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O
m de vraag ‘hoe loopt het 
met de PAS’ te beantwoor-
den, ga ik in op wat achter-
gronden voor zover die voor 
de veehouderij relevant zijn. 

Daarbij maak ik onderscheid in aanvragen 
om Natuurbeschermingswetvergunning 
(hierna: Nb-wetvergunning) die voor de inwer-
kingtreding van de PAS zijn ingediend en 
aanvragen die na die tijd zijn ingediend. 

Aanvragen van voor 1 juli 2015

Veel veehouders en hun adviseurs waren 
voor de inwerkingtreding van de PAS erg 
sceptisch over de juridische haalbaarheid er van 
en over de beschikbare hoeveelheid ontwik-
kelruimte. Daarom hebben veel veehouders 
nog een aanvraag ingediend voor 1 juli 2015. 
Bovendien liepen bij de inwerkingtreding 
nog veel aanvragen, waarop eigenlijk al lang 
besloten had moeten zijn. In de wet zoals die 
vanaf 1 juli 2015 geldt, is voor die aanvragen 
beperkt overgangsrecht opgenomen. De 
proble men die optreden hebben enerzijds te 
maken met het geformuleerde overgangs-
recht. Anderzijds hebben ze juist te maken 
met het ontbreken van overgangsrecht.

Overgangsrecht

Kort gezegd komt het overgangsrecht erop 
neer dat aanvragen die zijn ingediend voor 
de inwerkingtreding van het programma en 
die compleet waren, met het oude recht 
kunnen  worden afgedaan. Voor aanvragen 
waarbij sprake is van externe saldering, geldt 
een iets ruimere regeling. Daarop is de eis 
dat een aanvraag compleet moet zijn niet van 
toepassing.

In die eis dat een aanvraag compleet moet 
zijn, ligt het probleem. Al is een aanvraag bij 
indiening nog zo compleet, een ambtenaar 
vindt altijd wat om aanvullingen op te vragen. 
Daar komt nog bij de Regeling ammoniak en 
veehouderij (hierna: Rav) op 1 augustus 2015 
is aangepast, met als gevolg dat veel emissie-
factoren wijzigden. De onder de aanvragen 
liggende berekeningen van emissie en depo-
sitie klopten daardoor niet meer. Elke aan-
vraag moest opnieuw worden doorgerekend, 
met als gevolg dat in sommige gevallen de 
aangevraagde dierenaantallen niet meer kon-
den worden vergund en in andere gevallen 
juist meer dieren konden worden vergund 
dan aangevraagd. 
In de meeste provincies leverden aanpas-
singen van die aanvragen niet echt veel 
proble men op, zeker als de aanpassingen 
verband hielden met de wijziging van de Rav 
op 1 augustus 2015. Veel provincies accep-
teerden dat nog extra ammoniak werd aan-
gekocht. Ook als van stalsysteem werd gewis-
seld als de gevraagde dierenaantallen niet 
meer konden worden vergund, zorgde dat 
niet voor veel problemen. Aan de andere 
kant werd ook meestal geaccepteerd dat wat 
extra vee werd aangevraagd als de nieuwe 
normen voor de veehouder gunstiger uitpak-
ten. Dat geldt echter niet voor alle provincies. 
Sommige provincies accepteren alleen een 
bijstelling van de gevraagde dierenaantallen 
naar beneden. Wordt ammoniak bijgekocht, 
worden stalsystemen aangepast of worden 
dierenaantallen naar boven bijgesteld, dan 
komt de aanvraag retour. In de provincie 
Friesland zijn daarover de eerste bezwaren-
procedures gestart. Zeker bij aanvragers die 

Programmatische Aanpak Stikstof, de eerste ervaringen

PAS-wetgeving niet goed 
doordacht
Op 1 juli 2015 is de Programmatische Aanpak Stikstof (PAS) in werking getreden. In elke provincie zijn voor 

de inwerkingtreding van de PAS door het ministerie van EZ voorlichtingsbijeenkomsten georganiseerd. 

Daarin is uitleg gegeven over het programma. Maar hoe loopt het nu eigenlijk met activiteiten die door 

veehou ders aangemeld dan wel aangevraagd worden onder de PAS?

Lambert Pollinder
Omgevingsjurist Agrifirm Exlan BV

FOUTJE?

