effectief zouden zijn tegen visuele 
verstoring, wat het geval bleek omdat de voordelen 
niet afhankelijk waren van ecologische reacties. Van 
mitigerende maatregelen worden compenseren-
de maatregelen onderscheiden. Compenserende 
maatregelen die negatieve effecten niet verminde-
ren maar (elders) goedmaken mogen uitsluitend in 
een ADC-toets worden betrokken.149

9.  ADC-toets

Wanneer een plan of project niet kan doorgaan 
ondanks de eerder genoemde stappen komt de 

ADC-toets in beeld. Deze toets vereist dat er geen 
alternatieven zijn voor het plan of project, er een 
dwingende reden van groot openbaar belang be-
staat en eventuele schade aan kwetsbare habitats 
wordt gecompenseerd door nieuwe natuur aan te 
leggen, binnen of buiten Natura 2000-gebieden.150

De uitspraak van 4 maart 2020151 over de over-
nachtingshaven bij Lobith toont een succesvolle 

toepassing van de ADC-toets bij effecten op pri-
oritaire habitattypen.152 Zonder advies van de Eu-
ropese Commissie kunnen voor deze habitattypen 
slechts enkele dwingende redenen worden aange-
voerd: de 'menselijke gezondheid', de 'openbare 
veiligheid' en 'milieuvoordelen'. In dit geval was de 
verbetering van de openbare (scheepvaart)veilig-
heid de dwingende reden, waardoor advies van de 
Europese Commissie niet nodig was.

De uitspraak benadrukt ook het belang van een 
grondig onderzoek naar alternatieven die de-

zelfde dwingende redenen dienen en minder scha-
de aan Natura 2000-gebieden veroorzaken en dat 
compenserende maatregelen aanvullend moeten 
zijn op al vereiste maatregelen om het gebied in 
een gunstige staat van instandhouding te brengen. 
Daarbij is volgens de Afdeling zelfs bij uitbreidings- 
of verbeterdoelstellingen compensatie mogelijk, 
mits voldoende andere maatregelen beschikbaar 
zijn om deze doelstellingen te behalen.

10.  Handhaving

Na de PAS-uitspraken kwam de handhaving traag 
op gang. In het eerste jaar richtten de uitspraken 

148	ABRvS 24 december 2019, ECLI: NL: RVS: 2019: 4360. 
149	Zie HvJ EU 15 mei 2014, C-521/12, ECLI: EU: C: 2014: 330. 
150	Zie bijv. ABRvS 24 juli 2019, ECLI: NL: RVS: 2019: 2560; ABRvS 1 juni 
2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 1561.
151	ABRvS 4 maart 2020, ECLI: NL: RVS: 2020: 682.
152	Specifiek aangewezen habitattypen die gevaar lopen te verdwijnen.
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zich voornamelijk op de termijn voor het indienen 
van een legalisatieverzoek.153 Dit veranderde met 
de eerste handhavingsverzoeken voor activiteiten 
die onder het PAS via een vergunningvrije melding 
hadden plaatsgevonden.154  Na de PAS-uitspraken 
zijn deze duizenden activiteiten mogelijk alsnog 
vergunningplichtig. Hoewel de wet sinds 1 juli 
2021 de minister verplicht een legalisatieprogram-
ma vast te stellen en uit te voeren en dit programma 
inmiddels is vastgesteld155, is de legalisatie zelf nog 
niet gerealiseerd.

In handhavingszaken verdedigt het bevoegd ge-
zag vaak het besluit om niet te handhaven door 

te verwijzen naar concreet zicht op legalisatie via 
het legalisatieprogramma en de verwachte beschik-
baarheid van stikstofruimte. Hoewel dit argument 
soms op begrip stuitte156, oordeelden rechtbanken 
in 2021 al dat zonder een ontvankelijke en toe-
wijsbare vergunningaanvraag geen concreet zicht 
op legalisatie bestaat.157 Het bevoegd gezag greep 
daarom steeds vaker terug op een meer kwalitatie-
ve belangenafweging, mede geïnspireerd door de 
uitspraak van de Afdeling over de nieuwe invulling 
van het evenredigheidsbeginsel.158

Bij handhavingsverzoeken tegen voormalige 
PAS-activiteiten werd daarbij vaak, met wisse-

lend succes, gewezen op de geringe stikstofdeposi-
tie159, de rechtszekerheid voor betrokkenen160 en de 
toezeggingen van het bevoegd gezag en de minister 
rond de legalisatie.161 Een combinatie van deze ar-
gumenten vond zijn weg uiteindelijk in de langver-
wachte uitspraken van de Afdeling in 2024 over de 
handhaving van deze PAS-melders.162 

De Afdeling benadrukt in die uitspraken de be-
ginselplicht tot handhaving, en overweegt ver-

volgens dat het in werking treden van artikel 1.13a 
van de Wnb163, de vaststelling van het legalisatie-
programma, de aanmelding voor deelname aan het 
programma, de verificatie van de gegevens en de 

153	Vgl. Rb. Overijssel 11 februari 2020, ECLI: NLRBOVE: 2020: 510, Rb. 
Noord-Nederland 18 december 2019, ECLI: NL: RBNNE: 2019: 5283 en 
Rb. Den Haag 18 december 2019, ECLI: NL: RBDHA: 2019: 13668.
154	ABRvS 2 november 2016, ECLI: NL: RVS: 2016: 2903.
155	Stcrt. 2022, 5720.
156	Rb. Den Haag 18 juni 2021, ECLI: NL: RBDHA: 2021: 6327.
157	Rb. Midden-Nederland 22 september 2021, ECLI: NL: RBMNL: 2021: 
4523; Rb. Oost-Brabant 16 februari 2022, ECLI: NL: RBOBR: 2022: 461. 
158	ABRvS 2 februari 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 285.
159	Rb. Den Haag 17 februari 2022, ECLI: NL: RBDHA: 2022: 1143. Zie 
ook Rb. Oost-Brabant 16 februari 2022, ECLI: NL: RBOBR: 2022: 461; Rb. 
Overijssel 25 januari 2022, ECLI: NL: RBOVE: 2022: 196; Rb. Den Haag 17 
februari 2022, ECLI: NL: RBDHA: 2022: 1143.
160	Rb. Midden-Nederland 22 september 2021, ECLI: NL: RBMNL: 2021: 
4523.
161	Zie bijv. Rb. Overijssel 11 mei 2022, ECLI: NL: RBOVE: 2022: 1273.
162	ABRvS 28 februari 2024, ECLI: NL: RVS: 2024: 838, ECLI: NL: RVS: 
2024: 844 en ECLI: NL: RVS: 2024: 852.
163	Het artikel dat de minister ‘in het belang van de rechtszekerheid’ 
in samenwerking met de provincies opdraagt zorg te dragen voor 
(kortgezegd) legalisering van de PAS-melders. 

brief van het bevoegd gezag waarin deelname aan 
het programma wordt bevestigd, onvoldoende zijn 
om concreet zicht op legalisatie aan te nemen.

De Afdeling ziet echter in (1) de individuele be-
langen van de PAS-melders, (2) de rechtszeker-

heid die zij aan het PAS-regime mochten ontlenen, 
(3) de uitlatingen van de overheid dat PAS-melders 
zullen worden gelegaliseerd, (4) het legalisatiepro-
gramma dat uitgaat van de mogelijkheid om medio 
2025 een Natuurvergunning aan te vragen en (5) 
het feit dat het legalisatieprogramma in uitvoering 
is en bedrijven hierin stappen hebben ondernomen, 
bijzondere omstandigheden die voor het bevoegd 
gezag aanleiding kunnen zijn om handhavend op-
treden onevenredig te achten in verhouding tot 
het natuurbelang en tot medio 2025 af te zien van 
handhaving.

Het bevoegd gezag kan echter pas beslissen om 
af te zien van handhaving nadat het de vraag 

heeft beantwoord of er een redelijk evenwicht is 
tussen de belangen van de PAS-melders en de na-
tuurbelangen. Dit vereist dat de gevolgen van het 
niet-handhavend optreden voor de natuur in beeld 
zijn gebracht en zijn afgewogen voor ten minste de-
zelfde periode, dus tot uiterlijk medio 2025. Aan 
het natuurbelang kan in deze afweging tegemoet 
worden gekomen door het treffen van maatregelen 
die gelden tot medio 2025. Als deze maatregelen 
inhouden dat bepaalde activiteiten die stikstofde-
positie veroorzaken stoppen, moet vaststaan dat 
deze activiteiten in die periode niet kunnen worden 
hervat.

