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Advies 

voor  Provincie Utrecht 

cc   van  Pels Rijcken 

datum  8 maart 2026 

inzake  Advisering UPLG 

zaaknr  11025513 

    

    

1 Inleiding en vraagstelling 

1.1 De provincie Utrecht (hierna: de provincie) is voornemens het Utrechts Programma 

Landelijk Gebied (hierna: UPLG) vast te stellen, waarvan recent het ontwerp ter inzage 

heeft gelegen. Het UPLG voorziet in het provinciaal beleid voor het landelijk gebied en 

heeft (deels) als doel de stikstofuitstoot te reduceren. Op de korte termijn voorziet het 

(ontwerp) UPLG in de volgende concrete aanpassingen van de Omgevingsverordening: 

 

1. een bemestingsverbod in Natura-2000 gebieden (artikel 8.8);  

2. een bemestingsmaximum van 100 kilogram stikstof en een verbod op 

kunstmest in een straal tot 250 meter om zes Natura 2000-gebieden (artikel 

8.9); 

3. een emissiegrenswaarde voor de melkveehouderij van 40 kilogram ammoniak 

per hectare per jaar (artikel 8.10); 

4. een verplichting tot monitoring ammoniakemissies met de Bedrijfsspecifieke 

emissie ammoniak uit de KringloopWijzer en de jaarrapportage van XML-

formaat bij gedeputeerde staten in te dienen (artikel 8.11) 

5. een ammoniakemissiereductiepercentage van 90 tot 95% voor de intensieve 

veehouderij ten opzichte van een traditionele (niet-emissiearme) stal (artikel 

8.14 tot en met 8.16); 

6. registratie van de weidegang (artikel 8.13).  

 

1.2 Daarnaast voorziet het UPLG in diverse beleidsdoelstellingen die op termijn tot verdere 

ingrepen kunnen leiden. Hiervoor is echter nog geen bindend instrumentarium 

voorzien.  

 

1.3 De hierboven genoemde maatregelen leiden tot weerstand, hetgeen bij u onder meer 

de volgende vragen oproept: 
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1. Kan de provincie handhavings- en intrekkingsverzoeken weigeren onder 

verwijzing naar de maatregelen in het UPLG en de Omgevingsverordening? 

2. Kan de provincie met het nemen van deze maatregelen de benodigde 

additionaliteit onderbouwen om weer natuurvergunningen te verlenen? 

3. In hoeverre is er ruimte om met verlichting van de voorgestelde 

maatregelen met betrekking tot het uitrijden van mest (maatregel 1 en 2) 

bovenstaande doelen alsnog te halen? Hierbij kan gedacht worden aan 

latere of gefaseerde inwerkingtreding, het bieden van maatwerk of het 

versoepelen van de normen. 

4. In hoeverre is er een risico voor de houdbaarheid van de mestmaatregelen 

indien deze wel per 2027 in werking treden en er beroep tegen de 

handhaving van maatregelen wordt ingesteld, met het oog op de korte 

voorbereidingstijd die agrariërs is geboden? 

5. Welke invloed heeft het eventueel uitstellen van de mestmaatregelen op 

het recht op nadeelcompensatie? 

6. Welke ruimte laat de 46% doelstelling van het stikstofmaatregelenpakket 

voor maatwerk voor individuele bedrijven? 

7. De marktwaarde van de grond daalt als gevolg van de maatregelen, met 

name maatregel 1 en 2. Is het mogelijk eigenaren die verkopen ter 

voorkoming van onteigening schadeloosstelling te bieden op grond van de 

eerdere marktwaarde zonder dat dit staatssteun oplevert of dient er voor 

de grondwaardedaling een apart nadeelcompensatieverzoek te worden 

gedaan? Dit geldt eveneens voor subsidies die aan de grondwaarde 

gerelateerd zijn. 

8. Mag de provincie de deels privacygevoelige gegevens uit de 

KringloopWijzer gebruiken voor controles en handhaving en wat dient 

hiervoor, eventueel, aanvullend te worden geregeld?1 

 

1.4 Hieronder beantwoorden wij uw vragen. Als bijlage 1 hebben wij een samenvatting 

van ons antwoord per vraag bijgevoegd. 

 

1 Kan de provincie handhavings- en intrekkingsverzoeken weigeren onder 

verwijzing naar de maatregelen in het UPLG en de Omgevingsverordening? 

1.1 Wij zien aanleiding om bij de beantwoording van deze vraag onderscheid te maken 

tussen de weigering van handhavingsverzoeken en de weigering van 

intrekkingsverzoeken.  

Intrekkingsverzoeken 

 
1  U heeft ons ook gevraagd hoe de voorgenomen maatregelen zich verhouden tot de Meststoffenwet. In 

overleg met u is afgesproken dat het Ministerie van LVVN deze vraag beantwoordt.  
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1.2 Op grond van de Omgevingswet (hierna: Ow) zijn er verschillende grondslagen om een 

omgevingsvergunning voor een Natura 2000-activiteit (hierna: natuurvergunning) in 

te trekken. De meest dwingende intrekkingsgrond is die van artikel 8.103, eerste lid, 

van het Besluit kwaliteit leefomgeving (hierna: het Bkl). Op grond van deze bepaling 

moet het bevoegd gezag tot intrekking of wijziging van een natuurvergunning 

overgaan als dat nodig is ter uitvoering van artikel 6, tweede lid, van de 

Habitatrichtlijn. Oftewel, als dat nodig is als passende maatregel om (dreigende) 

verslechtering van beschermde natuurwaarden in een Natura 2000-gebied te 

voorkomen (het verslechteringsverbod). In de praktijk wordt door milieuorganisaties 

regelmatig met een beroep op deze bepaling verzocht om intrekking van een 

natuurvergunning.  

1.3 In de zogeheten Logtsebaan-uitspraak van 20 januari 2021 heeft de Afdeling 

bestuursrecht van de Raad van State (hierna: de Afdeling) een kader gegeven dat 

moet worden gehanteerd bij de beoordeling van een dergelijk verzoek.2  

1.4 Daaruit blijkt dat in het geval waarin een activiteit stikstofdepositie veroorzaakt op 

(zwaar) overbelaste natuurwaarden die onder druk staan en dreigen te verslechteren, 

de Afdeling van belang acht dat de te hoge stikstofbelasting in Natura 2000-gebieden 

wordt veroorzaakt door de cumulatieve effecten van (veel) verschillende activiteiten 

afkomstig van verschillende bronnen. Daar waar een beperking van een hoge 

stikstofbelasting nodig is om de verslechtering van natuurwaarden te voorkomen, zijn 

passende maatregelen nodig, die onder meer gericht zijn op een daling van de 

stikstofdepositie in het Natura 2000-gebied. De intrekking of een wijziging van 

natuurvergunningen voor activiteiten die bijdragen aan die verslechtering is een 

passende maatregel, maar zal in de regel niet de enige mogelijke passende maatregel 

zijn ter beperking van de stikstofdepositie. Het bevoegd gezag kan, als het niet voor 

de intrekking of een wijziging van de natuurvergunning kiest terwijl dat wel zou 

kunnen, dan echter niet volstaan met de enkele constatering dat andere passende 

maatregelen kunnen, en al zijn of nog zullen worden getroffen. Het bevoegd gezag 

moet dan van de Afdeling ook inzichtelijk maken met welke maatregelen dan wel 

uitvoering wordt of zal worden gegeven aan “de noodzakelijke daling van 

stikstofdepositie binnen een afzienbare termijn”.  

1.5 In twee recentere uitspraken, van 2 juli 2025, heeft de Afdeling een nadere uitleg 

gegeven bij het criterium “noodzakelijke daling van stikstofdepositie binnen afzienbare 

termijn”.3 Hieruit volgt dat de Afdeling dit criterium streng invult. De Afdeling 

overweegt dat dit niet alleen betekent dat het bevoegd gezag de te treffen 

maatregelen in beeld moet brengen, maar ook moet onderbouwen welke daling van 

stikstofdepositie naar het oordeel van het bevoegd gezag noodzakelijk is, en binnen 

welke termijn deze daling van stikstofdepositie kan worden gerealiseerd. Daarbij moet 

 
2  Zie ABRvS 20 januari 2021, ECLI:NL:RVS:2021:71 (Logtsebaan).  
3  Zie ABRvS 2 juli 2025, ECLI:NL:RVS:2025:2969 en ABRvS 2 juli 2025, ECLI:NL:RVS:2025:2973. 
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een onderbouwing per Natura 2000-gebied worden gegeven; per Natura 2000-gebied 

moet worden gemotiveerd waarom de daling van stikstofdepositie door de 

voorgestelde maatregelen voldoende is om verslechtering van de beschermde 

natuurwaarden tegen te gaan. Daarbij kan helpend zijn dat het bevoegd gezag 

inzichtelijk maakt wat de kenmerken zijn van het gebied en wat op basis daarvan 

nodig en mogelijk is voor het betreffende Natura 2000-gebied om invulling te geven 

aan artikel 6, tweede lid, van de Habitatrichtlijn, zo heeft de Afdeling overwogen. De 

passende maatregelen moeten vervolgens zijn gericht op het tegengaan van de 

(dreigende) verslechtering.  

1.6 Een geaccepteerde manier om aan te tonen dat in een Natura 2000-gebied voorzien 

wordt in de noodzakelijke daling van stikstofdepositie binnen afzienbare termijn, is 

door inzichtelijk te maken dat de zogeheten kritische depositiewaarden (hierna: 

KDW’s) van beschermde stikstofgevoelige natuurwaarden in een Natura 2000-gebied 

binnen afzienbare termijn reeds (bijna) volledig worden onderschreden. De Afdeling 

heeft in het geval van het Utrechtse Natura 2000-gebied “Kolland & Overlangbroek” 

geoordeeld dat Gedeputeerde Staten door dit aan te tonen, samen met de 

onderbouwing van de gebiedsspecifieke kenmerken en het inzichtelijk maken welke 

passende maatregelen (zullen) worden getroffen, voldoende hebben gemotiveerd dat 

intrekking van een natuurvergunning niet nodig was.4  

1.7 Voorstelbaar is dat voor sommige Natura 2000-gebieden of natuurwaarden 

onderbouwd kan worden dat ook bij (gedeeltelijke) overschrijding van de KDW’s 

verslechtering van natuurwaarden door stikstofdepositie wordt voorkomen, 

bijvoorbeeld bij het treffen van (hydrologische) herstelmaatregelen die maken dat het 

gebied beter bestand is tegen een overbelasting van stikstofdepositie. In dat geval is 

(volledige) onderschrijding van de KDW’s niet nodig om aan te tonen dat met andere 

maatregelen voorzien wordt in de noodzakelijke daling van stikstofdepositie binnen 

afzienbare termijn.5 Het is een ecologische vraag in hoeverre dit mogelijk is. 

1.8 Naast het feit dat ecologisch gezien de benodigde reductie van stikstofdepositie moet 

plaatsvinden, is ook van belang dat de maatregelen waarnaar het bevoegd gezag 

verwijst voldoende zijn geborgd. Een in de rechtspraak geaccepteerde manier van 

borging is het vaststellen van een programma dat voorziet in concrete tussendoelen 

met voldoende monitoring, waarbij is voorzien in bijsturing met vooraf vastgelegde, 

doorgerekende en afdwingbare maatregelen indien dat nodig blijkt. 

Zie bijvoorbeeld ABRvS 18 december 2024, ECLI:NL:RVS:2024:4923 (de 18 

december-uitspraak), r.o. 21.4: 

 

 
4  Zie ABRvS 12 november 2025, ECLI:NL:RVS:2025:5426. 
5  Zie ABRvS 21 januari 2026, ECLI:NL:RVS:2026:363, r.o. 10.1. 
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“De Afdeling wijst er tot slot op dat een plan, programma of pakket van 

maatregelen waarin gemotiveerd wordt welke instandhoudingsmaatregelen en 

passende maatregelen die nodig zijn om uitvoering te geven aan artikel 6, 

eerste en tweede lid, van de Hrl gemotiveerd worden getroffen, behulpzaam 

kan zijn bij de beoordeling of voldaan is aan het additonaliteitsvereiste. 