Het talud van ecoduct Hulshorst, gelegen over de 
A28 en naastliggende spoorlijn, is aangewezen 
als zoekgebied voor een bepaald natuurdoeltype 
(zie inzet uit Aerius voor exacte locatie). Een foutje? 
In elk geval leidt dit stukje natuur dat in 2012/2013 
werd aangeplant thans tot ontwerpweigeringen.
Foto: Geesje Rotgers

de aanvraag al ver voor 1 juli 2015 hebben 
ingediend, is de frustratie hierover groot.

Ontbrekend overgangsrecht

Voor enkele wijzigingen die met de inwer-
kingtreding van de PAS van kracht zijn 
geworden, is geen overgangsrecht opgeno-
men. Dat geldt onder meer voor beantwoor-
ding van de vraag wie bevoegd gezag is en 
voor de vraag of er überhaupt een vergun-
ningplicht is.
Tot 1 juli 2015 was het zo dat vergunning 
diende te worden aangevraagd bij de 
provincie(s) waarin de gebieden lagen waar-
op depositie vanuit het bedrijf plaatsvond. 
Dat kon betekenen dat een bedrijf in meer-
dere provincies vergunning diende aan te 
vragen. Zo kon het voorkomen dat een 
bedrijf in Flevoland vergunning diende 
aan te vragen in Overijssel en Friesland. 
Provin cies gingen hier pragmatisch mee om. 
Limburg  hanteerde bijvoorbeeld een vast 
afstandscriterium. Een bedrijf dat op meer 
dan 10 km van een Limburgs Natura 2000- 
gebied lag, behoefde geen vergunning aan te 
vragen in Limburg. Vooral voor een aantal 
Brabantse bedrijven was dat handig. Die 
hoefden dan alleen vergunning aan te vragen 
in Brabant, ook in die gevallen waarin de 
Limburgse gebieden dichterbij lagen. Met de 
inwerkingtreding van de PAS geldt echter 
dat alleen in die provincie vergunning aange-
vraagd dient te worden waar het gevolg van 
de activiteit hoofdzakelijk plaatsvindt. Welke 
provincie dat is, volgt uit de depositiebereke-
ningen die aan een aanvraag ten grondslag 
liggen. Voor deze verandering van de wet-
geving is geen overgangsrecht opgenomen. 
Dat betekent dat Brabant niet meer mag 
beslissen op die aanvragen die voor inwer-
kingtreding van de PAS zijn ingediend, maar 
waarvan het hoofdzakelijke gevolg plaats-
vindt op Natura 2000-gebieden in Limburg. 
Ongewild krijgen die Brabantse veehouders 
met de provincie Limburg te maken. Ook in 
andere provincies treedt dit fenomeen op. 
Omdat elk bevoegd gezag tot op zekere hoogte 
een eigen interpretatie van de aanvragen en 
van de regels heeft, zorgt een dergelijke 
wisse ling van bevoegd gezag voor stagnatie 
in vergunningverlening.
Met de inwerkingtreding van de PAS heeft 
een veehouderij geen Nb-wetvergunning 
meer nodig, als de depositie onder de grens-
waarde blijft. Een dergelijke grenswaarde 
was er voor inwerkingtreding van de PAS 
niet. Bedrijven die vóór 1 juli 2015 nog een 
aanvraag hebben ingediend, maar waarvan 

Provincie Gelderland, woordvoerder Everdien 
Gunsing, over de weigering van enkele 
vergun ningaanvragen: “Wij hebben enkele 
grotere ontwerpen voorlopig geweigerd 
omdat er onvoldoende ontwikkelruimte is. 
Wij willen voorkomen dat opstopping in de 
afhandeling ontstaat. Nu kunnen kleinere 
ontwerpen wel worden beoordeeld en toe-
gestaan. Als de nieuwe door voormalig 
staatssecretaris Dijksma toegezegde Aerius-
versie er is, waarin knelpunten zijn opge-
lost, gaan we deze grotere ontwerpen 
opnieuw met voorrang behandelen. Deze 
aanvragers komen dus niet achteraan in de 
rij te staan.” De weigeringen vanwege ‘de 
oprit’ van ecoduct Hulshorst zijn haar bekend. 
Ook voor dit knelpunt zou de nieuwe Aerius-
versie uitkomst kunnen bieden. Gunsing 
hoopt dat de nieuwe Aerius-versie snel 
beschikbaar is.

