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Een paar maanden na de PAS-uitspraak

Tekst: mr. Franca Damen - advocaat bij Kneppelhout & Korthals Advocaten - www.kneppelhout.nl

Beeld: Twan Wiermans

Op 29 mei 2019 heeft de Raad van State gecordeeld dat het Programma Aanpak Stikstof (PAS) niet mag worden gebruikt als
toestemmingsbasis voor economische ontwikkelingen. In Varkensbedrijf van juni jl. Zinnige oplossingen voor PAS gezocht' is
daar al verder op ingegaan. Inmiddels zijn we een paar maanden verder. Hoe is nu de stand van zaken?

Eerst licht ik nog even kort de PAS-uitspraak toe. Omdat de onderbouwing
van het PAS niet voldoet aan de eisen die daaraan op Europees niveau
worden gesteld, heeft de Raad van State geoordeeld dat het PAS niet meer
als toestemmingsbasis voor economische ontwikkelingen mag worden
gebruikt. Het PAS geldt sindsdien voor geen enkel Natura 2000-gebied
meer. En dat betekent dat het PAS-toetsingskader niet meer geldt. Onder
het PAS-toetsingskader valt ook de uitzondering op de vergunningplicht
voor activiteiten met een stikstofdepositie onder de drempel-/grens-
waarde (0,05-1,0 mol/ha/jaar). Die uitzondering heeft de Raad van State
onverbindend verklaard en geldt dus niet meer.

Gevolgen

De uitspraak heeft veel gevolgen. Vergunningen die op basis van het PAS
zijn verleend en waarover nog een juridische procedure loopt, zullen in
principe door de rechter worden vernietigd. Dat geldt onder andere voor:
(1) natuurvergunningen (WNB-vergunningen);

(2) omgevingsvergunningen met daarin een natuurtoestemming (in
de vorm van een verklaring van geen bedenkingen van/namens de
provincie);

(3) en omgevingsvergunningen waarin natuur niet is beoordeeld omdat

de stikstofdepositie onder de drempel-/grenswaarde bleef.
Voor wat betreft die laatste categorie geldt dat daarin achteraf bezien
ook natuur beoordeeld had moeten worden, omdat de uitzondering
op de vergunningplicht voor activiteiten met een stikstofdepositie
onder de drempel-/grenswaarde onverbindend is (niet geldt). Inmid-
dels hebben de Raad van State en rechtbanken al veel vergunningen
vernietigd.

De rechter toetst overigens niet zelfstandig of een vergunning op basis van
het PAS is verleend en om die reden moet worden vernietigd. Dat doet de
rechter alleen als iemand hierover (hoger) beroepsgronden heeft ingediend
éndiegene een belang heeft bij de bescherming van Natura 2000-gebieden.
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Sommige vergunningen zijn misschien nog gered vanwege het relativiteitsvereiste.
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Want als diegene dat belang niet heeft, dan mag de rechter de vergun-
ning niet vernietigen vanwege strijd met de natuurwetgeving en de PAS-
uitspraak. Dat bepaalt het zogeheten relativiteitsvereiste. Stel dat uw buren
beroep hebben ingediend tegen uw vergunning en daarin hebben aange-
voerd dat de vergunning moet worden vernietigd omdat deze op grond
van het PAS is verleend. Dan zal de rechter beoordelen of uw buren wel
een belang hebben bij de bescherming van Natura 2000-gebieden. Dat zal
waarschijnlijk alleen het geval zijn als uw buren zicht hebben op een Natura
2000-gebied en daar niet te ver vandaan wonen (tot maximaal ongeveer
500 meter). Hebben uw buren geen zicht op een Natura 2000-gebied en/
of wonen zij daar te ver vanaf, dan mag de rechter uw vergunning niet
vernietigen vanwege strijd met de natuurwetgeving en de PAS-uitspraak. In
sommige gevallen kan het relativiteitsvereiste dus mogelijk uw vergunning
redden. Dat is anders als een milieu- of natuurclub (hoger) beroep heeft
ingediend. Omdat deze clubs op grond van hun statuten vaak de bescher-
ming van natuur tot doel hebben, hebben zij belang bij de bescherming van
Natura 2000-gebieden en kan de rechter de vergunning wel vernietigen
vanwege strijd met de natuurwetgeving en de PAS-uitspraak.