Daarvoor is wel van belang dat het gaat om een plan, programma of pakket 

van maatregelen dat in uitvoering is en dat zo nodig vergezeld gaat van 

monitoring van de uitvoering en effecten en dat voorziet in bijsturing of 

aanvulling indien nodig. Vergelijk de uitspraken van de Afdeling van 20 januari 

2021, ECLI:NL:RVS:2021:71 (Logtsebaan), onder 7.3 en van 29 mei 2019, 

ECLI:NL:RVS:2019:1603 (PAS), onder 28.2.” 

 

1.9 Kortom, om intrekkingsverzoeken te kunnen afwijzen, moeten het UPLG en de 

Omgevingsverordening aan twee voorwaarden voldoen:  

1. de maatregelen moeten voor elk betrokken Natura 2000-gebied, en elke 

natuurwaarde, voorzien in de noodzakelijke stikstofreductie binnen afzienbare 

termijn; en 

2. de maatregelen moeten voldoende zijn geborgd. 

 

1.10 Hieronder analyseren wij in hoeverre het UPLG en de Omgevingsverordening aan deze 

voorwaarden voldoen. 

Wordt voorzien in de noodzakelijke daling van stikstofdepositie binnen afzienbare 

termijn? 

 

1.11 Bijlage IV bij het ontwerp-UPLG (genaamd “Natura 2000-gebieden”) bevat een 

beschrijving van de Utrechtse Natura 2000-gebieden, met een analyse van de grootste 

drukfactoren en de belangrijkste benodigde systeemherstelmaatregelen voor het 

gebied. Daarbij is omschreven of in het gebied verslechtering van natuurwaarden is 

geconstateerd (dan wel niet is uitgesloten), of dat verslechtering niet aan de orde is. 

Hierbij is uitgegaan van de natuurdoelanalyses (hierna: NDA’s) en de adviezen van de 

Ecologische Autoriteit (hierna: EA).   

1.12 In algemene zin volgt uit de gebiedsspecifieke analyses dat de Utrechtse Natura 2000-

gebieden vaak al geruime tijd een (hoge) overbelasting van stikstofdepositie kennen. 

Hierdoor is (dreigende) verslechtering van natuurwaarden door stikstofdepositie niet 

uitgesloten. In sommige gevallen is verslechtering zelfs al geconstateerd. Er is veelal 

dan ook een daling van stikstofdepositie nodig om (verdere) verslechtering te 

voorkomen. Hoewel niet expliciet benoemd, lijkt onderschrijding van de KDW hierbij 

als doel te worden gehanteerd.6 Dat lijkt, in de woorden van de rechtspraak van de 

 
6  Zie bijvoorbeeld “Bijlage IV” bij het ontwerp-UPLG, blz. 18: “Voor een aantal zeer stikstofgevoelige en 

slecht herstelbare habitattypen is meer nodig om onder de KDW te komen dan alleen het instellen van een 
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Afdeling, dus te moeten worden aangemerkt als de “noodzakelijke daling van 

stikstofdepositie”. Wij hebben op basis van de stukken niet kunnen vinden binnen 

welke termijn onderschrijding van de KDW’s moet plaatsvinden om (verdere) 

verslechtering te voorkomen.  

1.13 Om intrekkingsverzoeken te kunnen afwijzen is de vraag dus of het ontwerp-UPLG en 

de Omgevingsverordening in deze benodigde stikstofreductie voorzien. 

1.14 In het ontwerp-UPLG is als doel opgenomen een vermindering van de stikstofuitstoot 

in de landbouw van 46% in 2035 ten opzichte van 2019.7 Hiermee is aangesloten bij 

het doel dat voor de provincie Utrecht was gesteld in het ontwerp-Nationaal 

Programma Landelijk Gebied (dat uiteindelijk niet is doorgezet).8 Wij merken hierover 

op dat dit emissiedoel weliswaar gekoppeld is aan de emissiereductie die nodig werd 

geacht om de generieke omgevingswaarde van artikel 2.15a van de Omgevingswet te 

behalen, maar niet lijkt te zijn gekoppeld aan de hiervoor omschreven ecologisch 

noodzakelijk geachte daling van stikstofdepositie voor de Utrechtse Natura 2000-

gebieden (onderschrijding van de KDW’s van de natuurwaarden in de Utrechtse Natura 

2000-gebieden). Evenmin lijkt de termijn waarbinnen het doel moet zijn bereikt, het 

jaar 2035, een op de Utrechtse Natura 2000-gebieden toegespitste ecologische 

grondslag te hebben.  

1.15 Het voorgaande laat onverlet dat het UPLG concrete en effectieve maatregelen bevat, 

die veelal ook al eerder dan 2035 hun effect sorteren. Uit de documenten die ten 

grondslag liggen uit het ontwerp-UPLG leiden wij af dat de KDW van sommige 

natuurwaarden hierdoor zal worden onderschreden. Het lijkt waarschijnlijk dat voor die 

Natura 2000-gebieden/natuurwaarden aan de hand van de gebiedsspecifieke 

kenmerken van het gebied kan worden onderbouwd dat er voldoende daling voorzien 

is. Als gemotiveerd kan worden dat het ecologisch niet nodig is om de daling op een 

eerder moment te realiseren dan nu beoogd, dan wel dat het redelijkerwijs niet 

mogelijk is de daling eerder te bereiken, zal voor deze Natura 2000-

gebieden/natuurwaarden naar onze verwachting onderbouwd kunnen worden dat 

intrekking van een natuurvergunning niet nodig is. Er zal echter een restopgave 

blijven. Dit wordt ook in het ontwerp-UPLG erkend. Zo staat op bladzijde 12: 

“Het is onwaarschijnlijk dat we met alleen de maatregelen uit het -UPLG 

voldoende natuurherstel in alle Natura 2000-gebieden kunnen bereiken voor 

2035. Wat stikstof betreft kunnen we naar verwachting niet in alle gevallen 

voldoen aan de zogeheten additionaliteitsvereiste voor vergunningverlening. 

Met het UPLG leveren wij wél onze proportionele bijdrage aan het 

 
stikstofzone en het nemen van maatregelen voor het reduceren van de stikstofdeken.” [Onze 

onderstreping] 
7  Zie het ontwerp-UPLG, blz. 6. 
8  Zie het ontwerp-UPLG, blz. 37. 
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natuurherstel. Dit zal ertoe leiden dat we deels van het vergunningenslot 

raken; maar dit zal niet overal het geval zijn. Zonder een adequaat rijksbeleid 

kunnen we met alleen de maatregelen uit dit UPLG Utrecht niet overal ‘van het 

slot halen’. Toch gaan we door, om alvast belangrijke stappen in de goede 

richting te zetten en in de verwachting dat het Rijk en buurprovincies nog met 

aanvullend beleid komen.” 

 

1.16 Wij delen deze analyse, ook voor wat betreft het kunnen afwijzen van 

intrekkingsverzoeken. Op grond van de huidige rechtspraak van de Afdeling is het 

immers pas mogelijk om een intrekkingsverzoek af te wijzen, als sprake is van een 

volwaardig maatregelenpakket waarmee verslechtering in Natura 2000-gebieden door 

stikstofdepositie wordt voorkomen. Zolang dat volledige verhaal er niet is, zal het 

UPLG niet in alle gevallen een volwaardige oplossing bieden voor het kunnen afwijzen 

van intrekkingsverzoeken, maar alleen in die gevallen waarin met de maatregelen uit 

het UPLG aantoonbaar verslechtering van de aan de orde zijnde natuurwaarden wordt 

voorkomen.  

1.17 U vraagt zich nog af of het niet voldoende is om aan te tonen dat de provincie haar 

proportionele bijdrage levert aan de benodigde stikstofreductie. Uit het voorgaande 

volgt dat wij daarvoor in de huidige rechtspraak van de Afdeling geen ruimte zien. 

Uiteindelijk gaat het de Afdeling erom dat het verslechteringsverbod van artikel 6, 

tweede lid, van de Habitatrichtlijn wordt nageleefd. Dat het nationale recht zo is 

ingedeeld dat meerdere overheidsorganen verantwoordelijk zijn voor de naleving 

daarvan, laat het bestaan van het verslechteringsverbod onverlet. Zolang niet 

aangetoond kan worden met welke maatregelen verslechtering precies wordt 

voorkomen, lijkt elke maatregel die voor extra stikstofreductie zorgt voor de Afdeling 

geschikt om onderdeel uit te maken van het (extra) pakket aan maatregelen dat 

getroffen moet worden.  

1.18 Iets anders is dat het naar onze inschatting wel mogelijk is om bij de beoordeling van 

een intrekkingsverzoek te betrekken dat de activiteit in kwestie binnen een bepaalde 

termijn reeds aan reductieverplichtingen moet voldoen. Als voorbeeld wijzen wij op de 

emissiegrenswaarden die zijn gesteld voor de intensieve veehouderij (paragraaf 8.3.3 

van de ontwerp-omgevingsverordening). Hieruit volgt dat een intensieve veehouderij 

per 1 januari 2035 aanzienlijk in emissies moet zijn gereduceerd. Ervan uitgaand dat 

deze regels definitief worden vastgesteld, kan er bij een besluit op een 

intrekkingsverzoek dan op worden gewezen dat de veehouderij haar emissies per 1 

januari 2035 reeds aanzienlijk zal moeten hebben gereduceerd, waardoor intrekking 

van de natuurvergunning in zoverre geen toegevoegde waarde heeft en dus niet nodig 

is. De ‘restdiscussie’ die dan zal kunnen overblijven is of i) het voor de Natura 2000-

gebieden niet nodig is om tot volledige beëindiging van het bedrijf over te gaan en of 

ii) het bereiken van de emissiereductie per 1 januari 2035 tijdig genoeg is, of dat het 
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voor de Natura 2000-gebieden nodig is dat dit eerder gebeurt (waardoor intrekking 

van de natuurvergunning wel weer toegevoegde waarde heeft). 

Zijn de maatregelen voldoende geborgd? 

 

1.19 Ten aanzien van de vraag of de maatregelen voldoende geborgd zijn, merkten wij 

eerder al op dat een programma – zoals het UPLG – een door de Afdeling erkende 

wijze is van het treffen van passende maatregelen, mits dat programma “in uitvoering 

is en (…) zo nodig vergezeld gaat van monitoring van de uitvoering en effecten en (..) 

voorziet in bijsturing of aanvulling indien nodig”. Op dit moment bevindt het UPLG zich 

nog in de ontwerpfase en is het dus nog niet in uitvoering. Onze inschatting is echter 

dat zodra het UPLG definitief is vastgesteld, het programma in grote lijnen voldoet aan 

bovenstaande eisen van de Afdeling. Het UPLG voorziet namelijk in concrete 

maatregelen en een omschrijving hoe die maatregelen worden ingevoerd, bijvoorbeeld 

door aanpassing van de Omgevingsverordening. Daarbij wordt niet alleen uitgegaan 

van vrijwilligheid, maar wordt in afdwingbare doelen en maatregelen voorzien. De 

borging is nog extra zeker doordat veel van die doelen en regels direct ook al in de 

Omgevingsverordening worden opgenomen. Tot slot voorziet het UPLG in monitoring 

en bijsturing.9  

1.20 Wij maken wel nog twee kanttekeningen. Ten eerste menen wij dat de maatregel 

“Maatwerkaanpak stalemissies” nog nader kan worden uitgewerkt. Hierover staat op 

bladzijde 41 van het ontwerp-UPLG: 

“Met bedrijven die na toepassing van de generieke normen voor veehouderijen 

nog boven de 1000 kg NH3 emissie en 1 mol depositie per 1000 kg emissie 

blijven, zal het gesprek worden gevoerd of (en hoe) zij een duurzaam 

toekomstperspectief kunnen krijgen. Vanwege de noodzaak om snel tot een 

emissiereductie te komen, zullen deze gesprekken vanaf begin 2027 worden 

gevoerd. Hierbij zal worden gekeken naar alle mogelijk in te zetten 

instrumenten, zoals innovatie, verplaatsing, omvorming van het bedrijf (naar 

een andere bedrijfsvoering, zoals van melk-naar vleesvee), een 

stoppersregeling, etc. Met de gegevens die nu beschikbaar zijn, komen we uit 

op ca. 50 bedrijven rond vijf van onze stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden. 