MIlieucoöperatie MOB is blij met de voor-
lopige uitspraak van de Raad van State, 
dat een melding noch de terugkoppeling 
een besluit is. “Anders was er voor ons 
veel werk aan de winkel om die zaken aan 
te vechten”, aldus Johan Vollenbroek. 
Vollen broek geeft aan nog weinig ervaringen 
met de PAS te kunnen delen, daarvoor is 
het te vroeg. “Wij richten ons momenteel 
op twee kolencentrales in Rotterdam. Wij 
willen weten of de maatregelen die zij 
nemen goed geborgd zijn. Verder richten 
wij ons op de grote veehouderijen.” Of de 
PAS solide in elkaar steekt moet nog blijken.

Provincie Gelderland 

MOB

de depositie op 1 juli 2015 onder de grens-
waarde blijft, hebben daardoor geen vergun-
ning meer nodig. Provincies komen in die 
gevallen met een positieve weigering. De 
aangevraagde vergunning wordt geweigerd, 
omdat geen vergunning nodig is. Het is 
positief  te duiden als geen vergunning meer 
nodig is. Daarmee is echter niet alles gezegd. 
Veel van die lopende aanvragen om Nb-wet-
vergunning lopen al lange tijd. Aanvragers 
hebben veel kosten moeten maken om aan-
vragen in te dienen, provincies hebben 
gevraagd om allerlei moeilijke en kostbare 
aanvullingen, veranderend beleid door 
jurispru dentie zorgde dat aanvragen weer 
opnieuw moesten worden aangepast en 
doorgerekend en bovendien is in veel geval-
len ammoniak aangekocht. Een bericht dat 
een dergelijke vergunningaanvraag wordt 
geweigerd, omdat die niet meer nodig is, 
zorgt voor veel frustratie en ongenoegen. 
Daar komt nog bij dat het de vraag is of de 
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Formeel is beweiden en 
bemesten vergunning-
plichtig. Reparatiewetgeving 
is wel toegezegd, maar nog 
niet van kracht.
Foto: Agrifirm Exlan

GEEN RUIMTE MEER VOOR 
MELDINGEN

Gebieden in Nederland waar de reser-
veringsruimte voor meldingen op is.
Bron: PAS

PAS standhoudt in beroepsprocedures. Het 
is niet ondenkbaar dat achteraf toch de con-
clusie moet worden getrokken, dat die ver-
gunningen ten onrechte zijn geweigerd. Het 
was daarom  te prefereren geweest als derge-
lijke aanvragen gewoon zouden zijn gehono-
reerd met een vergunning. De wet staat daar-
aan echter in de weg.

De situatie na 1 juli 2015

’s Nachts om 0.00 uur brandde op 1 juli 2015 
het licht bij veel adviseurs die zich bezig hou-
den met advisering over de Nb-wet. De voor-
gaande weken was de online rekentool Aerius 
uit de lucht geweest en aanvragen konden 
daarom niet worden voorbereid. Bovendien 
overheerste de vrees dat er maar beperkt 
ontwik kelruimte aanwezig zou zijn. ‘Wie het 
eerst komt, die het eerst maalt’, zo was de 