11.  Intrekking van een Natuurvergunning

11.1  Algemeen

Artikel 6 lid 1 en 2 Hrl en de Nederlandse im-
plementatie daarvan verplichten het bevoegd 

gezag om instandhoudingsmaatregelen te nemen 
voor Natura 2000-gebieden en deze, door het tref-
fen van passende maatregelen, te beschermen te-
gen verslechtering en significante verstoring. Het 
intrekken van een Natuurvergunning kan een der-
gelijke maatregel zijn.

In het Nederlandse stelsel onderscheiden we daar-
bij de intrekkingsbevoegdheid164, bijvoorbeeld bij 

onjuiste vergunningverlening of als handhavings-
instrument, en de intrekkingsverplichting165 voor 
wanneer intrekking nodig is om verslechtering of 
verstoring van Natura 2000-gebieden te voorko-

164	Voorheen opgenomen in art. 5.4 lid 1 Wnb en nu verspreid bijv. in 
het kader van handhaving art. 18.10 Ow en bij niet gebruikmaken van 
de omgevingsvergunning art. 5.40 lid 2 onder b Ow en op grond van de 
beoordelingsregels voor de activiteit, maar alleen als het wijzigen van 
de omgevingsvergunning geen optie is art. 8.97 lid 1 en 3 Bkl. 
165	Voorheen opgenomen in art. 5.4 lid 2 Wnb en nu in art. 8.103 lid 1 
Bkl. 
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men. Bij intrekking van een Natuurvergunning 
moet de juiste grondslag worden gekozen. 

Het onderscheid tussen beide vormen van in-
trekking werd duidelijk in een uitspraak van de 

rechtbank Gelderland.166 De weigering om in te 
trekken op grond van de intrekkingsbevoegdheid 
werd gehandhaafd omdat er geen sprake was van 
onjuiste of onvolledige gegevens. Echter, de weige-
ring tot toepassing van de intrekkingsverplichting 
werd vernietigd omdat onvoldoende was gemo-
tiveerd dat de maatregelen zouden leiden tot een 
noodzakelijke daling van stikstofdepositie binnen 
een afzienbare termijn. Beide vormen van intrek-
king worden hierna afzonderlijk besproken.

11.2  Bevoegdheid tot intrekking

De intrekkingsbevoegdheid bestaat onder specifie-
ke omstandigheden zoals handelen in strijd met 

de vergunning(voorschriften) of een (oorspronke-
lijke) onjuiste verlening van de vergunning. Omdat 
intrekking in dit geval een bevoegdheid is, vereist 
het gebruik hiervan een zorgvuldige afweging van 
alle relevante belangen, vooral de rechtszekerheid 
van de vergunninghouder tegenover het natuurbe-
lang. Zie voor die belangenafweging onder meer 
de eerder besproken Logtsebaan-uitspraak van de 
Afdeling.167

Jurisprudentie toont aan dat verzoeken tot intrek-
king vaak gericht zijn op vergunningen die onder 

het PAS zijn verleend. Deze vergunningen worden 
geacht in strijd met de wet te zijn verleend, wat de 
intrekkingsbevoegdheid in principe activeert.168 De 
stelling van Gedeputeerde Staten van Limburg dat 
PAS-vergunningen ten tijde van hun verlening niet 
in strijd met de wet waren, werd door de rechtbank 
Limburg niet geaccepteerd.169 Opvallend is dat de 
rechtbank Oost-Brabant in een uitspraak uit 2023 
een besluit op een verzoek om intrekking ziet als 
een besluit over de voortzetting van een project in 
de zin van het Aqua Pri-arrest170, waardoor de ver-
plichting zou ontstaan om fouten bij de Passende 
Beoordeling rond eerdere verlening van Natuur-
vergunningen bij intrekking te herstellen.171

Naast het hierboven beschreven natuurbelang, 
speelt bij intrekking ook het bedrijfsbelang een 

rol. Over de weging van het bedrijfsbelang is weinig 
jurisprudentie beschikbaar. De rol van bedrijfsbe-
langen bij besluiten rond gebiedsbescherming172 

166	Rb. Gelderland 24 januari 2023, ECLI: NL: RBGEL: 2023: 340.
167	ABRvS 20 januari 2021, ECLI: NL: RVS: 2021: 71.
168	Rb. Midden-Nederland 10 mei 2022, ECLI: NL: RBMNE: 2022: 1791.
169	Rb. Limburg 30 maart 2022, ECLI: NL: RBLIM: 2022: 2460; Rb. 
Gelderland 22 oktober 2021, ECLI: NL: RBGEL: 2021: 5684.
170	Zie § 13.2.2 voor een meer uitvoerige toelichting op dit arrest. 
171	 Rb. Oost-Brabant 21 december 2023, ECLI: NL: RBOBR: 2023: 5927.
172	Zij het in de context van een schadevergoedingsprocedure, niet een 
intrekking. Zie bij intrekking zeer beperkt: Rb. Noord-Nederland 24 juni 
2022, ECLI: NL: RBNNE: 2022: 2155. 

kwam wel aan de orde in de Afdelingsuitspraken 
van 30 juni 2021.173 Wanneer het natuurbelang 
prevaleert boven (in dit geval agrarische) bedrijfs-
belangen, moeten de gevolgen voor bedrijven en 
mogelijke oplossingen duidelijk in kaart worden 
gebracht. Het enkele verwijzen naar adequate scha-
devergoeding is onvoldoende, vooral als Provincia-
le Staten onterecht aannemen dat de maatregelen 
slechts beperkingen in de bedrijfsvoering veroor-
zaken zonder de rendabiliteit van de bedrijven te 
ondermijnen. In de rechtspraak wordt momenteel 
wisselend gewicht toegekend aan de kleine omvang 
van de depositie in relatie tot het bedrijfsbelang.174

11.3  Verplichting tot intrekking

De intrekkingsverplichting verplicht tot intrek-
king van Natuurvergunningen wanneer dit no-

dig is om verslechtering of verstoring van Natura 
2000-gebieden te voorkomen. Deze verplichting 
vereist een striktere toetsing dan bij de intrekkings-
bevoegdheid.

Het bevoegd gezag moet beoordelen of intrekking 
nodig is om verslechtering te voorkomen.175 Als 

intrekking of wijziging van een Natuurvergunning 
kan bijdragen aan het voorkomen van de dreigende 
achteruitgang van de natuurwaarden, kan dit de in-
trekkingsverplichting activeren. Het bevoegd gezag 
heeft hierbij beoordelingsruimte, maar als intrek-
king of wijziging de enige passende maatregel is, 
moet het bevoegd gezag deze uitvoeren.176 Als an-
dere passende maatregelen mogelijk zijn, moet het 
bevoegd gezag motiveren waarom intrekking niet 
de enige noodzakelijke maatregel is en welke ande-
re maatregelen zullen worden genomen. Volgens de 

Afdeling is het daarbij niet relevant of deze maatre-
gelen al zijn uitgevoerd ten tijde van de beoordeling 
van het intrekkingsverzoek.177

In de Logtsebaan-uitspraak werd door de Afdeling 
verduidelijkt dat intrekking van een vergunning 

een passende maatregel kan zijn als stikstofdeposi-
tie leidt tot verslechtering van Natura 2000-gebie-
den. Als intrekking niet wordt gekozen, moet het 
bevoegd gezag echter duidelijk maken welke ande-
re maatregelen worden genomen om de stikstofde-
positie binnen afzienbare tijd te verminderen. De 
rechtbank Noord-Nederland neemt daarbij aan dat 

173	ABRvS 30 juni 2021, ECLI: NL: RVS: 2021: 1412; ABRvS 30 juni 2021, 
ECLI: NL: RVS: 2021: 1414.
174	Vgl. Rb. Limburg 30 maart 2022, ECLI: NL: RBLIM: 2022: 2463; Rb. 
Noord-Nederland 26 januari 2023, ECLI: NL: RBNNE: 2023: 317 en Rb. 
Noord-Holland 24 juli 2023, ECLI: NL: RBNHO: 2023: 7163. Zie in die zin 
ook: Rb. Noord-Holland 24 juli 2023, ECLI: NL: RBNHO: 2023: 7165.
175	Dit houdt dus in beginsel geen volledige herbeoordeling van de 
Natuurvergunning in, zie: Rb. Noord-Nederland 19 april 2021 ECLI: NL: 
RBNNE: 2021: 1466.
176	Zie ook: Rb. Oost-Brabant 24 november 2022, ECLI: NL: RBOBR: 
2022: 5151.
177	Zie anders en in hoger beroep (dus) niet gevolgd: Rb. Oost-Brabant 
19 augustus 2019, ECLI: NL: RBOBR: 2019: 4830. 
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dit inzicht per Natura 2000-gebied moet worden 
gegeven.178 Als er geen zicht is op de uitvoering van 
andere passende maatregelen, komt intrekking van 
de Natuurvergunning nadrukkelijk in beeld, vooral 
als deze andere maatregelen niet binnen afzienbare 
tijd tot een noodzakelijke daling van de stikstofde-
positie kunnen leiden.