Met de hierboven beschreven en geborgde maatregelen gaan wij per begin 

2027 starten met het verstrekken van doelsturingsvergunningen, te starten 

met PAS-melders. Vanaf medio 2028 zal er ook een start gemaakt worden om 

stapsgewijs de depositie-gebaseerde vergunningen te gaan vervangen voor 

doelsturingsvergunningen.” 

 

 
9  Zie het ontwerp-UPLG, blz. 12 en blz. 106-107. 
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1.21 Hiermee blijft onduidelijk hoe het proces eruit ziet nadat de gesprekken in 2027 zijn 

gestart, wat het concrete (emissie/depositie)doel is dat voor deze bedrijven geldt en of 

– indien nodig – ook een dwingend instrumentarium zal worden ingezet. 

1.22 Ten tweede plaatsen wij een kanttekening bij de emissiegrenswaarden die zijn gesteld 

voor de intensieve veehouderij (paragraaf 8.3.3 van de ontwerp-

omgevingsverordening). Die komen neer op een ammoniakemissiereductiepercentage 

van 90 tot 95% voor de intensieve veehouderij ten opzichte van een traditionele (niet-

emissiearme) stal. Uit de toelichting bij deze regels leiden wij af dat de gedachte is dat 

met chemische luchtwassers (die volgens de toelichting bewezen effectief zijn) aan 

deze reductieverplichtingen kan worden voldaan. De (ontwerp-)omgevingsverordening 

schrijft plaatsing van deze chemische luchtwassers echter niet voor.  

1.23 Het is daardoor niet uitgesloten dat veehouders een andere emissiearme techniek (al 

dan niet van bijlage V of VI van de Omgevingsregeling) toepassen en aanvoeren 

daarmee aan de emissiegrenswaarde te voldoen. Dit kan vervelende 

(handhavings)discussies opleveren, met name in die situaties waarin het bij de 

verlening van de natuurvergunning voor de gewijzigde bedrijfsvoering minder van 

belang bleek of de emissiereducerende maatregelen (precies) doen wat ze beloven, 

bijvoorbeeld omdat evident binnen de zogeheten referentiesituatie werd gebleven. Zo 

is het weliswaar zo dat bijlagen V en VI van de Omgevingsregeling regelmatig worden 

herzien, maar blijft er debat mogelijk of voor elke daarin opgenomen emissiearme 

techniek geldt dat de beloofde reductie in de praktijk altijd wordt behaald.  

1.24 Ook roept dit de vraag op of de regels wel effectieve passende maatregelen zullen zijn. 

Weliswaar hoeft het effect van passende maatregelen niet met dezelfde zekerheid te 

worden onderbouwd als het effect van mitigerende maatregelen, maar er zal wel 

aannemelijk moeten worden gemaakt dat de stikstofreductie die de provincie met de 

maatregelen beoogt te bereiken, ordegrootte zal worden behaald.10 Om voorgaand 

risico te ondervangen, zou de provincie ervoor kunnen kiezen om nader voor te 

schrijven hoe (dat wil zeggen: met welke emissiearme technieken) de veehouders aan 

de emissiegrenswaarden kunnen voldoen. Wij wijzen in dit verband als voorbeeld op 

de omgevingsverordening van de provincie Noord-Brabant, waarin voor een dergelijke 

aanpak is gekozen.11  

Conclusie 

1.25 Al met al concluderen wij dat met het UPLG op zichzelf sprake is van een programma 

met een goede borging, dat tegemoet komt aan de eisen die de Afdeling daaraan stelt. 

Tevens bevat het UPLG concrete en afdwingbare maatregelen die voor de nodige 

stikstofreductie zorgen. Wij constateren echter dat vooralsnog de ecologische 

 
10  Zie ABRvS 20 januari 2021, ECLI:NL:RVS:2021:71 (Logtsebaan), r.o. 14.8. 
11  Zie ook: https://www.brabant.nl/onderwerpen/aanpak-stikstof/stikstof-vergunningen/aanpak-

vermindering-ammoniakemissie-veehouderijen/.  

https://www.brabant.nl/onderwerpen/aanpak-stikstof/stikstof-vergunningen/aanpak-vermindering-ammoniakemissie-veehouderijen/
https://www.brabant.nl/onderwerpen/aanpak-stikstof/stikstof-vergunningen/aanpak-vermindering-ammoniakemissie-veehouderijen/
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onderbouwing mist dat met het UPLG voor elk betrokken Natura 2000-gebied, voor 

elke betrokken natuurwaarde, wordt voorzien in de noodzakelijke daling van 

stikstofdepositie binnen afzienbare termijn. Dat is op grond van de huidige rechtspraak 

van de Afdeling wel vereist. Daardoor zal het UPLG in zijn huidige vorm naar onze 

inschatting niet in alle gevallen een volwaardige oplossing bieden voor het kunnen 

afwijzen van intrekkingsverzoeken, maar alleen in die gevallen waarin de 

natuurvergunning waarvan om intrekking wordt verzocht stikstofdepositie veroorzaakt 

in Natura 2000-gebieden/op natuurwaarden waarvan kan worden aangetoond dat de 

noodzakelijke reductie van stikstofdepositie binnen afzienbare termijn wordt bereikt. 

1.26 Wij raden daarom aan om nader te onderzoeken of deze onderbouwing alsnog kan 

worden gegeven. Dat kan onzes inziens door: 

• te onderzoeken of voor sommige Natura 2000-gebieden ecologisch 

onderbouwd kan worden dat ook bij (gedeeltelijke) overschrijding van de KDW 

verslechtering van natuurwaarden wordt voorkomen, bijvoorbeeld doordat 

andere effectieve herstelmaatregelen (zullen) worden getroffen; en/of 

• te onderzoeken of het mogelijk is om extra maatregelen te treffen waarmee de 

benodigde reductie van stikstofdepositie wel wordt bereikt. 

 

Als de onderbouwing niet met het eigen instrumentarium van de provincie kan worden 

gegeven, dan kan ook nog in belangrijke mate bepalend zijn wat de naastgelegen 

provincies / het Rijk doen voor de Natura 2000-gebieden.  

 

1.27 Wij merken daarbij nog op dat bij het vaststellen van het pakket aan passende 

maatregelen er ook oog voor moet zijn dat voor sommige natuurwaarden mogelijk 

nooit onder de KDW gekomen kan worden. Het is voor die situaties evenzogoed van 

belang dat er zoveel mogelijk en zo snel mogelijk wél wat wordt gedaan. En dat de 

bronmaatregelen worden aangevuld met andere (natuur)maatregelen. Als daarbij een 

onderbouwing komt waaruit volgt dat een nóg ingrijpender pakket redelijkerwijs 

onmogelijk is, verwachten wij dat de rechter dan niet zal dwingen om elke laatste 

activiteit waarbij ook maar een beetje stikstof vrijkomt, te beperken of te beëindigen.  

Deze verwachting is gestoeld op de gedachte dat niemand tot het onmogelijke kan 

worden veroordeeld.  

Zie ter vergelijking bijvoorbeeld Rb. Den Haag 22 januari 2025, 

ECLI:NL:RBDHA:2025: (Staat/Greenpeace), r.o. 5.84: 

 

“De rechtbank is in de eerste plaats met de Staat van oordeel, en Greenpeace 

bestrijdt dat ook in wezen niet, dat de vordering om 100% van de habitats op 

de Urgente Lijst (rood) onder de KDW te brengen niet kan worden toegewezen, 

omdat de Staat niet kan worden veroordeeld tot het (schier) onmogelijke.” 
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1.28 Het is lastig om concreet te maken wanneer het punt van het ‘onmogelijke’ precies is 

bereikt, omdat denkbaar is dat de rechter tot de conclusie komt dat naast het UPLG 

nog meer (verstrekkendere) maatregelen mogelijk en uitvoerbaar zijn. Concrete 

jurisprudentie van de bestuursrechter over wanneer sprake is van een ‘onmogelijke’ 

maatregel ontbreekt, zodat het lastig is om te concretiseren wanneer hier sprake van 

zal zijn. Er moet in ieder geval heel concreet worden onderbouwd dat het treffen van 

nog meer maatregelen echt geen optie meer is, omdat dit (theoretisch) onmogelijk is 

dan wel omdat de gevolgen daarvan zodanig groot zouden zijn dat dit de samenleving 

zou ontwrichten. 

Handhavingsverzoeken 

1.29 Voor handhavingsverzoeken geldt een ander juridisch kader. Vaste rechtspraak is dat 

als uitgangspunt geldt dat een bestuursorgaan in de regel gebruik moet maken van 

een bevoegdheid om handhavend op te treden (de beginselplicht tot handhaving). 

Handhavend optreden is alleen onevenredig als er in een concreet geval 

omstandigheden zijn waaraan een zodanig zwaar gewicht toekomt dat het algemeen 

belang dat gediend is met handhaving daarvoor moet wijken. De Afdeling noemt dit 

een bijzonder geval waarin toch van handhavend optreden moet worden afgezien. Een 

bijzonder geval kan zich voordoen bij concreet zicht op legalisatie, maar ook andere 

omstandigheden van het concrete geval kunnen leiden tot het oordeel dat er een 

bijzonder geval is. Andere redenen om van handhavend optreden af te zien kunnen 

zich volgens de Afdeling bijvoorbeeld voordoen bij een schending van het 

gelijkheidsbeginsel of het vertrouwensbeginsel.12 

1.30 In algemene zin geldt dus dat er voor het bevoegd gezag bij constatering van een 

overtreding geen ruimte is om van handhaving af te zien, ook niet als het 

maatregelenpakket voor de Natura 2000-gebieden op orde is. Dit kan anders zijn als 

er in een concreet geval omstandigheden zijn waaraan een zwaar gewicht moet 

worden toegekend. Dan kan er sprake zijn van een bijzonder geval dat kan nopen tot 

het afzien van handhaving. In dat geval zal er een afweging moeten plaatsvinden 

tussen het belang dat is gediend met het afzien van handhaving en het algemeen 

belang dat gediend is met handhaving (het natuurbelang). Voor die gevallen kan het 

behulpzaam zijn als de provincie kan aantonen voor de Natura 2000-gebieden al 

genoeg maatregelen te treffen. 

Wij wijzen in dit verband als voorbeeld op de rechtspraak van de Afdeling over 

PAS-melders. De Afdeling heeft in drie uitspraken van 28 februari 2024 

bepaald dat er sprake kan zijn van bijzondere omstandigheden die nopen tot 

het tijdelijk (tot medio 2025) afzien van handhaving jegens PAS-melders, mits 

 
12  Zie bijvoorbeeld ABRvS 5 maart 2025, ECLI:NL:RVS:2025:678, r.o. 6.1. 
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sprake is van een “redelijk evenwicht” tussen het belang van de PAS-melder 

en het natuurbelang.13  

1.31 Voor die bijzondere situaties wijzen wij daarom eveneens op de aanbevelingen die wij 

onder 1.24 gaven bij het ontwerp-UPLG. Als het UPLG voldoet aan deze 

aanbevelingen, kan er ook weer zicht op vergunningverlening ontstaan (zie ook 

hierna). Voorstelbaar is dat in dat geval ook met een beroep op concreet zicht op 

legalisatie van handhaving kan worden afgezien (mits door het bedrijf in kwestie een 

natuurvergunning is aangevraagd). 

2 Kan de provincie met het nemen van deze maatregelen de benodigde 

additionaliteit onderbouwen om weer natuurvergunningen te verlenen? 