voor meldingsplichtige bedrijven is uitgege-
ven, wordt de grenswaarde automatisch ver-
laagt naar 0,05 mol. Vanaf dat moment zijn 
alle bedrijven die een bijdrage van meer dan 
0,05 mol veroorzaken vergunningsplichtig.
Al snel na inwerkingtreding van de PAS, 
bleek de ontwikkelruimte in de eerste gebie-
den op te zijn. Vanaf 2 juli (!) was de ontwik-
kelruimte voor meldingen op voor het gebied 
de Alde Feanen in Friesland. Consequentie 
daarvan was dat vrijwel alle bedrijven in 
Friesland al vanaf de tweede dag dat de PAS 
in werking was, vergunningsplichtig werden. 
De volgende dag volgden nog twee andere 
gebieden. Inmiddels is de ontwikkelruimte 
voor meldingen voor 17 gebieden verspreid 
over heel het land op. Dat betekent dat vee-
houderijen in vrijwel alle gevallen dat ze een 
beroep doen op ontwikkelruimte weer ver-
gunningsplichtig zijn. De verlichting van de 
administratieve lastendruk bleek op dit punt 
een wassen neus. 
De provincie Overijssel heeft meldingen 
steekproefsgewijs gecontroleerd. Een groot 
deel van de ontwikkelruimte voor meldingen 
blijkt te zijn gereserveerd in onjuiste meldin-
gen en meldingen die vaker dan één keer 
zijn ingediend. Daarom heeft de provincie 
aangekondigd alle meldingen te gaan contro-
leren. De ten onrechte gereserveerde ontwik-
kelruimte wil de provincie in overleg met de 
veehouder die de melding heeft ingediend 
weer beschikbaar stellen voor andere ontwik-
kelingen. Mogelijk dat dergelijke initiatieven 
alsnog de benodigde ruimte opleveren. 
De MOB, een milieuorganisatie die tegen 
veel verleende Nbwet-vergunningen proce-
deert, heeft bezwaar ingediend tegen enkele 
van de ingediende meldingen. Tevens is een 
verzoek om voorlopige voorziening gevraagd 
bij de Afdeling bestuursrechtspraak van de 
Raad van State. De MOB had al aangekondigd 
te zullen gaan procederen tegen het PAS 
omdat de organisatie het ambitieniveau voor 
de natuur niet hoog genoeg vindt. In het 
verzoek  om voorlopige voorziening stond 
vooral de vraag centraal of een melding, of de 
terugkoppeling op de melding een besluit is. 
Besluiten dienen op een bepaalde voorge-
schreven wijze te worden gepubliceerd en 
zijn voor bezwaar en beroep vatbaar. Als 
geen sprake is van een besluit gelden die 
publicatieregels niet. Procedureel biedt dat 
veel voordelen. In de voorlopige uitspraak 
van de Afdeling van 6 november 2015 (zaak-
nummer 201507651/1/R2) oordeelt de afdeling 
dat een melding noch de terugkoppeling een 
besluit is. Als het een besluit is staat bezwaar 
en beroep open. Voorlopig heeft de Afdeling 

geoordeeld dat geen sprake is van een 
besluit. Daarmee blijft de systematiek van 
vergunningvrije activiteiten vooralsnog over-
eind. 

Vergunningen 

Met de inwerkingtreding van de PAS volgde 
direct ’s nachts ook een grote teleurstelling 
voor veehouders in bepaalde gebieden in 
Brabant. De provincie publiceerde een in alle 
stilte voorbereid besluit. Voor bepaalde gebie-
den werd slechts zeer beperkt ontwikkel-
ruimte beschikbaar gesteld. De toename van 
depositie van vergunningsplichtige bedrijven 
mag op die gebieden slechts 0,05 mol bedra-
gen. Omdat voorafgaand aan de inwerking-
treding van de PAS was gecommuniceerd 
dat voldoende ontwikkelruimte beschikbaar 
was, werd het provinciebestuur door veel 
agrariërs als onbetrouwbaar gekapitteld.
In Gelderland zijn de eerste ontwerpweige-
ringen gepubliceerd. De natuurgebieden zijn 
onderverdeeld in hexagonen: zeshoekige vlak-
ken van 1 hectare. Per hexagoon is bepaald 
hoeveel ontwikkelruimte beschikbaar is. Op 
de Veluwe is voor één hexagoon geen ontwik-
kelruimte voor vergunningen meer beschik-
baar. De weigeringen betreffen aanvragen die 
in de derde week van juli zijn ingediend. Ook 
in deze lijkt het ministerie van EZ tijdens de 
voorlichtingscampagne een veel te grote 
broek te hebben aangetrokken. In plaats van 
een oplossing voor knellende ammoniak-
wetgeving, blijkt de PAS geen ruimte voor 
ontwikkeling te bieden. Grote vraag is hoe 
snel andere gebieden zullen volgen waar 
geen ontwikkelruimte meer beschikbaar is. 
Saillant detail bij de ontwerpweigeringen, is 
dat het hexagoon waar het op vastloopt, het 
gebied betreft waarin ecoduct Hulshorst is 
gelegen. Een ecoduct, dat bij agrariërs ten 
noorden van de A28 bij de aanleg al veel 
weerstand opriep, vanwege de verwachte 
wildschade die zou ontstaan. De ‘oprit’ voor 
het ecoduct is zoekgebied voor een bepaald 
natuurdoeltype, waarin de ‘passanten’ van 
het ecoduct zich senang moeten voelen. De 
ontwikkelruimte die de eerste PAS-periode 
beschikbaar was voor dat gebiedje, is op. 
Een suggestie is misschien dat hexagoon te 
schrappen als zoekgebied of het aan te wijzen 
voor een natuurdoeltype dat minder gevoelig 
is voor de gevolgen van stikstof en waarin het 
wild zich ook veilig voelt. 
De weigeringen zijn ontwerpweigeringen. 
Binnenkort volgt een herrekening van de 
beschikbare ontwikkelruimte. Mogelijk zal 
dat toch nog leiden tot verlening van de 
gevraagde vergunningen.