De Logtsebaan-uitspraak laat onduidelijk wat 
wordt verstaan onder een ‘noodzakelijke daling’ 

van stikstofdepositie of een daling binnen ‘afzien-
bare termijn’. Deze begrippen zullen hopelijk door 
de Afdeling verder worden uitgewerkt in toekomsti-
ge uitspraken.179 De toepassing van de intrekkings-
verplichting vereist dat, als intrekking niet plaats-
vindt, het bevoegd gezag moet motiveren welke an-
dere maatregelen worden getroffen en binnen welk 
tijdspad deze effectief zullen zijn. In lagere recht-
spraak blijkt deze motivering soms goed te gaan180, 
maar vaak gaat het mis, bijvoorbeeld wanneer al-
leen wordt verwezen naar landelijke plannen181 of 
toekomstige maatregelen zonder concreet te maken 
welke maatregelen worden genomen en wanneer ze 
effectief zijn.182

11.4  Intrekking van 'niet-natuurvergunningen' en 
aanschrijving

De rechtbank Oost-Brabant stelde op 13 april 
2023183 vast dat een (aangehaakte) natuurtoe-

stemming gedeeltelijk kan worden ingetrokken. Dit 
gebeurde op verzoek van een vergunninghoudster 
die wilde omschakelen van intensieve veehouderij 
naar paardenhouderij en daarvoor deels haar ver-
gunning wilde intrekken om subsidie te verkrijgen. 
De rechtbank oordeelde dat het bevoegd gezag 
buiten de grondslag van de aanvraag was getreden 
door de gehele vergunning in te trekken.

Daarnaast oordeelde de rechtbank Noord-Hol-
land op 4 mei 2022 dat artikel 5.4 lid 2 Wnb 

- de bepaling waarin de intrekkingsverplichting was 
neergelegd - alleen kan worden toegepast bij Na-
tuurvergunningen, niet bij verklaringen van geen 

178	Rb. Noord-Nederland 26 januari 2023, ECLI: NL: RBNNE: 2023: 317, 
ro. 7.4.
179	Rb. Noord-Nederland 19 april 2021, ECLI: NL: RBNNE: 2021: 1466.
180	ABRvS 17 augustus 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 2334; Rb. Oost-Bra-
bant 21 december 2023, ECLI: NL: RBOBR: 2023: 5927; Rb. Noord-Ne-
derland 26 januari 2023, ECLI: NL: RBNNE: 2023: 317; Rb. Gelderland 8 
december 2021, ECLI: NL: RBGEL: 2021: 6529; Rb. Gelderland 22 oktober 
2021, ECLI: NL: RBGEL: 2021: 5684.
181	Rb. Noord-Nederland 26 januari 2023, ECLI: NL: RBNNE: 2023: 317; 
Rb. Limburg 30 maart 2022, ECLI: NL: RBLIM: 2022: 2460.
182	Rb. Oost-Brabant 24 november 2022, ECLI: NL: RBOBR: 2022: 5151. 
Aangeven nog onderzoek te doen lijkt in ieder geval niet afdoende, zie: 
Rb. Gelderland 24 januari 2023, ECLI: NL: RBGEL: 2023: 340; Rb. Den 
Haag 17 februari 2022, ECLI: NL: RBDHA: 2022: 1139; Rb. Gelderland 8 
december 2021, ECLI: NL: RBGEL: 2021: 6529.
183	Rb. Oost-Brabant 13 april 2023, ECLI: NL: RBOBR: 2023: 1624.

bedenkingen (vvgb) gekoppeld aan omgevingsver-
gunningen.184 

Artikel 2.4 Wnb gaf Gedeputeerde Staten de 
bevoegdheid om instandhoudings- en passen-

de maatregelen te treffen. Volgens artikel 2.4 lid 1 
Wnb konden Gedeputeerde Staten verplichtingen 
opleggen aan personen die handelingen verrichten 
of voornemens hebben in hun provincie, zoals het 
verstrekken van informatie, het treffen van pre-
ventieve of herstelmaatregelen, het uitvoeren van 
handelingen volgens voorschriften of het staken 
van handelingen. Hoewel deze bevoegdheid zel-
den werd gebruikt, was bij de inwerkingtreding van 
deze bepaling via artikel 2.4 lid 5 beoogd dat artikel 
2.4 Wnb niet van toepassing is in situaties met een 
Natuurvergunning.185 Dit lid is echter niet in wer-
king getreden, waardoor artikel 2.4 Wnb ook kan 
worden gebruikt in een situatie waarin een Natuur-
vergunning geldt.

In een uitspraak in een voorzieningenprocedure 
werd een verzoek om activiteiten op Rotterdam 

The Hague Airport op basis van artikel 2.4 Wnb 
stil te leggen afgewezen.186 De activiteiten waren 
toegestaan op basis van een oudere toestemming 
verleend vóór de Hrl en vereisten geen Natuur-
vergunning. De minister van LNV hanteerde bij 
het besluit hetzelfde beoordelingskader als in de 
Logtsebaan-uitspraak voor intrekking van vergun-
ningen. De voorzieningenrechter oordeelde niet 
over de stelling van verweerder dat het volledig 
stoppen van de luchthaven geen passende maatre-
gel was vanwege de beperkte stikstofwinst en het 
grote maatschappelijk belang van de luchthaven, 
inclusief het gebruik door traumahelikopters, maar 
volstond met een in het voordeel van verweerder 
uitvallende belangenafweging. Het is nog onduide-
lijk of deze redenering in de hoofdzaak zal worden 
gevolgd. Artikel 2.4 Wnb is niet overgenomen in de 
Omgevingswet187, maar elementen ervan komen te-
rug in de zorgplicht onder artikel 11.6 Besluit acti-
viteiten leefomgeving.188

184	Rb. Noord-Holland 4 mei 2022, ECLI: NL: RBNHO: 2022: 3888. De 
vraag is evenwel of dit juist is want GS kan onder omstandigheden 
verplicht zijn het bevoegd gezag voor de omgevingsvergunning waar de 
vvgb op ziet te verzoeken deze vergunning in te trekken. Daarbij maakte 
dit materieel geen verschil omdat de rechtbank de intrekkingsverplich-
ting nu baseerde op art. 2.33 Wabo (oud).
185	Stb. 2016, 34 en Stb. 2016, 384.
186	Rb. Rotterdam (vzr.) 14 april 2022, ECLI: NL: RBROT: 2022: 2788.
187	Zie ook: Rb. Gelderland 5 januari 2024, ECLI: NL: RBGEL: 2024: 25.
188	Stb. 2021, 22, p. 119 en 413. Zie ook: Rb. Midden-Nederland 17 
januari 2024, ECLI: NL: RBMNE: 2024: 145.
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12.  Ruimtelijke ordening en bouwen

12.1  Beoordeling aanvaardbaarheid bij ruimtelijke 
plannen

De gemeenteraad moet bij het vaststellen van een 
ruimtelijk plan189 beoordelen of de mogelijke 

negatieve effecten op Natura 2000-gebieden aan-
vaardbaar zijn. In een uitspraak van 23 december 
2020 onderstreept de Afdeling dat de gemeenteraad 
dit bij het vaststellen van een bestemmingsplan zelf 
moet beoordelen.190 Zelfs als er geen significant ne-
gatieve effecten op de Natura 2000-gebieden zijn, 
kan de raad het plan toch in strijd met een goede 
ruimtelijke ordening achten191 vanwege negatieve 
effecten op de natuurwaarden. De raad kan echter 
ook oordelen dat een ontwikkeling in lijn is met een 
goede ruimtelijke ordening als er al een Natuurver-
gunning is verkregen, zoals bevestigd in een andere 
uitspraak van de Afdeling van dezelfde datum.192 
Bij ruimtelijke plannen kan de effectbeoordeling 
niet worden doorgeschoven naar een later moment, 
bijvoorbeeld bij een omgevingsvergunning of via 
planregels die stikstofdepositie beperken tot activi-
teiten met een Natuurvergunning.193 Immers, bij de 
vaststelling van een ruimtelijk plan moet duidelijk 
zijn dat het plan aanvaardbaar is, wat niet mogelijk 
is als de effecten op Natura 2000-gebieden nog niet 
zijn beoordeeld.194