2.1 Wij stellen voorop dat deze vraag betrekking heeft op het verlenen van vergunningen 

voor nieuwe (of gewijzigde) projecten, en niet op de actualisatie van bestaande 

vergunningen.  

2.2 Bij vergunningverlening komt het additionaliteitsvereiste om de hoek kijken bij het 

zogeheten intern en extern salderen. Intern en extern salderen houdt in dat bij de 

beoordeling van een nieuwe activiteit rekening wordt gehouden met de positieve 

gevolgen van de beëindiging of beperking van een bestaande legale activiteit (op 

dezelfde locatie respectievelijk op een andere locatie). Gelet op de overbelaste staat 

van de meeste Natura 2000-gebieden, is dit veelal de enige manier om voor een 

nieuwe activiteit een vergunning te verkrijgen. De Afdeling beschouwt extern en – 

sinds 18 december 2024 – ook intern salderen echter als een mitigerende maatregel 

die naar zijn aard ook geschikt is om ingezet te worden als instandhoudingsmaatregel 

in de zin van artikel 6, eerste lid, van de Habitatrichtlijn of passende maatregel in de 

zin van artikel 6, tweede lid, van de Habitatrichtlijn.14 De Afdeling leidt uit rechtspraak 

van het Hof van Justitie van de Europese Unie af dat in een dergelijk geval moet 

worden beoordeeld of de maatregel niet al nodig is als instandhoudingsmaatregel of 

passende maatregel.15 Pas als dat niet zo is, mag het stikstofsaldo worden betrokken 

als mitigerende maatregel en mag op basis daarvan een natuurvergunning worden 

verleend. Door deze aangescherpte rechtspraak is de vergunningverlening (verder) op 

slot komen te zitten. De vraag is nu of het UPLG voorziet in een oplossing. De 

provincie zoekt daarbij zowel naar een oplossing voor niet agrarische bedrijven en 

projecten, zoals woningbouw en wegen, als voor agrarische bedrijven die nu geen 

 
13  Zie ABRvS 28 februari 2024, ECLI:NL:RVS:2024:844, ABRvS 28 februari 2024, ECLI:NL:RVS:2024:852 en 

ABRvS 28 februari 2024, ECLI:NL:RVS:2024:838. 
14  Zie ABRvS 30 september 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2318 (Logistiek Park Moerdijk) en ABRvS 18 december 

2024, ECLI:NL:RVS:2024:4923 (de 18 december-uitspraak). 
15  Zie ABRvS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1603 (PAS-uitspraak), r.o. 13-13.8. Hieruit volgt dat de 

Afdeling het additionaliteitsvereiste afleidt uit HvJ EU 7 november 2018, ECLI:EU:C:2018:882 (PAS-arrest), 

r.o. 123-124. 
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(volledige) vergunning hebben, zoals PAS-melders, of die aanpassingen in hun bedrijf 

willen doorvoeren, zoals verduurzamingen.   

2.3 Zoals eerder besproken, dreigen natuurwaarden in de meeste Utrechtse Natura 2000-

gebieden te verslechteren, vaak (mede) als gevolg van stikstofdepositie, of is er zelfs 

al verslechtering geconstateerd. Bij (dreigende) verslechtering geldt de strengste 

invulling van de additionaliteitstoets. Dat kader bespraken wij reeds bij de 

beantwoording van vraag 1. De vraag is dan aan de orde of de beoogde mitigerende 

maatregel als passende maatregel moet worden ingezet. Daartoe moet worden 

gemotiveerd dat er voldoende andere maatregelen getroffen worden die voorzien in de 

noodzakelijke daling van stikstofdepositie binnen afzienbare termijn. Onder vraag 1 

concludeerden wij dat het UPLG in zijn huidige vorm wellicht deels, maar geen 

volwaardige oplossing biedt. Dit komt doordat dat met het UPLG niet voor elk 

betrokken Natura 2000-gebied wordt voorzien in de noodzakelijke daling van 

stikstofdepositie binnen afzienbare termijn. Wij wijzen daarop op onze aanbevelingen 

die wij onder 1.24 van dit advies gaven en die ook hier gelden. 

2.4 Bij vergunningverlening is ook de additionaliteitstoets ex artikel 6, eerste lid, van de 

Habitatrichtlijn aan de orde. Artikel 6, eerste lid, van de Habitatrichtlijn verplicht tot 

het daadwerkelijk treffen van instandhoudingsmaatregelen die nodig zijn voor het 

behoud of het herstel van de gunstige staat van instandhouding van de soorten en 

habitattypen waarvoor een Natura 2000-gebied is aangewezen. Hoewel uit artikel 6, 

eerste lid, van de Habitatrichtlijn een resultaatsverplichting voortvloeit, is het aan de 

lidstaten om te bepalen op welke wijze, en, voor zover de bepaling verplicht tot 

herstel, in welk tempo, hieraan uitvoering wordt gegeven. Dit brengt met zich mee dat 

in een natuurvergunning voor een project waaraan een passende beoordeling ten 

grondslag ligt waarin intern of extern salderen als mitigerende maatregel is betrokken, 

gemotiveerd moet worden dat het behoud van de staat van instandhouding door het 

treffen van instandhoudingsmaatregelen is gewaarborgd, dan wel dat het herstel van 

de staat van instandhouding mogelijk blijft.16 Algemeen aangenomen wordt dat dit een 

lichtere toets is dan de toets ex artikel 6, tweede lid, van de Habitatrichtlijn. Zo is in 

eerdere gevallen aan deze motiveringsplicht voldaan door aan te tonen dat er een 

blijvende daling van stikstofdepositie op gebiedsniveau plaatsvindt.17 Naar onze 

inschatting zit de grootste uitdaging dan ook bij het volledig op orde krijgen van het 

verslechteringsvraagstuk (zie eerder). Ook wanneer dat op orde is, blijft het evenwel 

van belang dat per Natura 2000-gebied onderbouwd kan worden dat er voldoende 

maatregelen worden getroffen waarmee de instandhoudingsdoelen binnen bereik 

 
16  Zie bijvoorbeeld ABRvS 18 december 2024, ECLI:NL:RVS:2024:4923 (de 18 december-uitspraak), r.o. 

21.2. 
17  Zie ABRvS 14 februari 2024, ECLI:NL:RVS:2024:625 (GOL II) en ABRvS 2 oktober 2024, 

ECLI:NL:RVS:2024:3981 (Einduitspraak ViA15). 
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blijven. Het verdient aanbeveling om de onderbouwing van het UPLG hier nog verder 

op toe te spitsen. 

2.5 Specifiek ten aanzien van de wens om weer natuurvergunningen te kunnen verlenen 

voor verduurzamingen / projecten die voor een reductie van stikstofdepositie zorgen, 

wijzen wij erop dat de Afdeling vooralsnog een rigide toets van het 

additionaliteitsvereiste hanteert. Dit blijkt uit de uitspraak van 28 mei 2025 

(Overduin).18 Dat ging over de realisatie van een woonwijk. Daarvoor was 2% van de 

referentiesituatie ingezet. De overige 98% van de referentiesituatie ging direct naar de 

natuur. De Afdeling oordeelt in overweging 19 t/m 19.4 van de uitspraak dat ook als 

slechts 2% van de referentiesituatie wordt ingezet, en 98% naar de natuur gaat, voor 

die 2% aan het additionaliteitsvereiste getoetst moet worden. Met andere woorden: 

het bevoegd gezag moet motiveren waarom die 2% niet ook naar de natuur hoeft te 

gaan. De Afdeling herhaalt dat dat kan door te wijzen op een plan, programma of 

pakket waarin gemotiveerd wordt welke instandhoudingsmaatregelen en passende 

maatregelen, die nodig zijn om uitvoering te geven aan artikel 6, eerste en tweede lid, 

van de Habitatrichtlijn worden getroffen. De Afdeling voegt daaraan toe dat in dat 

plan, programma of pakket van maatregelen beleid over het afromen van de omvang 

van de referentiesituatie in relatie tot bepaalde projecten een rol kan spelen, evenals 

beleid over projecten waarvan de omvang van de referentiesituatie niet wordt gebruikt 

als instandhoudings- of passende maatregel.  

In vergelijkbare zin oordeelde de Afdeling op 4 februari 2026 over de 

natuurvergunning voor militaire trainingsactiviteiten op de Vliehors Range op 

Vlieland. Aangevoerd was dat de referentiesituatie nooit als passende 

maatregel of instandhoudingsmaatregel zou worden ingezet, gelet op het grote 

en actuele belang van defensie. De Afdeling overweegt:  

“Als er in de Natura 2000-gebieden waarop de activiteiten van de Vliehors 

Range geluidverstoring en stikstofdepositie veroorzaken, instandhoudings- of 

passende maatregelen nodig zijn die gericht zijn op vermindering van 

verstoring door geluid of vermindering van stikstofdepositie, dan kan de 

referentiesituatie als mitigerende maatregel alleen in de passende beoordeling 

worden betrokken als voldaan is aan het additionaliteitsvereiste. De minister 

moet dan bij de verlening van de natuurvergunning, gelet op wat hiervoor 

onder (1) en (2) staat, motiveren dat het behoud van de staat van 

instandhouding door het treffen van instandhoudingsmaatregelen is 

gewaarborgd of dat het herstel van de staat van instandhouding mogelijk blijft. 

Daarnaast moet de minister, gelet op wat onder (3) staat, motiveren op welke 

wijze hij invulling geeft aan de beoordelingsruimte die hij heeft bij de keuze 

van de te treffen passende maatregelen. De minister kan daarbij, anders dan 

 
18  Zie ABRvS 28 mei 2025, ECLI:NL:RVS:2025:2404 (Overduin). 
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de staatssecretarissen veronderstellen, niet volstaan met de enkele stelling dat 

de beëindiging of beperking van de activiteiten op de Vliehors Range naar zijn 

aard geen geschikte maatregel kan zijn, omdat de Vliehors Range van 

elementair belang voor de (inter-)nationale veiligheid is. Dat - overigens zeer 

reële en grote - belang kan wel een rol spelen bij de keuze van de treffen 

maatregelen en de invulling van de beoordelingsruimte, maar dat ontslaat de 

minister niet van de plicht om te motiveren dat dat de beëindiging of beperking 

van de activiteiten op de Vliehors Range als maatregel niet nodig is.”19 [Onze 

onderstreping] 

2.6 Kortom, het kan helpen om beleid te maken waarin inzichtelijk wordt gemaakt welke 

(verduurzamings)maatregelen uitdrukkelijk niet als instandhoudingsmaatregel of 

passende maatregel worden ingezet en onder welke omstandigheden zogeheten 

“reductievergunningen” worden verleend. Op grond van de huidige rechtspraak van de 

Afdeling lijkt ook dan echter alsnog te moeten worden gemotiveerd waarom het 

(beperkte) gedeelte van de referentiesituatie dat wel voor het nieuwe (gewijzigde) 

project wordt ingezet niet nodig is voor de Natura 2000-gebieden. Het is afwachten of 

deze strenge lijn in de toekomst doorzet.20 

2.7 Al met al is onze conclusie dat het UPLG in zijn huidige vorm naar onze inschatting niet 

in alle gevallen een volwaardige oplossing zal bieden voor het weer kunnen verlenen 

van nieuwe natuurvergunningen. Dit is alleen zo in die gevallen waarin bij de beoogde 

saldering alleen Natura 2000-gebieden/natuurwaarden zijn betrokken waarvan kan 

worden aangetoond dat de noodzakelijke reductie van stikstofdepositie binnen 

afzienbare termijn wordt bereikt en het behalen van de instandhoudingsdoelstellingen 

in zicht blijft. Het verdient aanbeveling per gebied nader te onderzoeken of dit 

ecologisch kan worden onderbouwd en zo niet, te inventariseren of er extra 

maatregelen mogelijk zijn.  