De overhaaste invoering van de PAS 
heeft geleid tot wetgeving die niet 
goed is doordacht. Dat heeft geleid 
tot het heen en weer sturen van aan-
vragen tussen provincies. Meest dra-
matisch is wel dat in tegenstelling tot 
de belofte van de PAS er onvoldoende 
ontwikkelruimte is en die ontwikkel-
ruimte veel sneller op blijkt te raken 
dan op voorhand gecommuniceerd. 
Al na één dag was voor sommige 
gebieden de ontwikkelruimte voor 
meldingen uitgegeven. De eerste 
aanvragen om vergunningen die 
zullen  worden geweigerd, zijn drie 
weken na inwerkingtreding van de 
PAS ingediend. Als de herrekening 
die in december plaats zal vinden 
niet leidt tot meer ontwikkelruimte, 
zal de PAS na, om maar eens een 
voorbeeld te noemen, de landbouw-
ontwikkelingsgebieden voor de 
veehou derij, de zoveelste dode mus 
blijken te zijn. De feiten die er nu 
liggen  geven reden tot zorg. 

CONCLUSIE 

gedachte. Tot op zekere hoogte viel het mee. 
Wanneer de juiste internetbrowser werd 
gebruikt, werkte de online rekentool met af 
en toe wat haperingen. De eerste aanvragen 
en meldingen werden ’s nachts al ingediend.
Met de inwerkingtreding van de PAS kunnen 
vergunningen worden verleend voor econo-
mische ontwikkeling. Voor zover die ontwik-
keling een toename van de ammoniak-
emissie (en daarmee de depositie) tot gevolg 
heeft, kan een beroep worden gedaan op 
ontwik kelruimte.

Meldingen

Een van de doelstellingen van de PAS is om 
te komen tot een verlichting van de admini-
stratieve lastendruk. Zoals hiervoor al is 
opgemerkt hebben om die reden niet alle 
veehouderijen na inwerkingtreding van de 

Inmiddels zijn in meerdere provincies ook 
ontwerpvergunningen gepubliceerd op 
aanvragen om vergunning die zijn gedaan 
na inwerkingtreding van de PAS. Door 
milieuorganisaties zijn de onderliggende 
stukken opgevraagd en zijn zienswijzen 
ingediend. Afgezien van de vraag of de 
PAS houdbaar is, richten de bezwaren 
zich ook tegen het feit dat beweiden en 
bemesten  geen onderdeel uitmaken van de 
gevraagde vergunningen. Over die kwestie 
heeft de afdeling bestuursrechtspraak 
recent weer nieuwe uitspraken gedaan, 
waaruit opnieuw naar voren komt dat 
beweiden en bemesten vergunnings-
plichtige activiteiten zijn. Voormalig 
staatssecretaris Dijksma heeft reparatie-
wetgeving aangekondigd, er zou een 
regeling  komen waarmee beweiden en 
bemesten vergunningsvrij zouden worden. 
Die laat echter nog steeds op zich wachten. 
In potentie is dit een bom onder de sector. 
Formeel is beweiden en bemesten (ook 
akkerbouw dus) vergunningsplichtig.

Beweiden en bemesten 

vergunningsplichtig

PAS een vergunning meer nodig. Bedrijven 
waarvan de depositie de grenswaarde niet 
overschrijdt, zijn vrijgesteld van de verplich-
ting om een vergunning aan te vragen. Hoe 
hoog de grenswaarde is, hangt af van de 
beschikbare ontwikkelruimte. Veel van de 
bedrijven die vergunningsvrij zijn, moeten 
een melding doen, zodat de overheid kan bij-
houden hoeveel ontwikkelruimte wordt uit-
gegeven. Per hectare Natura 2000-gebied is 
bepaald hoeveel ontwikkelruimte er is voor 
veehouderijen die een melding moeten doen 
en hoeveel ontwikkelruimte er is voor bedrij-
ven die vergunningsplichtig zijn. De grens-
waarde bedraagt in beginsel 1 mol depositie. 
Als echter 95 procent van de ontwikkelruimte 
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