Een uitzondering geldt als planregels bepalen dat 
een activiteit alleen is toegestaan zonder toename 

van stikstofdepositie op Natura 2000-gebieden.195 
Saldering mag daarbij worden ingezet om een ge-
lijkblijvende stikstofdepositie te verzekeren.196

12.2  Planregels

Planregels moeten garanderen dat het plan niet 
meer toestaat dan wat in de Passende Beoorde-

ling is toegestaan. De uitspraak van 24 december 
2019 over een bestemmingsplan in Giethoorn illus-
treert hoe ontoereikende planregels kunnen leiden 
tot onjuiste stikstofberekeningen.197 Als de referen-
tiesituatie in de planregels correct is gedefinieerd 

189	Hierna wordt enkel over ruimtelijke plannen gesproken, nu sinds 
de inwerkingtreding van de Omgevingswet bestemmingsplannen van 
rechtswege over zijn gegaan in omgevingsplannen en - enige discussie 
in de literatuur daargelaten - wordt aangenomen dat de rechtspraak 
over bestemmingsplannen in relatie tot gebiedsbescherming mutatis 
mutandis van toepassing zal zijn op omgevingsplannen. 
190	ABRvS 23 december 2020, ECLI: NL: RVS: 2020: 3071.
191	Het is evenwel de vraag hoe deze uitspraak zich verhoudt tot de 
bovengrens in de gemeentelijke bevoegdheden, zeker binnen de Omge-
vingswet waarin dit onderwerp in beginsel uitputtend elders is geregeld. 
192	ABRvS 23 december 2020, ECLI: NL: RVS: 2020: 3101.
193	ABRvS 2 februari 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 317.
194	ABRvS 11 september 2019, ECLI: NL: RVS: 2019: 3097.
195	ABRvS (vzr.) 18 juli 2023, ECLI: NL: RVS: 2023: 2735. Die regels 
moeten dan wel juist geformuleerd zijn: ABRvS 13 juli 2022, ECLI: NL: 
RVS: 2022: 1991.
196	ABRvS 1 september 2021, ECLI: NL: RVS: 2021: 1956; ABRvS 21 juli 
2021, ECLI: NL: RVS: 2021: 1586.
197	ABRvS 24 december 2019, ECLI: NL: RVS: 2019: 440; ABRvS 25 
maart 2020, ECLI: NL: RVS: 2020: 880.

als de feitelijke situatie bij vaststelling van het plan, 
blijft zo’n regeling meestal in stand. Zoals altijd 
geldt dat de referentiesituatie zelf bij vaststelling 
correct moet worden bepaald, iets wat bij dergelijke 
regelingen vaak misgaat.198

Wanneer een ruimtelijk plan niet meer toestaat 
dan wat al is vergund met een onherroepelijke 

Natuurvergunning, kan worden verwezen naar de 
Passende Beoordeling van die vergunning bij het 
vaststellen van het bestemmingsplan.199 Vereist is 
dat een Passende Beoordeling voor het plan geen 
nieuwe gegevens en inzichten oplevert. Bij een on-
herroepelijke PAS-vergunning is hieraan niet vol-
daan.200 Een voorbeeld van een succesvolle verwij-
zing naar een Natuurvergunning is de uitspraak van 
29 januari 2020.201 Een rechtmatige 1:1 inpassing is 
niet aan de orde wanneer een bestemmingsplan ac-
tiviteiten met een onherroepelijke Natuurvergun-
ning inpast en intern salderen toestaat. De Afdeling 
ziet dit als een niet-toegestane combinatie.202

12.3  Bouwvrijstelling

Sinds 1 juli 2021 bevatte de Wnb een uitzondering 
op de verplichting om stikstofeffecten tijdens de 

bouw te beoordelen, bekend als de bouwvrijstelling. 
In de Porthos-uitspraak van 29 maart 2023203 ver-
nietigde de Afdeling deze vrijstelling vanwege een 
onvoldoende onderbouwde Voortoets.204 Onzeker 
bleef wat de maximale stikstofdepositie was die als 
gevolg van de bouwvrijstelling op Natura 2000-ge-
bieden kon worden veroorzaakt en wat daarvan de 
gevolgen voor die Natura 2000-gebieden waren. 
Dit betekent dat voor elk project nu afzonderlijk de 
bouwfase moet worden beoordeeld op mogelijke 
significante negatieve effecten op Natura 2000-ge-
bieden. Rechtbanken volgden dit oordeel en vereis-
ten aanvullend stikstofonderzoek om de bouwfase 
te beoordelen.205

12.4  Gasloos bouwen

Nieuwbouwprojecten worden op basis van artikel 
10 lid 1 onder a van de Gaswet niet meer aange-

sloten op het gastransportnet en worden aldus 'gas-
loos' gerealiseerd, wat doorgaans geen toename van 

198	ABRvS 4 maart 2020, ECLI: NL: RVS: 2020: 684.
199	Dit volgde uit art. 2.8 lid 2 Wnb en volgt thans uit 16.53c lid 2 Ow. 
200 ABRvS 9 oktober 2019, ECLI: NL: RVS: 2019: 3417.
201	ABRvS 29 januari 2020, ECLI: NL: RVS: 2020: 288. Zie voor minder 
succesvolle pogingen: ABRvS 28 december 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 
3990; ABRvS 9 augustus 2023, ECLI: NL: RVS: 2023: 3060.
202 ABRvS 4 maart 2020, ECLI: NL: RVS: 2020: 684.
203 ABRvS 2 november 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 3159. 
204 Vgl. ABRvS 10 mei 2023, ECLI: NL: RVS: 2023: 1829.
205 Rb. Noord-Nederland 31 januari 2023, ECLI: NL: RBNNE: 2023: 
538; Rb. Zeeland- West-Brabant 28 april 2023, ECLI: NL: RBZWB: 2023: 
2903; Rb. Den Haag 8 augustus 2023, ECLI: NL: RBDHA: 2023: 11795; Rb. 
Zeeland-West-Brabant 3 maart 2023, ECLI: NL: RBZWB: 2023: 1369; Rb. 
Rotterdam 17 februari 2023, ECLI: NL: RBROT: 2023: 1148. Zie ook: Rb. 
Gelderland 1 mei 2023, ECLI: NL: RBGEL: 2023: 2454; Rb. Oost-Brabant 
5 juli 2023, ECLI: NL: RBOBR: 2023: 3260; ABRvS 21 september 2022, 
ECLI: NL: RVS: 2022: 2736.
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stikstofdepositie op Natura 2000-gebieden veroor-
zaakt. In de procedure over het bestemmingsplan 
Zandzoom in Heiloo206 wees de Afdeling in 2021 
echter op een discrepantie tussen de 'Instructie ge-
gevensinvoer AERIUS Calculator' en de RIVM-no-
titie ‘Methode inschatting depositie woningbouw-
projecten’ uit 2019. De AERIUS Calculator ging 
uit van nul stikstofemissie bij gasloze woningen, 
terwijl de RIVM-notitie aanvullende stikstofemis-
sies als gevolg van zogenaamde humane emissies207 
niet uitsloot. De Afdeling droeg de gemeenteraad 
op om in een vervolgbesluit te verduidelijken of 
gasloze woningen toch stikstofemissies kunnen ver-
oorzaken. In 2023 overwoog de Afdeling echter dat 
bij gasloze woningen toch mag worden uitgegaan 
van de afwezigheid van aanvullende humane emis-
sies208, zoals aangegeven in de Instructie gegeven-
sinvoer AERIUS Calculator. Door voornoemd ar-
tikel in de Gaswet is het volgens de Afdeling tevens 
voldoende 'reëel en aannemelijk' dat nieuwbouw 
niet op het gasnet zal worden aangesloten, waar-
door het in beginsel niet nodig is om dit in plan-
voorschriften vast te leggen.209

12.5  SSRS

Het stikstofregistratiesysteem (SSRS) is bedoeld 
voor externe saldering met een saldo uit bron-

maatregelen, zoals de snelheidsverlaging naar 100 
km/u op snelwegen. De rechtbank Noord-Holland 
oordeelde op 22 april 2022210 dat de snelheids-
maatregel niet in alle Natura 2000-gebieden stik-
stofdepositie vermindert waardoor significante ne-
gatieve gevolgen in de gebieden waar de depositie 
juist toeneemt niet kunnen worden uitgesloten en 
deze maatregel daarom niet kan worden gebruikt 
voor nieuwe ontwikkelingen. De minister voor Na-
tuur en Stikstof heeft deze maatregel uit het SSRS 
gehaald. 