3 In hoeverre is er ruimte om met verlichting van de voorgestelde maatregelen 

met betrekking tot het uitrijden van mest (maatregel 1 en 2) bovenstaande 

doelen alsnog te halen? Hierbij kan gedacht worden aan latere of gefaseerde 

inwerkingtreding, het bieden van maatwerk of het versoepelen van de 

normen. 

3.1 Uit de beantwoording van vraag 1 en 2 volgt dat, om de doelen te bereiken, 

onderbouwd moet worden dat het UPLG voor elk betrokken Natura 2000-gebied 

 
19  Zie ABRvS 4 februari 2026, ECLI:NL:RVS:2026:615, r.o. 9.2. 
20  Wij wijzen bijvoorbeeld op de annotatie van P. Mendelts bij de Overduin-uitspraak: “Zoals ik hierboven al 

heb aangegeven, heb ik sowieso al mijn twijfels bij het additionaliteitsvereiste bij intern salderen, en dat 

het zelfs uitgevoerd moet worden indien slechts een fractie van de referentiesituatie nodig is als 
mitigerende maatregel voor het beoogde project, acht ik onbegrijpelijk streng. Omdat dit kan betekenen 

dat het agrarisch gebruik van de betreffende percelen wordt voortgezet of hervat, en aldus de 

stikstofbelasting van deze percelen op Natura 2000-gebieden volledig in stand wordt gehouden, staat deze 

jurisprudentielijn m.i. de oplossing van het stikstofprobleem in de weg. En dat kan toch niet de bedoeling 

zijn” (MenR 2025/76).  
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voorziet in de noodzakelijke daling van stikstofdepositie binnen afzienbare termijn en 

dat het behalen van de instandhoudingsdoelstellingen van de Natura 2000-gebieden 

binnen bereik blijft. Wij concludeerden dat het UPLG in zijn huidige vorm hier nog niet 

voor elk Natura 2000-gebied, voor elke natuurwaarden, in lijkt te voorzien. Met een 

versoepeling van de maatregelen, in de vorm van het bieden van maatwerk of het 

versoepelen van de normen, lijken de doelen (nog) verder uit zicht te raken. Als tot 

versoepeling van de maatregelen wordt overgegaan, is de kans dus groter dat de 

doelen van het UPLG niet, later, of in mindere mate worden bereikt.  

3.2 Ook fasering of een latere inwerkingtreding doet altijd in enige mate afbreuk aan de 

doelstellingen. Dat laat echter onverlet dat een rechter wel rekening zal houden met 

geborgde maatregelen die in de toekomst effect sorteren en niet van de overheid 

verlangt dat maatregelen per direct van kracht worden, zeker niet als die maatregelen 

ingrijpende consequenties hebben voor individuen. Hierbij komt dat de provincie 

vooral intrekkingsverzoek wil kunnen afwijzen en natuurvergunningen wil kunnen gaan 

verlenen. Ook die procedures kunnen een lange tijd in beslag nemen, waardoor – 

tegen de tijd dat de discussie is uitgeprocedeerd – de maatregel waarschijnlijk al in 

werking is getreden. 

4 In hoeverre is er een risico voor de houdbaarheid van de mestmaatregelen 

indien deze wel per 2027 in werking treden en er beroep tegen de 

handhaving van maatregelen wordt ingesteld, met het oog op de korte 

voorbereidingstijd die agrariërs is geboden? 

4.1 U vraagt zich of de verordening bij inwerkingtreding per 2027 niet strandt vanwege 

een onjuiste of onvoldoende afweging van de betrokken belangen bij de verordening.21 

Daarover het volgende. 

 

4.2 Bij inwerkingtreding van de verordening per 2027 kan de rechtmatigheid van de 

verordening (grofweg) op twee manieren ter discussie worden gesteld. Allereerst via 

een vordering uit onrechtmatige daad bij de civiele rechter22 en daarnaast via 

exceptieve toetsing van de verordening in een handhavingsprocedure. In het eerste 

geval zal aan die vordering waarschijnlijk een schending van artikel 1 van het Eerste 

Protocol bij het Verdrag voor de Rechten van de Mens (artikel 1 EP EVRM) ten 

 
21  Uiteraard is denkbaar dat benadeelden ook andere argumenten aanvoeren, zoals een gebrekkige 

onderbouwing van de noodzaak van de maatregelen of gebrekkige voorbereiding. Gezien de vraagstelling 
concentreren wij ons echter op de te maken belangenafweging.  

22  Bij de civiele rechter is een bodemprocedure en kort geding denkbaar. Bij een kort geding is de drempel om 

de verordening buiten werking te stellen hoger dan in een bodemprocedure. Als de gevolgen van 

inwerkingtreding voor het individu onduidelijk zijn én de verordening direct effect kent, dan is echter 

denkbaar dat een rechter de verordening voorlopig niet in werking laat treden.  
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grondslag worden gelegd.23 In het tweede geval zal de verordening waarschijnlijk 

primair aan het evenredigheidsbeginsel uit artikel 3:4 lid 2 Awb worden getoetst.24 

 

4.3 De benadering verschilt echter niet fundamenteel van elkaar. In beide gevallen zal de 

rechter eerst toetsen of de verordening op regelgevingsniveau niet onrechtmatig is en, 

als dat niet zo is, beoordelen of dit in het individuele geval anders uitpakt.25 Als de 

verordening de eerste toets niet doorstaat, dan zal de rechter bepalen dat de 

verordening in zijn geheel niet kan worden toegepast. Is dat alleen zo in het 

individuele geval, dan zal de rechter de verordening alleen in dat specifieke geval niet 

(onverkort) toepassen. 

 

4.4 Op voorhand valt lastig in te schatten of er individuele casus zijn die meebrengen dat 

de verordening in dat specifieke geval onevenredig uitpakt. Mogelijk kan dit beter 

worden beoordeeld op basis van de zienswijzen, maar vooralsnog concentreren wij ons 

op de eerste situatie die ook de meest verstrekkende consequenties zou hebben voor 

de rechtmatigheid van de verordening. 

 

De provincie kan dit risico mogelijk beperken door een met artikel 1.8 van de 

Omgevingsverordening vergelijkbare hardheidsclausule op te nemen, zodat in 

uitzonderlijke gevallen een uitzondering kan worden gemaakt, bijvoorbeeld 

door een (langere) overgangstermijn te gunnen. 

 

4.5 Voor de belangenafweging op regelgevingsniveau noteren wij allereerst dat het belang 

dat de provincie dient met de voorgestelde maatregelen evident is, althans is 

gebaseerd op een in de jurisprudentie breed gedeelde noodzaak om de stikstofuitstoot 

op kwetsbare Natura 2000-gebieden te verminderen.26 Dit vanuit natuurbelang, maar 

ook om vergunningverlening aan PAS-melders en voor andere activiteiten weer op 

gang te brengen. Dit belang weegt in beginsel zwaarder dan de individuele belangen 

van betrokken agrariërs, althans dat volgt bijvoorbeeld uit de jurisprudentie over de 

noodzaak tot intrekking van vergunningen.27 Bestaat immers een noodzaak tot 

intrekking van de vergunning, dan bestaat die noodzaak ook waar het minder 

verstrekkende maatregelen betreft. Op dit punt verwachten wij dus dat een rechter 

 
23  Zie bijvoorbeeld: Rb Den Haag 15 juli 2020, ECLI:NL:RBDHA2020:6377 en Rb. Den Haag 17 februari 2026, 

C/09/679204 / HA ZA 25/103 (nog) niet gepubliceerd.  
24  Algemeen verbindende voorschriften kunnen exceptief aan hoger recht, waar onder het 

evenredigheidsbeginsel, worden getoetst. Zie bijvoorbeeld: CRvB 1 juli 2019 ECLI:NL:CRVB:2019:2016, 

ABRvS 12 februari 2020, ECLI:NL:RVS:2020:452, HR 11 december 2020, ECLI:HR:NL:2020:1988 en HR 24 

september 2021, ECLI:NL:HR:2021:1360. De intensiteit van de toetsing hangt (onder meer) af van de 

mate waarin de regel ingrijpt in het leven van de benadeelde en de vraag of fundamentele rechten in het 

geding zijn.  
25  Zie bijvoorbeeld: ABRvS 2 februari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:285, rechtsoverweging en CBB 26 maart 

2024, ECLI:NL:CBB:2024:190, rechtsoverweging 9 voor het evenredigheidsbeginsel. Bij artikel 1 EP EVRM 

betreft het dan de toets op regelgevingsniveau en daarnaast de vraag of sprake is van een “individual and 

excessive burden”. Bijvoorbeeld: ABRvS 29 april 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1166.  
26  Zie ook Rb. Den Haag 22 januari 2025, ECLI:NL:RBDHA:2025:578 (Staat/Greenpeace). 
27  Zie bijvoorbeeld ABRvS 2 juli 2025, ECLI:NL:RVS:2025:2969, r.o. 10.6.  
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concludeert dat de provincie een “fair balance” treft met deze maatregelen in de zin 

van artikel 1 EP EVRM, althans niet in strijd handelt met het evenredigheidsbeginsel.28  

 

Hierbij is wel van belang dat de provincie agrariërs ook concreet perspectief 

biedt, zoals het UPLG ook expliciet tot doel verklaart.29 

 

4.6 Waar de voorgestelde maatregelen echter kwetsbaar zijn, is het (voor zover wij weten) 

gebrek aan concreet inzicht in de consequenties voor de betrokken agrariërs. Dit geldt 

in het bijzonder voor maatregel 1 en 2, omdat die maatregelen een fysieke afbakening 

kennen en naar hun aard dus een beperkte groep agrariërs raakt. Uiteraard kunnen 

deze agrariërs aanspraak maken op nadeelcompensatie,30 maar dat ontslaat de 

provincie er niet van om aan de maatregelen een gedegen belangenafweging ten 

grondslag te leggen, hetgeen inzicht in die consequenties vereist.31 Hierbij komt dat 

het ‘doorschuiven’ van de financiële discussie naar de nadeelcompensatieprocedure 

niet is toegestaan als de financiële gevolgen dusdanig groot of ernstig zijn dat 

(bijvoorbeeld) moet worden gevreesd voor het voortbestaan van de onderneming.32 

Zeker bij maatregel 1 kan dat niet worden uitgesloten. 

 

Kiest de provincie voor het hanteren van een overgangstermijn wordt daarmee 

een deel van de bovenstaande problematiek ondervangen. Dit geeft immers 

ruimte voor agrariërs om zich aan te passen aan de nieuwe situatie en zorgt 

ervoor dat zij hangende de termijn (eventueel) compensatie kunnen 

verkrijgen, hetgeen meer ruimte biedt om die discussie ‘door te schuiven’, zie 

verder hierna achter punt 6.  

 

4.7 Hoewel wij in de basis dus verwachten dat een rechter het belang dat is gediend met 

de maatregelen zwaarder zal vinden wegen dan het individuele belang van de agrariër 

bij voortzetting van de huidige bedrijfsvoering, raden wij aan om concreet inzichtelijk 

te maken op welke wijze individuele (categorieën van) bedrijven (zeker bij maatregel 

1) worden geraakt, welke opties zij hebben, wat eventueel flankerend beleid is 

(verwerving, natuurbeheer etc.) en hoe de aanspraak op nadeelcompensatie eruit zal 

zien.  

 

 
28  Bij toets aan het evenredigheidsbeginsel gaat het dan om de vraag of de maatregelen uit de verordening 

noodzakelijk, geschikt en evenwichtig zijn. Zie: CBb 26 maart 2024, ECLI:NL:CBB:2024:190, 

rechtsoverweging 6.6.  
29  Zie het ontwerp-UPLG, blz. 16. 
30  Dit gegeven kleurt ook de toets aan artikel 1 EP EVRM en het evenredigheidsbeginsel in belangrijke mate. 

Immers, als de onevenredige schade wordt vergoed, mitigeert dat in belangrijke mate de nadelige gevolgen 

van de maatregel voor het individu. Zie bijvoorbeeld recent: Rb. Den Haag … (Van Leijsen) 
31  Hier kan bijvoorbeeld een vergelijking worden getroffen met jurisprudentie van de Afdeling over de 

realisatie van natuurgebieden waarbij de (bedrijfs)woningen en opstallen buiten het plan worden gelaten. 

Ook daar overweegt de Afdeling dat dergelijke planning niet zonder meer kunnen worden vastgesteld 

zonder inzicht in de gevolgen daarvan voor de aanwezige bedrijven. Bijvoorbeeld: ABRvS 13 januari 2021, 
ECLI:NL:RVS:2021:45, rechtsoverweging 53, ABRvS 12 mei 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1012, 

rechtsoverweging 18.2.  
32  Bijvoorbeeld: ABRvS 22 december 2021, ECLI:NL:RVS:2021:2899, ABRvS 6 november 2024, 

ECLI:NL:RVS:2024:4493, rechtsoverweging 13 en ABRvS 25 juni 2025, ECLI:NL:RVS:2025:2854, 

rechtsoverweging 10.  
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Bij de meest verstrekkende maatregel 1 zouden wij aanraden om zoveel als 

mogelijk op individueel bedrijfsniveau de gevolgen inzichtelijk te maken. 

Belangrijk daarbij is vooral welk oppervlakte in verhouding tot het totaal wordt 

geraakt door de maatregel, wat voor type bedrijfsvoering het gaat, in hoeverre 

zij afhankelijk zijn van bemesting en welke alternatieve vormen van 

bedrijfsvoering haalbaar zijn. Bij maatregel 2 zou eerder kunnen worden 

gekeken naar type en categorieën van geraakte bedrijven, omdat die 

maatregel minder ingrijpend is en een groter gebied raakt. 

 

5 Welke ruimte laat de 46% doelstelling van het stikstofmaatregelenpakket 

voor maatwerk voor individuele bedrijven? 

5.1 Bij de beantwoording van vraag 1 en 2 hebben wij uiteengezet dat de 46%-doelstelling 

weliswaar gekoppeld is aan de emissiereductie die nodig werd geacht om de generieke 

omgevingswaarde van artikel 2.15a van de Omgevingswet te behalen, maar niet 

geheel gelijk lijkt te staan aan de reductie die nodig is om verslechtering te voorkomen 

en de instandhoudingsdoelstellingen binnen bereik te houden in de aan de orde zijnde 

Utrechtse Natura 2000-gebieden. De juridisch relevante vraag is volgens ons dan ook 

of de maatregelen uit het UPLG in de reductie die daarvoor nodig is voorzien. Als dat 

het geval is, ook bij het bieden van maatwerk aan sommige bedrijven, dan is er geen 

probleem. Wij concludeerden echter dat op dit moment niet voor elk Natura 2000-

gebied, voor elke natuurwaarde, ecologisch is onderbouwd dat de benodigde reductie 

met de maatregelen uit het UPLG inderdaad wordt bereikt.  

6 Welke invloed heeft het eventueel uitstellen van de mestmaatregelen op het 

recht op nadeelcompensatie? 

6.1 Bij advies van 14 november 2025 heeft Straatman Koster uw provincie geadviseerd 

over de vraag of agrariërs aanspraak kunnen maken op nadeelcompensatie vanwege 

de voorgenomen maatregelen. Voor wat betreft het bemestingsverbod concluderen zij 

dat een aanzienlijk risico bestaat dat agrariërs aanspraak kunnen maken op 

nadeelcompensatie. Wij delen die conclusie. Het gaat immers om een maatregel die op 

korte termijn wordt ingevoerd en (potentieel) grote impact heeft op de bedrijfsvoering, 

in het bijzonder maatregel 1. 

 

Voor zover wij kunnen overzien, bestaat beperkt inzicht in die concrete impact 

op de betrokken agrariërs, in het bijzonder de vraag of de huidige 

bedrijfsvoering kan worden voortgezet en hoe. Nu het om een redelijk 

afgebakende groep gaat, raden wij aan (zie ook hiervoor paragraaf 4) die 

gevolgen inzichtelijk te maken en mee te nemen in de belangenafweging.  
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6.2 Een manier om die impact te verkleinen, is het effect van de maatregelen uitstellen in 

de vorm van een overgangstermijn. Het verbod treedt dan op datum X in werking, 

maar aan bestaande ondernemers wordt tot moment Y de gelegenheid geboden om 

zich aan te passen. Dit heeft op verschillende manieren gevolgen voor het risico op 

nadeelcompensatie. Allereerst verkleint een overgangstermijn de omvang en ernst van 

de schade, omdat de agrariër zich kan aanpassen aan de nieuwe situatie. Belangrijker 

echter, is dat de overgangstermijn zwaar meeweegt bij de bepaling van het normaal 

maatschappelijk risico. 

 

6.3 Zo heeft de Hoge Raad bepaald dat een verbod op het houden van pelsdieren 

rechtmatig was, omdat een overgangstermijn van ca. 11 jaar werd gehanteerd.33 

Recent achtte het Gerechtshof Den Haag een overgangstermijn van ca. 10 jaar 

toereikend bij het verbod op het gebruik van kolen bij elektriciteitsproductie.34 Ook 

voor de bestuursrechter is een overgangstermijn meerdere malen aanleiding geweest 

om te concluderen dat eventuele resterende schade na ommekomst van de 

overgangstermijn behoort tot het normale maatschappelijke (ondernemers) risico.35  

 

6.4 Hoe lang de overgangstermijn moet zijn om te concluderen dat de resterende schade 

behoort tot het normaal maatschappelijk risico valt niet in algemene zin te bepalen. 

Logischerwijs hangt dit af van alle omstandigheden van het geval, net zoals dat in 

algemene zin geldt voor het normaal maatschappelijk risico.36 In het bijzonder zal de 

ernst en omvang van de schade en de voorzienbaarheid van de maatregel relevant 

zijn.37 In de kern genomen, moet een overgangstermijn in ieder geval lang genoeg zijn 

om de ondernemers in staat te stellen zich aan te passen aan de nieuwe situatie.38 

 

Ook speelt hier de bijzonderheid dat naar verwachting een forse waardedaling 

ontstaat van de grond als die niet (of minder) kan worden bemest. Een 

belangrijk doel van een overgangstermijn is dat een bedrijf de gelegenheid 

krijgt zich aan te passen aan de nieuwe situatie. Bij een forse waardedaling 

van de grond speelt dat aspect minder, omdat de waardedaling, zeker bij 

landbouwgrond, zich grotendeels gelijk manifesteert en de eigenaar gelijk in 

zijn vermogen wordt aangetast. Tegelijkertijd accepteert de rechter ook voor 

 
33  Zie: HR 16 december 2016, ECLI:NL:HR:2016:2888. Zie voor andere arresten van de Hoge Raad waarin de 

overgangstermijn een rol speelde: HR 21 oktober 1994, ECLI:NL:HR:1994:ZC1497 (overgangstermijn van 

4,5 jaar voor algeheel verbod op speelautomatenhal zonder compensatie), HR 5 januari 2001, 

ECLI:NL:HR:2001:AA9312 (overgangstermijn van 1 jaar voor het niet verlengen van een vergunning voor 

kansspelautomaten), HR 8 juli 2016, ECLI:NL:HR:2016:1439 (geen overgangstermijn voor een verbod op 

dierenporno) 
34  Zie: Gerechtshof Den Haag, 24 juni 2025, ECLI:NL:GHDHA:2025:1160, 1161 en 1162. Zie daarvoor: Rb. 

Den Haag 30 november 2022, ECLI:NL:RBDHA:2022:12628.    
35  Bijvoorbeeld: ABRvS 3 mei 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AW7335 (6 jaar bij aanpassing van kampeerterrein 

aan nieuwe brandveiligheidsvoorschriften), ABRvS 29 november 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AZ3259 (3,5 

jaar voor intrekking ontheffing reclameborden), CBB 14 april 2011, ECLI:NL:CBB:2011:BQ1933 (vijf jaar 
vanwege onjuiste uitleg communautaire regelgeving), ABRvS 24 januari 2024, ECLI:NL:RVS:2024:227 (6 

jaar bij einde raamprostitutie),  
36  Bijvoorbeeld: ABRvS 16 februari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:488, rechtsoverweging 37 – 39.  
37  Voor de voorzienbaarheid van de maatregel verwijzen wij naar het advies van Straatman Koster.  
38  ABRvS 25 september 2024, ECLI:NL:RVS:2024:3732.  
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waardedaling de schadebeperkende werking van de overgangstermijn.39 Het is 

echter de vraag of een rechter die jurisprudentie ook een op een op deze casus 

zal toepassen.  

 

6.5 Toegepast op deze casus verwachten wij dat in algemene zin minimaal een 

overgangstermijn van drie tot vijf jaar noodzakelijk zal zijn om eventueel resterend 

nadeel tot het normaal maatschappelijk risico te laten behoren, al is voor de 

inschatting van de duur wel een beter inzicht vereist in de impact van beide 

maatregelen (zie hiervoor paragraaf 4). Het gaat hier weliswaar niet om een verbod op 

de bedrijfsvoering, maar tegelijkertijd zijn de potentiële consequenties groot en is de 

vraag of de ondernemer een dergelijke ingrijpende maatregel, ook al waren 

maatregelen als zodanig voorzienbaar, op een dusdanig korte termijn moest 

verwachten.40 Daarnaast helpt een overgangstermijn ook om de evenredigheid van de 

maatregel te onderbouwen (zie hiervoor paragraaf 4).  

 

De genoemde termijn is ook afhankelijk van de bijzondere omstandigheden 

van individuele bedrijven, bijvoorbeeld in een situatie waarin een onderneming 

net heeft geïnvesteerd in moderne stallen of anderszins en die investering nog 

niet is terugverdiend, kan een afwijkende termijn noodzakelijk zijn om het 

resterende nadeel tot het normaal maatschappelijk risico te laten behoren.41  

Ook is een langere overgangstermijn denkbaar als maatwerk.42 

 

6.6 Het ligt verder voor de hand om, als wordt gekozen voor een overgangstermijn, een 

langere termijn te hanteren voor maatregel 1, dan voor maatregel 2 vanwege de 

grotere impact van de eerste maatregel.  

 

6.7 Wel moet worden bedacht dat een overgangstermijn van enkele jaren afbreuk doet 

aan het doel van de maatregel, namelijk het op korte termijn bereiken van 

uitstootreductie. Daarmee vergroot een overgangstermijn ook het risico dat het niet op 

korte termijn lukt om met een beroep op deze maatregelen handhavings- en 

intrekkingsverzoeken af te wijzen, dan wel nieuwe vergunningen te verlenen (zie 

hiervoor het antwoord op vraag 1 en 2). Kortom, de keuze voor een overgangstermijn 

en de duur daarvan moet ook worden getoetst aan de te behalen reductiedoelstelling 

die net zo goed een juridische verplichting inhoudt.  

 

 
39  Bijvoorbeeld: HR 16 december 2016, ECLI:NL:HR:2016:2888, Gerechtshof Den Haag, 24 juni 2025, 

ECLI:NL:GHDHA:2025:1160, 1161 en 1162 of ABRvS 24 januari 2024, ECLI:NL:RVS:2024:227. 
40  Zie daarvoor het advies van Straatman Koster.  
41  Voor de relevantie van het terugverdienen van gedane investeringen zie: Rb. Amsterdam 12 mei 2021, 

ECLI:NL:RBAMS:2021:2487. 
42  Bijvoorbeeld: Rb. Amsterdam 22 februari 2022, ECLI:NL:RBAMS:2022:563 en daarop volgend ABRvS 25 

september 2024, ECLI:NL:RVS:2024:3732, waarin de Afdeling overwoog: “Het betoog van de reders dat 

een overgangstermijn elk nadeel dient weg te nemen dat zij ondervinden als gevolg van de 

wijzigingsbesluiten, volgt de Afdeling gelet op voornoemde rechtspraak van het EHRM in ieder geval niet. 