Op 29 maart 2023211 handhaafde de Afdeling - 
zonder verder inhoudelijk in te gaan op het 

SSRS - een Natuurvergunning die gebruikmaakte 
van stikstofruimte uit het SSRS, ondanks bezwa-
ren dat de snelheidsmaatregel te generiek zou zijn. 
De Afdeling handhaafde die Natuurvergunning 
omdat het college afdoende had toegelicht dat de 

206 ABRvS 1 september 2021, ECLI: NL: RVS: 2021: 1960.
207 Bij stikstofberekeningen refereren humane emissies primair 
aan de emissiewaarden volgens de 'Methode inschatting depositie 
woningbouwprojecten' uit 2019 van het RIVM (de ‘RIVM-methode’). 
Deze methode hanteerde een uitstoot van 0,44 kg NOx per woning per 
jaar voor sfeerverwarming (zoals houtkachels, kaarsen en olielampen) 
en 0,5 kg NH3 per woning per jaar voor de uitstoot van mens en dier.
208 ABRvS 18 oktober 2023, ECLI: NL: RVS: 2023: 3845, TBR 2024/46, 
m.nt. N.G.M. Valkering. Overigens volgde de Afdeling deze eerdere lijn 
ook niet geheel consistent, zo lijkt te volgen uit bijv. ABRvS 14 april 
2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 1088.
209 ABRvS 20 december 2023, ECLI: NL: RVS: 2023: 4771, TBR 2024/47, 
m.nt. N.G.M. Valkering; ABRvS 4 augustus 2021, ECLI: NL: RVS: 2021: 
1760, JM 2021/131, m.nt. R. Olivier.
210 Rb. Noord-Holland 22 april 2022, ECLI: NL: RBNHO: 2022: 3375.
211 ABRvS 29 maart 2023, ECLI: NL: RVS: 2023: 1250.

toedeling van stikstofdepositieruimte juist loca-
tiespecifiek plaatsvindt per Natura 2000-gebied. 
Daarom mocht het college in dit geval de door de 
snelheidsverlaging ontstane stikstofdepositieruimte 
toedelen. De rechtbank Den Haag oordeelde op 4 
april 2023212 echter dat de depositieruimte door de 
snelheidsverlaging ten onrechte in het SSRS was 
opgenomen en daardoor niet mocht worden ge-
bruikt voor saldering van bouwplannen.

Gebruik van het SSRS is uitsluitend toegestaan 
voor de categorieën van projecten die in de rele-

vante regelgeving zijn benoemd. In de rechtspraak 
wordt deze uitleg strikt toegepast. Zo oordeelde de 
rechtbank Midden-Nederland dat een bio-energie-
centrale die warmte moest leveren aan diverse wo-
ningbouwprojecten niet viel onder de aangewezen 
categorie 'woningbouwprojecten, inclusief noodza-
kelijke en direct met het project samenhangende 
nutsvoorzieningen'.213

12.6  Verkeersbewegingen

Er is geen vaste afstand bekend voor de grens tus-
sen verkeersbewegingen214 die aan een project 

worden toegerekend en die deel uitmaken van het 
heersende verkeersbeeld. In de uitspraak van de 
voorzieningenrechter van 14 augustus 2020 werd 
deze onduidelijkheid zichtbaar.215 De voorzienin-
genrechter twijfelde of de stikstofeffecten van ver-
keer van en naar een parkeergarage op Luchthaven 
Eindhoven juist waren berekend. De ‘Instructie ge-
gevensinvoer AERIUS Calculator’ stelt dat verkeer 
niet meer aan een inrichting wordt toegerekend 
wanneer het is opgenomen in het heersende ver-
keersbeeld. Dit gebeurt wanneer het verkeer zich 
qua snelheid en rij- en stopgedrag niet meer onder-
scheidt van het overige verkeer en wanneer het ver-
keer van de ontwikkeling slechts enkele procenten 
van het reeds aanwezige verkeer uitmaakt. De Afde-
ling lijkt deze lijn te volgen.216 In haar uitspraak van 
1 september 2021217 geeft zij aanvullend aan dat de 
grens per project moet worden bepaald, afhanke-
lijk van de specifieke omstandigheden. Wegvakken 
worden meegenomen als wijzigingen in verkeersin-
tensiteiten met een bepaalde betrouwbaarheid aan 
het project zijn toe te rekenen. Het is niet automa-
tisch zo dat een vast percentage van het aanwezige 
verkeer bepaalt wanneer verkeersbewegingen niet 
meer toe te rekenen zijn aan een plan of project. 
Uit de uitspraak van 6 september 2023218 volgt dat 

212 Rb. Den Haag 4 april 2023, ECLI: NL: RBDHA: 2023: 5505. Zie ook: 
Rb. Zeeland-West-Brabant 26 augustus 2022, ECLI: NL: RBZWB: 2022: 
4961.
213 Rb. Midden-Nederland 22 december 2023, ECLI: NL: RBMNE: 2023: 
6900. 
214 Zie voor scheepvaart: ABRvS 20 oktober 2021, ECLI: NL: RVS: 2021: 
2341.
215 ABRvS (vzr.) 14 augustus 2020, ECLI: NL: RVS: 2020: 1949.
216 ABRvS 19 mei 2021, ECLI: NL: RVS: 2020: 1054.
217 ABRvS 1 september 2021, ECLI: NL: RVS: 2021: 1960.
218 ABRvS 6 september 2023, ECLI: NL: RVS: 2023: 3374.
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er voldoende inzicht moet worden gegeven in de 
gegevens die zijn gebruikt bij het bepalen van de 
verkeerstoename van een project.219 Verkeersbewe-
gingen die aan het plan of project worden toege-
rekend, maken logischerwijs later ook deel uit van 
de referentiesituatie van het plan of project220; een 
daling van die emissie als gevolg van andere uit-
stootnormen heeft daarbij in beginsel geen invloed 
op de omvang van die referentiesituatie.221

13.  Varia

Naast bovenstaande onderwerpen, zijn in de juris-
prudentie nog diverse andere (kleinere) onder-

werpen behandeld. Zonder daarbij te pretenderen 
volledig te zijn, zijn hieronder enkele van die kleine-
re maar voor de praktijk niet minder relevante on-
derwerpen opgenomen. Achtereenvolgens komen 
aan de orde: enkele agrarische aspecten (§ 13.1), 
specifieke jurisprudentie rond besluitvorming (§ 
13.2) en afsluitend buitenlandse Natura 2000-ge-
bieden (§ 13.3) en de civielrechtelijke vordering 
van Greenpeace (§ 13.4). 