Van belang is of de reders voldoende in de gelegenheid worden gesteld om zich in te stellen op de nieuwe 

situatie of financiële compensatie krijgen aangeboden.” 
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Hoe groot dit risico precies is, valt lastig te kwantificeren en is afhankelijk van 

de omstandigheden van het geval. In algemene zin ligt echter voor de hand 

dat een rechter niet zal verlangen dat (bij wijze van spreken) de maatregelen 

morgen effect sorteren, zeker nu ook rekening moet worden gehouden met de 

belangen van agrarische ondernemingen. Tegelijkertijd is het risico ook 

afhankelijk van de staat van instandhouding en de vraag of op dit moment een 

verslechtering is geconstateerd. Dus het risico is ook afhankelijk van de 

individuele situatie. 

 

6.8 Tot slot nog dit. Voor de percelen binnen Natura2000-gebied (maatregel 1) ligt er ook 

een verwervingsopgave. Kiest de provincie voor een overgangstermijn, dan is ook een 

optie om de invoering van maatregel 1 te koppelen aan de verwervingsopgave, dan 

wel zelfrealisatie door de betrokken agrariër. Die verwervingsopgave kost namelijk ook 

minimaal tussen de drie en vijf jaar om te realiseren. Het is dan logischer om dit 

verbod via verwerving (of onteigening) / zelfrealisatie te realiseren, dan via de 

wijziging van de verordening met een dusdanig lange overgangstermijn dat de 

vergoeding van (aanvullende) nadeelcompensatie kan worden voorkomen (zie hierna 

ook vraag 8).  

 

7 De marktwaarde van de grond daalt als gevolg van de maatregelen, met 

name maatregel 1 en 2. Is het mogelijk eigenaren die verkopen ter 

voorkoming van onteigening schadeloosstelling te bieden op grond van de 

eerdere marktwaarde zonder dat dit staatssteun oplevert of dient er voor de 

grondwaardedaling een apart nadeelcompensatieverzoek te worden gedaan? 

Dit geldt eveneens voor subsidies die aan de grondwaarde gerelateerd zijn. 

7.1 U geeft aan dat (vooral) maatregel 1 en 2 tot een daling van de grondwaarde kunnen 

leiden, vanwege de verminderde aantrekkelijkheid van de gronden voor de agrarische 

bedrijfsvoering. Mocht de agrariër na de inwerkingtreding van de verordening zijn 

gronden verkopen aan de provincie, dan wel de gronden als natuur (eventueel met 

agrarisch medegebruik) te gaan beheren en daarvoor een afwaarderings- 

beheersubsidie te verkrijgen, dan ontstaat de vraag of bij de bepaling van de 

marktwaarde kan worden geabstraheerd van het eerdere verbod en daaruit 

voortvloeiende waardedaling. 

 

7.2 Kort gezegd, is het antwoord daarop nee. Bij aankoop van de grond wordt de 

marktwaarde43 bepaald met inachtneming van de vigerende regelgeving op de 

peildatum, waar onder dus (na inwerkingtreding) de verordening. Ook de 

 
43  De marktwaarde is: “het geschatte bedrag waartegen vastgoed zou worden overgedragen op de 

waardepeildatum tussen een bereidwillige koper en een bereidwillige verkoper in een zakelijke transactie, 

na behoorlijke marketing en waarbij de partijen zouden hebben gehandeld met kennis van zaken, prudent 

en niet onder dwang.” Zie artikel 3 van het reglement “Definities” van het Nederlands Register Vastgoed 

Taxateurs, te raadplegen via: https://www.nrvt.nl/voor-register-taxateurs/regelgeving/reglement-

definities/3. 



 

 

 

 

      
 

Pels Rijcken & Droogleever Fortuijn N.V. 

 

  

  

 

23/29 

  

 

afwaarderingssubsidie wordt op die manier bepaald.44 Zelfs bij een onteigening zou op 

de peildatum rekening worden gehouden met de bepalingen uit de verordening.45  

 

7.3 Tegelijkertijd betekent dit niet dat de waardedaling vanwege maatregel 1 en 2 

onvergoed blijft. In beide situaties kan de eigenaar immers verzoeken om 

nadeelcompensatie, ook al wordt zijn grond na inwerkingtreding van de gewijzigde 

Omgevingsverordening verworven of onteigend,46 of in het geval hij een subsidie 

aanvraagt. Dit is echter weinig burgervriendelijk, want het vereist wel een aanvraag 

om nadeelcompensatie en het doorlopen van een procedure als men het niet eens is 

met de toegekende vergoeding.  

 

7.4 Het ligt dus voor de hand om bij de bepaling van de schadeloosstelling voor 

verwerving of de afwaarderingssubsidie ook de waardedaling mee te nemen vanwege 

maatregel 1 of 2. Bij de subsidie lijkt mij dat weinig problematisch, door bijvoorbeeld 

gelijktijdig de subsidie toe te kennen en een besluit tot vergoeding van 

nadeelcompensatie te nemen.47 Het is wel zaak dat goed vast te leggen, om te 

voorkomen dat waardevermindering twee keer wordt vergoed.  

 

7.5 Ook bij verwerving op onteigeningsbasis (of de onteigening zelf) zien wij ruimte om 

ook de waardevermindering vanwege maatregel 1 of 2 mee te nemen. Minnelijk kan 

immers worden afgesproken dat de te betalen prijs ook behelst de nadeelcompensatie 

vanwege de inwerkingtreding van de gewijzigde omgevingsverordening. Het is alleen 

zaak dit zorgvuldig vast te leggen in de overeenkomst, om te voorkomen dat de 

eigenaar op een later moment alsnog nadeelcompensatie claimt.48 Wel is dit altijd 

afhankelijk van de medewerking van de eigenaar. De kans daarop wordt kleiner 

naarmate er meer tijd zit tussen de inwerkingtreding van het verbod en de 

verwerving, omdat er dan al schade ontstaat die de eigenaar waarschijnlijk snel 

vergoed wil zien. Een overgangstermijn (zie hiervoor paragraaf 4 en 6) kan hierbij 

helpen. 

 

7.6 Komt het tot een onteigeningsprocedure, dan ligt het lastiger. Zoals gezegd, wordt bij 

de waardebepaling rekening gehouden met de bepalingen uit de verordening. 

Weliswaar bepaalt artikel 15.25 Ow dat de waarde wordt vermeerderd met nadelen 

vanwege functies die door realisatie van het onteigeningsbelang worden verwezenlijkt. 

Hier gaat het om bepalingen uit de verordening die geen functies toekennen, zoals een 

Omgevingsplan dat zou doen. Tegelijkertijd zou het hier wel gaan om bepalingen die 

direct beperkingen opleggen aan de gronden en die in lijn liggen met de 

 
44  Zie: artikel 20 lid 1 SKNL.  
45  Bijvoorbeeld: HR 17 februari 1930, NJ 1930/473, HR 12 mei 1971, NJ 1972/489 en Rb. Midden-Nederland 

25 januari 2023, ECLI:NL:RBMNE:2023:238.  
46  Zie bijvoorbeeld: ABRvS 16 juli 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2615.  
47  Sterker nog, de afwaarderingssubsidie is, als hieraan een daadwerkelijke functieverandering ten grondslag 

ligt, feitelijk het vergoeden van nadeelcompensatie via een subsidie, zeker als de functie van de grond 

verandert.  
48  Zie bijvoorbeeld: ABRvS 11 december 2019, ECLI:NL:RVS:2019:4160. 
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verwezenlijking van de functie (natuur) waarvoor zou worden onteigend. Hierin zou de 

rechter aanleiding kunnen zien om artikel 15.25 Ow ook op dit soort situaties toe te 

passen. Doet de rechter dit niet, dan blijft voor de eigenaar de mogelijkheid bestaan 

om een aanvraag in te dienen om nadeelcompensatie, zodat schade niet onvergoed 

blijft.49  

 

7.7 Tot slot nog twee kanttekeningen. Allereerst is nadeelcompensatie een 

tegemoetkoming. Op de waardevermindering die ontstaat vanwege de verordening 

moet (in ieder geval) het normaal maatschappelijk risico in mindering worden 

gebracht, ook als de nadeelcompensatie deel uitmaakt van de volledige 

schadeloosstelling bij onteigening.50 Hiermee zal dus rekening moeten worden 

gehouden bij het toekennen van de vergoeding, ook als die vergoeding deel uitmaakt 

van de koopsom.  

 

7.8 Daarnaast ziet het voorgaande op waardevermindering. Het is echter ook goed 

denkbaar dat inkomensschade ontstaat door het niet meer of minder kunnen 

bemesten. Bij minnelijke verwerving of bij toekenning van een afwaarderings- of 

beheersubsidie kan dit worden meegenomen. Bij een onteigening is dit lastiger, omdat 

in beginsel uit moet worden gegaan van het bedrijfsinkomen op de peildatum. 

Inkomensnadeel dat is ontstaan voor die peildatum door andere oorzaken dan de 

functie waarvoor wordt onteigend, wordt in beginsel niet meegenomen.51 Voor die 

schade moet de eigenaar dan waarschijnlijk52 alsnog een apart 

nadeelcompensatieverzoek indienen. 

 

7.9 Kortom, schade vanwege de maatregel blijft niet onvergoed, wordt ook niet tweemaal 

vergoed en kan worden meegenomen in een minnelijke regeling en mogelijk bij een 

onteigening. Tegelijkertijd zorgt dit voor allerlei complicaties en moet in ieder geval 

het normaal maatschappelijk risico, ook bij verwerving op onteigeningsbasis / in een 

onteigeningsprocedure, in mindering worden gebracht op de uit te keren vergoeding. 

Vanuit dat perspectief kunnen wij ons dus voorstellen dat maatregel 1 wordt bereikt 

via verwerving in plaats van via wijziging van de verordening, dan wel een 

overgangstermijn wordt geconstrueerd die verwerving in de tussentijd mogelijk maakt 

(zie hiervoor paragraaf 6). 

 

 
49  Het staat de eigenaar (of anderszins belanghebbende) vrij om zelf een verzoek in te dienen, hangende de 

procedure of tijdens de onderhandelingen. De provincie zal dat verzoek moeten behandelen. Zie: ABRvS 16 

juli 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2615 of ABRvS 7 februari 2024, ECLI:NL:RVS:2024:486 
50  Zie: HR 26 januari 2024, ECLI:NL:HR:2024:85, rechtsoverweging 4.5 
51  Zie bijvoorbeeld: HR 30 januari 1980, NJO 1980/6 over de situatie waarin voorafgaand aan de onteigening 

klanten van de onderneming al waren vertrokken. Die schade kwam niet voor vergoeding in aanmerking, 

omdat het vertrek niet het rechtstreeks en noodzakelijk gevolg was van die onteigening. Zie ook: HR 26 
november 1980, NJO 1981/2.  

52  Recent lijkt de Hoge Raad wel meer ruimte te bieden voor de vergoeding van geleden schade voorafgaand 

aan de peildatum. Het moet dan echter wel gaan om schade het rechtstreeks gevolg van de onteigening en 

dat is, als gezegd, de vraag. Zie: HR 16 mei 2025, ECLI:NL:HR:2025:757 en HR 17 oktober 2025, 

ECLI:NL:HR:2025:1567.  
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8 Mag de provincie de deels privacygevoelige gegevens uit de KringloopWijzer 

gebruiken voor controles en handhaving en wat dient hiervoor, eventueel, 

aanvullend te worden geregeld? 

8.1 Wij stellen voorop dat de voorgenomen bepaling in de Omgevingsverordening die 

inhoudt dat de KringloopWijzer moet worden gebruikt (artikel 8.11, eerste lid) als 

zodanig geen privacyrechtelijke kwestie is en dus ook niet op privacyrechtelijke 

bezwaren stuit. Van belang is met name de vraag of de melkveehouder een grondslag 

heeft om de gevraagde gegevens, voor zover dat persoonsgegevens zijn, aan 

Gedeputeerde Staten te verstrekken en of Gedeputeerde Staten die persoonsgegevens 

vervolgens mogen verwerken. In dit kader wijzen wij op het volgende.  

8.2 Als gezegd is in artikel 8.11, eerste lid, van de (thans nog ontwerp-) 

omgevingsverordening van de provincie (die op haar beurt weer is gebaseerd op de 

regelgevende bevoegdheden die de Omgevingswet biedt) de verplichting opgenomen 

voor melkveehouders om elk jaar bij Gedeputeerde staten een aantal gegevens aan te 

leveren. Een deel van die gegevens moet worden aangeleverd door middel van de 

nieuwste versie van het programma KringloopWijzer Melkvee. In artikel 8.11, derde lid 

is geregeld waarvoor Gedeputeerde Staten deze informatie kunnen gebruiken. In deze 

opzet is er, voor zover er ook persoonsgegevens aan Gedeputeerde Staten worden 

verstrekt, voor de melkveehouders een wettelijke verplichting in de zin van artikel 6, 

eerste lid, aanhef en onder c, van de Algemene verordening gegevensbescherming 

(AVG) om dit te doen. En Gedeputeerde Staten hebben een grondslag in de zin van 

artikel 6, eerste lid, aanhef en onder e, van de AVG om de van de melkveehouders 

ontvangen persoonsgegevens te verwerken voor in ieder geval de doelen zoals 

beschreven in artikel 8.11, derde lid.  

8.3 Voor zover die doelen niet zouden aansluiten bij het in uw vraag genoemde doel van 

controles en handhaving – wat wij niet goed kunnen beoordelen omdat dat een nadere 

concretisering behoeft van op wat voor soort controles en handhaving u doelt – zou 

artikel 8.11, derde lid, aangevuld moeten worden met de relevante artikelen. Hierbij 

zou bijvoorbeeld gedacht kunnen worden aan vermelding van artikel 5.40 van de 

Omgevingswet en artikel 8.103, eerste lid, van het Besluit kwaliteit leefomgeving (de 

bevoegdheid om natuurvergunningen te wijzigen of in te trekken) en artikel 18.2, 

eerste en tweede lid, van de Omgevingswet (de algemene handhavingstaak van 

Gedeputeerde Staten).     
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Bijlage 1 – samenvatting beantwoording vragen 

 

1. Kan de provincie handhavings- en intrekkingsverzoeken weigeren onder 

verwijzing naar de maatregelen in het UPLG en de Omgevingsverordening? 

 

Het UPLG zal in zijn huidige vorm naar onze inschatting niet in alle 

gevallen een volwaardige oplossing bieden voor het kunnen afwijzen van 

intrekkingsverzoeken, maar alleen in die gevallen waarin de 

natuurvergunning waarvan om intrekking wordt verzocht stikstofdepositie 

veroorzaakt in Natura 2000-gebieden/op natuurwaarden waarvan kan 

worden aangetoond dat de noodzakelijke reductie van stikstofdepositie 

binnen afzienbare termijn wordt bereikt. Het verdient aanbeveling per 

gebied nader te onderzoeken of dit ecologisch kan worden onderbouwd en 

zo niet, te inventariseren of er extra maatregelen mogelijk zijn. 

 

Voor handhavingsverzoeken geldt in algemene zin dat er voor het bevoegd 

gezag bij de constatering van een overtreding geen ruimte is om van 

handhaving af te zien, ook niet als het maatregelenpakket voor de Natura 

2000-gebieden op orde is (de beginselplicht tot handhaving). Dit kan 

anders zijn als er in een concreet geval omstandigheden zijn waaraan een 

zwaar gewicht moet worden toegekend. In dat geval zal er een afweging 

moeten plaatsvinden tussen het belang dat is gediend met het afzien van 

handhaving en het algemeen belang dat gediend is met handhaving (het 

natuurbelang). Voor die gevallen kan het behulpzaam zijn als de provincie 

kan aantonen voor de Natura 2000-gebieden al genoeg maatregelen te 

treffen. Ook voor die gevallen geldt dat het UPLG in zijn huidige vorm niet 

in alle gevallen een volwaardige oplossing biedt voor het kunnen afwijzen 

van handhavingsverzoeken, maar alleen in die gevallen waarin de activiteit 

in kwestie stikstofdepositie veroorzaakt in Natura 2000-gebieden/op 

natuurwaarden waarvan kan worden aangetoond dat er al genoeg 

maatregelen worden getroffen. 

 

2. Kan de provincie met het nemen van deze maatregelen de benodigde 

additionaliteit onderbouwen om weer natuurvergunningen te verlenen? 

 

Het UPLG zal in zijn huidige vorm naar onze inschatting niet in alle 

gevallen een volwaardige oplossing bieden voor het weer kunnen verlenen 

van nieuwe natuurvergunningen. Dit is alleen zo in die gevallen waarin bij 

de beoogde interne of externe saldering alleen Natura 2000-

gebieden/natuurwaarden zijn betrokken waarvan kan worden aangetoond 

dat de noodzakelijke reductie van stikstofdepositie binnen afzienbare 

termijn wordt bereikt en het behalen van de instandhoudingsdoelstellingen 
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in zicht blijft. Het verdient aanbeveling per gebied nader te onderzoeken of 

dit ecologisch kan worden onderbouwd en zo niet, te inventariseren of er 

extra maatregelen mogelijk zijn. 

 

3. In hoeverre is er ruimte om met verlichting van de voorgestelde 

maatregelen met betrekking tot het uitrijden van mest (maatregel 1 en 2) 

bovenstaande doelen alsnog te halen? Hierbij kan gedacht worden aan 

latere of gefaseerde inwerkingtreding, het bieden van maatwerk of het 

versoepelen van de normen. 

 

Als tot versoepeling van de maatregelen wordt overgegaan, is de kans 

groter dat de doelen van het UPLG niet, later, of in mindere mate worden 

bereikt. Ook fasering of een latere inwerkingtreding doet altijd in enige 

mate afbreuk aan de doelstellingen. Dat laat echter onverlet dat een 

rechter wel rekening zal houden met geborgde maatregelen die in de 

toekomst effect sorteren en niet van de overheid verlangt dat maatregelen 

per direct van kracht worden, zeker niet als die maatregelen ingrijpende 

consequenties hebben voor individuen.  

 

4. In hoeverre is er een risico voor de houdbaarheid van de mestmaatregelen 

indien deze wel per 2027 in werking treden en er beroep tegen de 

handhaving van maatregelen wordt ingesteld, met het oog op de korte 

voorbereidingstijd die agrariërs is geboden? 

 

Bij een toets van de verordening aan artikel 1 EP EVRM en/of het 

evenredigheidsbeginsel zal op regelgevingsniveau in onze optiek groot 

gewicht worden toegekend aan het algemene (natuur)belang dat is 

gediend met de vermindering van de stikstofuitstoot. Dat belang weegt in 

beginsel ook zwaarder dan de belangen van de individuele getroffen 

bedrijven. Het ontbreekt op dit moment echter nog aan inzicht in de 

concrete consequenties voor de getroffen bedrijven, in het bijzonder waar 

het gaat om de getroffenen door maatregel 1 en 2. Dat maakt de 

voorgenomen maatregelen kwetsbaar en wij raden aan dat inzicht alsnog 

te verkrijgen.   

 

5. Welke invloed heeft het eventueel uitstellen van de mestmaatregelen op 

het recht op nadeelcompensatie? 

 

Indien de provincie een overgangstermijn hanteert voor de voorgestelde 

maatregelen, dan verkleint zij daarmee de aanspraak op 

nadeelcompensatie en het risico dat een rechter de verordening 

onrechtmatig acht. Hoewel de vereiste duur van de termijn om eventueel 
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resterend nadeel voor eigen rekening te laten komen lastig valt in te 

schatten, verwachten wij dat een termijn van 3 tot 5 jaar afdoende zou 

zijn. Keerzijde is dat een overgangstermijn afbreuk doet aan de effectiviteit 

van de maatregelen op korte termijn, hetgeen het bereiken van het doel 

van de maatregelen lastiger kan maken. 

 

6. Welke ruimte laat de 46% doelstelling van het stikstofmaatregelenpakket 

voor maatwerk voor individuele bedrijven? 

 

De 46%-doelstelling is weliswaar gekoppeld aan de emissiereductie die 

nodig werd geacht om de generieke omgevingswaarde van artikel 2.15a 

van de Omgevingswet te behalen, maar lijkt niet geheel gelijk te staan aan 

de reductie die nodig is om verslechtering te voorkomen en de 

instandhoudingsdoelstellingen binnen bereik te houden in de aan de orde 

zijnde Utrechtse Natura 2000-gebieden. De juridisch relevante vraag is of 

de maatregelen uit het UPLG in de reductie die daarvoor nodig is voorzien. 

Als dat het geval is, ook bij het bieden van maatwerk aan sommige 

bedrijven, dan is er geen probleem. Wij concludeerden bij de 

beantwoording van vraag 1 en 2 echter dat op dit moment niet voor elk 

Natura 2000-gebied, voor elke natuurwaarde, ecologisch is onderbouwd 

dat de benodigde reductie met de maatregelen uit het UPLG inderdaad 

wordt bereikt. 

 

7. De marktwaarde van de grond daalt als gevolg van de maatregelen, met 

name maatregel 1 en 2. Is het mogelijk eigenaren die verkopen ter 

voorkoming van onteigening schadeloosstelling te bieden op grond van de 

eerdere marktwaarde zonder dat dit staatssteun oplevert of dient er voor 

de grondwaardedaling een apart nadeelcompensatieverzoek te worden 

gedaan? Dit geldt eveneens voor subsidies die aan de grondwaarde 

gerelateerd zijn. 

 

Het is mogelijk om de verschuldigde nadeelcompensatie vanwege de 

maatregelen te verdisconteren in de te betalen schadeloosstelling bij 

minnelijke verwerving, of gelijktijdig met een subsidie toe te kennen. Ook 

in een onteigeningsprocedure is denkbaar dat de nadeelcompensatie kan 

worden vergoed als onderdeel van de verschuldigde schadeloosstelling. 

Tegelijkertijd zorgt dit voor allerlei complicaties en moet in ieder geval het 

normaal maatschappelijk risico, ook bij verwerving op onteigeningsbasis / 

in een onteigeningsprocedure, in mindering worden gebracht op de uit te 

keren vergoeding. Vanuit dat perspectief kunnen wij ons dus voorstellen 

dat maatregel 1 wordt bereikt via verwerving in plaats van via wijziging 
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van de verordening, dan wel een overgangstermijn wordt geconstrueerd 

die verwerving in de tussentijd mogelijk maakt. 

 

 

8. Mag de provincie de deels privacygevoelige gegevens uit de 

KringloopWijzer gebruiken voor controles en handhaving en wat dient 

hiervoor, eventueel, aanvullend te worden geregeld? 

 

In artikel 8.11, derde lid van de (ontwerp-)omgevingsverordening is 

geregeld waarvoor Gedeputeerde Staten de informatie uit de 

KringloopWijzer kunnen gebruiken. In deze opzet is er, voor zover er ook 

persoonsgegevens aan Gedeputeerde Staten worden verstrekt, voor de 

melkveehouders een wettelijke verplichting in de zin van artikel 6, eerste 

lid, aanhef en onder c, van de Algemene verordening 

gegevensbescherming (AVG) om dit te doen. En Gedeputeerde Staten 

hebben een grondslag in de zin van artikel 6, eerste lid, aanhef en onder e, 

van de AVG om de van de melkveehouders ontvangen persoonsgegevens 

te verwerken voor in ieder geval de doelen zoals beschreven in artikel 

8.11, derde lid. In zoverre zijn er dus geen privacyrechtelijke bezwaren. 

Voor zover die doelen niet zouden aansluiten bij het in uw vraag genoemde 

doel van controles en handhaving, zou artikel 8.11, derde lid, nog 

aangevuld moeten worden met de relevante artikelen.  

 

 

 

 

 