13.1  Agrarische aspecten

13.1.1  Emissiefactoren RAV

Tijdens deze kroniekperiode verschenen diverse 
uitspraken over de emissiereductie van lucht-

wassers in stallen. De vraag was of de emissiefac-
toren uit de Regeling Ammoniak en Veehouderij 
(RAV) overeenkomen met de werkelijke situatie. In 
de meeste gevallen bleek dit niet zo te zijn.222

De rechtspraak benadrukte dat er vaak onvol-
doende wetenschappelijke zekerheid is over de 

effectiviteit van luchtwassers, vooral bij interne 
saldering waarbij verschillende typen luchtwassers 
worden gebruikt. Als hetzelfde type luchtwasser 
wordt behouden, blijft interne saldering echter in 
beginsel mogelijk.223

13.1.2  Weiden en Bemesten

Bestemmingsplannen die het weiden van vee en/
of het bemesten van gronden regelen, vereisen 

bijzondere aandacht na de PAS-uitspraken. De Af-
deling oordeelde in deze uitspraken dat het weiden 
van vee onlosmakelijk verbonden is met de exploi-
tatie van een melkrundveehouderij en dat vergun-

219 ABRvS 26 april 2023, ECLI: NL: RVS: 2023: 1664. 
220 ABRvS 9 september 2021, ECLI: NL: RVS: 2020: 2170; ABRvS 24 
augustus 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 2448.
221 Rb. Oost-Brabant 6 oktober 2022, ECLI: NL: RBOBR: 2022: 4210; Rb. 
Oost-Brabant 15 februari 2023, ECLI: NL: RBOBR: 2023: 602.
222 Een greep uit de omvangrijke jurisprudentie per staltype/
luchtwassertype kan worden gevonden in: Van Velzen-de Boer, TBR 
2023/98, par. 8. 
223 Zie bijv. Rb. Noord-Nederland 17 maart 2022, ECLI: NL: RBNNE: 
2022: 891; Rb. Overijssel 23 september 2021, ECLI: NL: RBOVE: 2021: 
3590; Rb. Oost-Brabant 22 februari 2022, ECLI: NL: RBOBR: 2022: 569; 
Rb. Noord-Nederland 13 januari 2022, ECLI: NL: RBNNE: 2022: 146; Rb. 
Oost-Brabant 13 april 2022, ECLI: NL: RBOBR: 2022: 1008. 

ningen niet volledig zijn als het weiden van vee niet 
is meegenomen in de vergunning. Ook voor be-
mesten is een eigen Passende Beoordeling vereist. 
Deze overwegingen leidden tot wisselende juris-
prudentie, totdat na de Afdelingsuitspraak van 12 
oktober 2022224 een duidelijke lijn zichtbaar werd. 
De Afdeling bevestigde in deze uitspraak dat het 
houden van vee in stallen en het weiden van vee als 
één project moet worden aangemerkt.225

Uit deze Afdelingsuitspraak volgt verder dat de 
referentiesituatie voor bemesten kan worden 

vastgesteld aan de hand van de volgende stappen:

1.	 Was bemesten toegestaan volgens het planolo-
gisch regime dat gold op de referentiedatum?

2.	 Werden de gronden vóór de referentiedatum 
bemest? Dit wordt als vaststaand aangenomen 
als de gronden toen als landbouwgrond in ge-
bruik waren.

3.	 Is na de referentiedatum een planologisch re-
gime van kracht geworden waaruit blijkt dat 
bemesten niet langer is toegestaan?

Bij een positieve beantwoording van de eerste 
twee vragen en een negatieve beantwoording 

van de derde vraag kan een referentiesituatie voor 
bemesten worden ontleend aan het planologisch re-
gime. Bij een negatieve beantwoording van de eer-
ste of tweede vraag of een positieve beantwoording 
van de derde vraag kan geen referentiesituatie voor 
bemesten worden ontleend aan het planologisch 
regime.

De omvang van de referentiesituatie kan vervol-
gens als volgt worden vastgesteld:

	– Staat het planologisch regime sinds 2006226 
onafgebroken het gebruik als grasland toe? 
Dan wordt de referentiesituatie voor bemesten 
begrensd door de stikstofgebruiksnorm voor 
grasland met volledig maaien.

	– Zo niet, dan wordt de referentiesituatie voor 
bemesten begrensd door de hoogste stikstofge-
bruiksnorm voor enig gewas dat planologisch is 
toegestaan op de gronden.227

 
Door de wijziging van de Wnb op 1 januari 2020 
en het daarmee vervallen van de verslechterings-
vergunning is niet zonder meer gesteld dat het 
weiden van vee en bemesten vergunningplichtig 

224 ABRvS 12 oktober 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 2874.
225 Overigens brengt dit niet met zich dat elk perceel een afzonderlijk 
project is: ABRvS 3 mei 2023, ECLI: NL: RVS: 2023: 1687 en ECLI: NL: RVS: 
2023: 1689.
226 Sinds 1 januari 2006 zijn er in bijlage A van de Uitvoeringsregeling 
Meststoffenwet stikstofgebruiksnormen opgenomen waardoor de 
(omvang van de) referentiesituatie van bemesten die wordt ontleend 
aan het planologisch regime wordt beperkt.  
227 Zie ook: Rb. Overijsel 30 maart 2023, ECLI: NL: RBOVE: 2023: 1153.

Li
ce

nt
ie

 v
er

st
re

kt
 a

an
: 

bu
ru

m
a@

li.
nl

 

H
ou

th
of

f 

IB
R

 p
ub

lic
at

ie
 - 

16
-4

-2
02

6



957 - nr 10 | oktober 2024

TBR – Tijdschrift voor Bouwrecht

A
RT

IK
EL

zijn.228 De Afdeling overweegt dat voor het weiden 
de referentiesituatie (ook) kan worden ontleend 
aan het planologisch regime en worden vastgesteld 
op basis van het hiervoor beschreven stappenplan 
voor bemesting.229 De referentiesituatie wordt be-
paald door wat is toegestaan, niet door de mate 
waarin toestemming is benut, en daarbij hoeft niet 
per bedrijf te worden onderzocht of omzetting van 
bijvoorbeeld akkerland naar grasland heeft plaats-
gevonden.230

13.2  Besluitvorming 

13.2.1  Formele aspecten

(Proces)belang

Bij gebiedsbescherming is niet de afstand tot het 
Natura 2000-gebied, maar de vraag of er ge-

volgen van enige betekenis kunnen zijn door het 
project waarvoor de Natuurvergunning is verleend 
doorslaggevend voor het procesbelang.231

De uitspraak van de Afdeling van 6 november 
2019232 over Stichting ENCI Stop (SES) bena-

drukt dat in uitzonderingsgevallen belang kan be-
staan bij een oordeel over de rechtmatigheid van 
een verlopen Natuurvergunning. Alleen na vernie-
tiging van deze vergunning zou SES een beroep 
kunnen doen op de bepalingen uit titel 17.2 Wm en 
zou ENCI kunnen worden verplicht herstelmaatre-
gelen te treffen op basis van de Wet milieubeheer. 
Hiermee was het belang van SES gegeven. Daar-
naast was het beroep van SES succesvol omdat de 
vergunning was gebaseerd op het PAS.

Relativiteit

Tijdens deze kroniekperiode verschenen diver-
se uitspraken over de relativiteitseis van artikel 

8:69a Awb en de gebiedsbeschermingsnormen ter 
bescherming van Natura 2000-gebieden, waaron-
der de overzichtsuitspraak van de Afdeling waarin 
ook op het onderwerp gebiedsbescherming wordt 
ingegaan.233 

Relevant bij de toepassing van de relativiteitsregel 
in het gebiedsbeschermingsrecht is dat de wet-

gever met artikel 8:69a van de Awb een strikte rela-
tiviteitsregel in het bestuursprocesrecht heeft willen 
invoeren. Op grond hiervan kan een belanghebben-
de een besluit slechts met succes aanvechten als het 
concrete voorschrift dat volgens hem is geschon-
den, mede strekt tot bescherming van zijn belan-
gen. De vraag welke belangen worden beschermd, 

228 ABRvS 21 december 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 3886. 
229 ABRvS 12 oktober 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 2874.
230 ABRvS 12 oktober 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 2874; ABRvS 3 mei 
2023, ECLI: NL: RVS: 2023: 1741.
231 ABRvS 28 augustus 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 2475; Rb. Limburg 8 
maart 2023, ECLI: NL: RBLIM: 2023: 2007.
232 ABRvS 6 november 2019, ECLI: NL: RVS: 2019: 3733.
233 ABRvS 11 november 2020, ECLI: NL: RVS: 2020: 2706.

dient per afzonderlijk voorschrift te worden beant-
woord, niet op het niveau van de regeling als geheel. 
In een uitspraak van 24 juli van dit jaar234 overwoog 
de Afdeling dat hoewel uit de toelichtingen op de 
Habitatrichtlijn en de Wnb blijkt dat ook bedrijfs-
economische belangen tot de reikwijdte van deze 
regelingen behoren, dit niet automatisch betekent 
dat de bepalingen in de Wnb waarop een beroep 
wordt gedaan strekken tot de bescherming van 
bedrijfseconomische belangen. Hierdoor kan een 
appellant die zich in deze belangen geschaad ziet, 
hierop niet automatisch een beroep doen.

Op 13 november 2019235 kwam de vraag aan de 
orde wanneer bedrijfseconomische belangen 

een beroep op de gebiedsbeschermingsnormen 
rechtvaardigen. De Afdeling stelde dat de gebieds-
beschermingsnormen ter bescherming van Natu-
ra 2000-gebieden niet strekken tot bescherming 
van bedrijfseconomische belangen van eigenaren 
buiten Natura 2000-gebieden236,  maar wel voor 
eigenaren binnen deze gebieden, zoals mosselkwe-
kers.237

Ook eigenaren buiten Natura 2000-gebieden met 
belangen in bouwprojecten komt geen beroep 

toe op de normen uit de gebiedsbeschermingsbe-
palingen, omdat deze belangen te indirect zijn, zelfs 
als voor hen minder depositieruimte zou overblij-
ven.238 De relativiteitseis vertaalt zich vaak in een 
afstandsnorm voor privépersonen. Bij een korte 
afstand kan worden geconcludeerd dat de indivi-
duele belangen van burgers bij het behoud van een 
goede kwaliteit van hun leefomgeving, waarvan 
het Natura 2000-gebied deel uitmaakt, zo verwe-
ven zijn met het algemene belang dat de gebieds-
beschermingsnormen beogen te beschermen, dat 
niet kan worden gezegd dat deze normen kennelijk 
niet strekken tot bescherming van hun belangen.239 
Aan de hand van onder andere de situering van de 
woning, de afstand tot het Natura 2000-gebied en 
de zichtbaarheid van het gebied vanuit de woning, 
wordt vastgesteld of de belangen van de gebieds-
beschermingsnormen voldoende verweven zijn 
met de daarin besloten beschermingsdoelen. Een 
afstand van 2 km werd door de Afdeling te groot 
bevonden om nog verwevenheid van belangen aan 
te nemen240, terwijl die verwevenheid wel aanwe-
zig was bij 300241 en 590242 meter.243 Deze relati-

234 ABRvS 24 juli 2024, ECLI: NL: RVS: 2024: 2990.
235 ABRvS 13 november 2019, ECLI: NL: RVS: 2019: 3839.
236 ABRvS 15 januari 2014, ECLI: NL: RVS: 2014: 75.
237 ABRvS 30 juni 2015, ECLI: NL: RVS: 2015: 2174.
238 ABRvS 17 augustus 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 2401.
239 ABRvS 19 juli 2023, ECLI: NL: RVS: 2023: 2790.
240 ABRvS 27 juli 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 2145.
241 ABRvS 27 juli 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 2145 waarbij opvalt dat de 
woning geen zicht had op het Natura 2000-gebied. 
242 ABRvS 17 augustus 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 2334.
243 In ABRvS 21 juni 2023, ECLI: NL: RVS: 2023: 2416 was 400 meter 
te ver en in Rb. Oost-Brabant 6 april 2023, ECLI: NL: RBOBR: 2023: 1555 
was ook 135 meter te ver.
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viteitseis geldt overigens niet wanneer een beroep 
wordt gedaan op een procedurenorm, zoals het 
recht op inspraak, in plaats van een materieel be-
zwaar rond de natuuraspecten.244

Ook bestuursorganen kunnen in gebiedsbescher-
mingszaken het relativiteitsvereiste tegen ge-

worpen krijgen. Zo vocht de gemeente Overbetuwe 
het inpassingsplan 'Railterminal Gelderland' aan, 
maar stelde de Afdeling245 dat de gemeente, gelet 
op het relativiteitsvereiste, alleen kan opkomen te-
gen aantasting van Natura 2000-gebieden binnen 
het eigen grondgebied.246

Verdrag van Aarhus

De uitspraak van de Afdeling van 14 juli 2021247 
laat zien dat de Varkens-in-Nood-rechtspraak en 

het Verdrag van Aarhus inspraak vereisen bij een 
Natuurvergunning. De Afdeling stelde vast dat een 
toestemming als bedoeld in artikel 6 lid 3 Hrl on-
der de inspraakverplichtingen van het Verdrag van 
Aarhus valt. In Nederland is deze verplichting ge-
ïmplementeerd door de voorbereidingsprocedure 
van afdeling 3.4 Awb, die echter niet correct was 
geïmplementeerd in de Wnb. Inspraakverplichtin-
gen gelden op basis van de Varkens-in-Nood-recht-
spraak voor besluiten waarvoor een Passende Be-
oordeling of Natuurvergunning vereist is. Bij intern 
salderen of gebruik van de Voortoets geldt deze in-
spraak niet, aangezien er dan geen sprake is van een 
project in de zin van de Hrl.248

Tenaamstelling

In de uitspraak van 31 maart 2021249 oordeelde de 
Afdeling dat een wijziging van de tenaamstelling 

van een Natuurvergunning een besluit is waarbij 
zowel de aanvrager als de oorspronkelijke vergun-
ninghouder als belanghebbenden gelden. De wijzi-
ging zorgt ervoor dat de rechten en plichten van de 
vergunning overgaan op de nieuwe houder, zonder 
dat de inhoud van de vergunning ter discussie kan 
worden gesteld.250

Aanhaakplicht / Verklaring van geen bedenkingen

In deze kroniekperiode kwamen uitspraken aan 
bod over de verplichting om natuurtoestemming 

te laten aanhaken bij een omgevingsvergunning. 
De vraag of een verklaring van geen bedenkingen 
(vvgb) nodig is, komt in beginsel aan de orde in 
procedures over de omgevingsvergunning zelf. 

244 ABRvS 15 februari 2023, ECLI: NL: RVS: 2023: 606.
245 ABRvS 26 april 2023, ECLI: NL: RVS: 2023: 1664.
246 Dit kan alleen anders zijn als zij eigenaar zijn van gronden buiten 
hun grondgebied die voldoende dichtbij het betrokken Natura 2000-ge-
bied liggen: ABRvS 19 juni 2019, ECLI: NL:  RVS:2019:1947.
247 ABRvS 14 april 2021, ECLI: NL: RVS: 2021: 786. Zie ook: ABRvS 4 mei 
2021, ECLI: NL: RVS: 2021: 953.
248 Rb. Noord-Nederland 12 maart 2024, ECLI: NL: RBNNE: 2024: 882.
249 ABRvS 31 maart 2021, ECLI: NL: RVS: 2021: 667.
250 ABRvS 21 december 2011, ECLI: NL: RVS: 2011: BU8906.

Wanneer geen (volledig dekkende)251 Natuurver-
gunning voorhanden is en wordt geconstateerd 
dat ten onrechte geen vvgb is aangevraagd, leidt 
dit vaak tot vernietiging van de omgevingsver-
gunning.252 Een voorbeeld hiervan is een zaak 
waarin geen AERIUS-berekening was gemaakt 
voor activiteiten nabij een stikstofgevoelig Natura 
2000-gebied, waardoor onvoldoende onderzoek 
was verricht om te concluderen dat geen vvgb of 
Natuurvergunning nodig was.253 De vvgb/natuur-
toetsing kon echter ook tijdens de procedure wor-
den losgekoppeld door alsnog een Natuurvergun-
ning aan te vragen.254 Indien een vvgb vereist is, is 
afdeling 3.4 Awb automatisch van toepassing.255 
Met de afschaffing van de aanhaakplicht onder de 
Omgevingswet is de vvgb in deze vorm verdwenen; 
er bestaat geen verplichte koppeling tussen een 
Natuurvergunning en een (andere) omgevingsver-
gunning maar het staat een initiatiefnemer vrij om 
meerdere omgevingsvergunningen (waaronder de 
Natuurvergunning) tegelijkertijd aan te vragen.

Materiële aspecten 

Activiteit vs. Emissie

Een uitspraak van de Afdeling van 1 juli 2020256 
verduidelijkt dat een Natuurvergunning speci-

fieke activiteiten vergunt, niet een bepaalde stiksto-
femissie of -depositie.257 Veranderingen in stikstof-
depositie door een nieuwe versie van de AERIUS 
Calculator beïnvloeden daardoor in beginsel de gel-
digheid van de vergunning niet, zolang de activitei-
ten zelf niet wijzigen. Dit geldt zelfs bij overschrij-
ding van de in de vergunning opgenomen depositie 
of wanneer depositie wordt geconstateerd op een 
niet eerder betrokken Natura 2000-gebied.258

Verlenging geldigheidsduur vergunning / Aqua Pri

Het Hof van Justitie oordeelde in het Aqua Pri-ar-
rest259 dat voor de voortzetting van een project 

onder ongewijzigde voorwaarden260 niet altijd een 
nieuwe Passende Beoordeling vereist is, tenzij na-
tionale wetgeving dit voorschrijft. De rechtbank 
Noord-Nederland261 oordeelde dat bij wijziging 
van een project en de vraag of een Passende Be-
oordeling nodig is, niet zonder meer kan worden 
uitgegaan van de onderliggende vergunning en wat 

251 ABRvS 23 juni 2021, ECLI: NL: RVS: 2021: 1332.
252 ABRvS 28 december 2022, ECLI: NL: RVS: 2022: 3984.
253 Rb. Gelderland 13 februari 2020, ECLI: NL: RBGEL: 2020: 965.
254 ABRvS 9 december 2020, ECLI: NL: RVS: 2020: 2935.
255 ABRvS 14 juli 2021, ECLI: NL: RVS: 2021: 1507. 
256 ABRvS 1 juli 2020, ECLI: NL: RVS: 2020: 1528.
257 Rb. Overijssel 25 augustus 2022, ECLI: NL: RBOVE: 2022: 2432 en 
ECLI: NL: RBOVE: 2022: 2434; Rb. Noord-Nederland 11 april 2023, ECLI: 
NL: RBNNE: 2023: 1458; ABRvS 1 juli 2020, ECLI: NL: RVS: 2020: 1528.
258 Rb. Oost-Brabant 15 februari 2023, ECLI: NL: RBOBR: 2023: 602. Of 
de conclusie over de vergunde activiteit i.p.v. de emissie volledig juist is 
valt buiten het bereik van deze kroniek.
259 HvJ EU 10 november 2022, C278/21, ECLI: EU: C: 2022: 864.
260 HvJ EU 7 november 2018, C-293/17, ECLI: EU: C: 2018: 882.
261 Rb. Noord-Nederland 14 juni 2023, ECLI: NL: RBNNE: 2023: 2350.
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daarin is toegestaan. De rechtbank leidde uit het 
Aqua Pri-arrest af dat als de onderliggende vergun-
ning is verleend na een beoordeling die niet voldoet 
aan artikel 6 lid 3 Hrl, niet met zekerheid kan wor-
den gezegd dat het nieuwe project geen significant 
negatieve effecten zal hebben. Daarom mocht vol-
gens de rechtbank in dit geval niet intern worden 
gesaldeerd met een PAS-vergunning. Eerder oor-
deelden ook de rechtbanken Noord-Nederland262 
en Limburg263 dat intern salderen met toestemmin-
gen afgegeven op basis van het PAS op grond van 
het Aqua Pri-arrest niet mogelijk is. De overweging 
van de Afdeling uit de tweede GOL-uitspraak264, 
dat een ondeugdelijke Passende Beoordeling onge-
daan moet worden gemaakt via een onderzoek op 
basis van artikel 6 lid 1 en 2 Hrl (en niet via een 
toestemming op grond van lid 3), suggereert ech-
ter dat de Afdeling intern salderen met een onher-
roepelijke, maar ondeugdelijke natuurtoestemming 
mogelijk acht. Immers bestaat in die situatie net 
zo goed een onherroepelijke referentiesituatie die 
bruikbaar is voor saldering en dient de schending 
van - destijds - artikel 6 lid 3 Hrl ongedaan worden 
gemaakt via een onderzoek op basis van artikel 6 lid 
1 en 2 Hrl en niet via een toestemming voor interne 
saldering op grond van lid 3.  

13.3  Buitenland

Natura 2000-gebieden in Vlaanderen kampen ook 
met hoge stikstofdepositie. Vlaanderen gebruik-

te een systeem vergelijkbaar met het Nederlandse 
PAS, het 'Vlaamse PAS-significantiekader', waarbij 
bijdragen van minder dan 5% stikstofdepositie als 
niet-significant werden beschouwd. Op 25 febru-
ari 2021 oordeelde de Vlaamse Raad voor Vergun-
ningsbetwistingen265 echter dat dit kader in strijd 
was met de Hrl. Vervolgens oordeelde de Afdeling 
op 20 oktober 2021266 dat Nederlandse projecten 
die stikstofdepositie veroorzaken op Vlaamse Natu-
ra 2000-gebieden niet langer het Vlaamse beoorde-
lingskader kunnen gebruiken.

13.4  Civielrechtelijke vordering Greenpeace

In deze kroniekperiode, of eigenlijk net daarna maar 
te interessant om buiten de kroniek te laten, kreeg 

de civielrechtelijke vordering van Greenpeace veel 
aandacht. Greenpeace stelt dat de Staat onrecht-
matig handelt door de stikstofdepositie op kwets-
bare natuur niet sneller terug te dringen. Daartoe 
startte Greenpeace een bodemprocedure, maar 
omdat de situatie voor delen van die natuur volgens 
Greenpeace zo ernstig is dat de uitkomst van de 
bodemprocedure niet kan worden afgewacht, start-
ten zij ook een kort geding tegen de Staat.

262 Rb. Noord-Nederland 6 oktober 2023, ECLI: NL: RBNNE: 2023: 4216.
263 Rb. Limburg 18 december 2023, ECLI: NL: RBLIM: 2023: 7356.
264 ABRvS 14 februari 2024, ECLI: NL: RVS: 2024: 625.
265 Raad voor Vergunningsbetwistingen 25 februari 2021, nr. RvVB 
A/2021/0697. 
266 ABRvS 20 oktober 2021, ECLI: NL: RVS: 2021: 2304.

Op 6 juni 2024 wees de voorzieningenrechter de 
vorderingen van Greenpeace af.267 Partijen wa-

ren het erover eens dat stikstofreductie noodzakelijk 
is om verdere schade aan stikstofgevoelige natuur 
te voorkomen. Verder stond vast dat deze natuur in 
slechte staat verkeert en dat het huidige stikstofbe-
leid van de Staat niet snel genoeg zal leiden tot een 
afname van stikstofdepositie in de meest kwetsba-
re natuur. Als de Staat geen passende maatregelen 
neemt om verdere verslechtering van specifieke 
Natura 2000-gebieden te voorkomen, handelt hij in 
strijd met zijn Europeesrechtelijke verplichtingen. 
Het is dan ook mogelijk dat de Staat in concrete 
gevallen verplicht is de stikstofdepositie lokaal op 
zeer korte termijn verder terug te dringen.

In dit geding werd echter onvoldoende aangetoond 
dat de Europeesrechtelijke verplichtingen verei-

sen dat de stikstofdepositie in álle habitats op de 
Rode Lijst268 voor eind 2025 onder de KDW moet 
worden gebracht. Het is denkbaar dat in bepaalde 
gevallen een beperktere stikstofreductie volstaat of 
dat deze reductie tegen een latere datum dan eind 
2025 kan worden gerealiseerd. In deze procedure 
kon dan ook niet worden vastgesteld voor welke 
concrete leefgebieden de Staat verplicht zou zijn op 
zeer korte termijn actie te ondernemen. De rechter 
had dan ook geen houvast voor een precieze for-
mulering van een op te leggen gebod aan de Staat. 
De vorderingen van Greenpeace waren onvoldoen-
de toegespitst, waardoor de rechter deze ook niet 
gedeeltelijk kon toewijzen.

14.  Slot

De eerste vijf jaar sinds de PAS-uitspraken heb-
ben voor de liefhebbers van het gebiedsbescher-

mingsrecht niet teleurgesteld in de hoeveelheid uit-
spraken en de gekoppelde ruimte voor verdieping 
op dit (hexagoonvormige) deel van het bestuurs-
recht. Teleurstelling is echter duidelijk wel aanwe-
zig bij initiatiefnemers, PAS-melders, overheden en 
NGO’s, voor wie uit deze grote hoeveelheid recht-
spraak nog niet de gewenste oplossingen zijn geko-
men. De jurisprudentie van de komende vijf jaar 
zal naar verwachting sterk worden gekleurd door 
de stappen die het nieuwe kabinet in dit dossier zal 
zetten, met daarin een belangrijke rol voor de zoek-
tocht naar een nieuwe rekenkundige ondergrens. 
Wat die uitkomst ook moge brengen; uit de juris-
prudentie volgt Remkes-iaans steeds meer ‘wat wel 
kan’ en ik hoop dat deze kroniek die punten voor de 
praktijk juist (ook) heeft kunnen belichten. l

267 Rb. Den Haag 6 juni 2024, ECLI: NL: RBDHA: 2024: 8736.
268 De zeer urgente (rode) habitattypen en leefgebieden waarvoor 
stikstofreductie voor eind 2025 noodzakelijk wordt geacht door 
Greenpeace. 
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