De uitspraak heeft ook gevolgen voor bestemmingsplannen waarin
gebruik is gemaakt van het PAS. Dat kunnen verschillende bestemmings-
plannen zijn, bijvoorbeeld op perceelsniveau of voor een heel buitenge-
bied. Een bestemmingsplan op perceelsniveau werd in de praktijk vaak
mogelijk gemaakt door eerst een natuurvergunning te regelen en die ver-
gunning vervolgens één-op-één in te passen in een bestemmingsplan. Als
die natuurvergunning is verleend op basis van het PAS, dan mag deze door
de PAS-uitspraak niet (meer) één-op-één worden ingepast in het bestem-
mingsplan. Dat mag ook niet als de natuurvergunning onherroepelijk is.
Aan die natuurvergunning kleeft namelijk een gebrek.

Verschillende gemeenten hebben in een bestemmingsplan voor het
buitengebied gebruik gemaakt van het PAS. Dan boden zij bijvoorbeeld
enige uitbreidingsruimte voor agrarische bedrijven, maar op voorwaarde
dat die uitbreiding mogelijk zou zijn met toepassing van de uitzondering
op de vergunningplicht voor activiteiten met een stikstofdepositie onder
de drempel-/grenswaarde. Ook deze bestemmingsplannen zullen in
principe worden vernietigd. Er had namelijk geen gebruik mogen worden
gemaakt van het PAS. Inmiddels heeft de Raad van State al verschillende
bestemmingsplannen vernietigd vanwege de PAS-uitspraak, onder andere
voor een agrarisch buitengebied, industrieterreinen en kleine en grote
woningbouwprojecten.

De uitspraak heeft daarnaast gevolgen voor activiteiten die zijn gereali-
seerd met toepassing van de uitzondering op de vergunningplicht voor
activiteiten met een stikstofdepositie onder de drempel-/grenswaarde.
Omdat deze uitzondering onverbindend is, moet ervan worden uitgegaan
dat deze nooit heeft gegolden. Activiteiten die op basis van deze uitzonde-
ring zijn gerealiseerd, zijn achteraf bezien illegaal gerealiseerd. Voor deze
activiteiten is alsnog een vergunning nodig.

Hoe nu verder?

Nu het PAS niet meer geldt, hebben we feitelijk weer hetzelfde toetsings-

kader als voorheen. Dat betekent dat de oprichting, wijziging of uitbreiding

van een bedrijf (per saldo) niet mag leiden tot een toename van stikstof-

depositie op Natura 2000-gebieden. Dat moet worden beoordeeld ten

opzichte van de ammoniakemissie/stikstofdepositie

(1) zoals die was toegestaan ten tijde van de datum waarop een gebied als
Natura 2000-gebied is aangewezen (vaak 10 juni1994, 24 maart 2000
en/of 24 maart 2004);

Bij de overweging om een
natuurvergunning wel of niet
in te trekken, kan volgens
de rechtbank ook van helang
zijn of het bedrijf al dan

niet overeenkomstig die
vergunning in werking is. Dus
als u uw natuurvergunning
nog niet gebruikt, kan het een
overweging zijn om daarvan
alsnog gebruik te gaan maken.

(2) zoals die was toegestaan op basis van een latere milieutoestemming
met daarin een lager toegestane ammoniakemissie/stikstofdepositie;

(3) of zoals die is toegestaan op basis van een natuurvergunning of omge-
vingsvergunning met daarin een natuurtoestemming.

Voor varkenshouders zijn er in de basis drie mogelijkheden om een
natuurvergunning te verkrijgen. Voor bedrijven met verouderde huis-
vestingssystemen kan intern salderen een oplossing bieden. Dat betekent
dat door de verouderde systemen te vervangen door (verdergaande)
emissie-reducerende systemen, emissieruimte wordt gecregerd voor
een uitbreiding. Voor sommige bedrijven kan een individuele passende
(ecologische) beoordeling een oplossing bieden. Als daarin kan worden
aangetoond dat een (kleine) toename van stikstofdepositie niet tot een
verslechtering van Natura 2000-gebieden leidt, dan kan toch een ver-
gunning worden verkregen. Die beoordeling moet wel aan strenge eisen
voldoen. Die eisen zijn in de PAS-uitspraak aangescherpt.

Tot slot is er de mogelijkheid van extern salderen. Dan worden de
ammoniakrechten van een stoppend of krimpend bedrijf (saldogever)
gekocht om het eigen bedrijf te kunnen uitbreiden (saldo-ontvanger).
Voor extern salderen gelden strenge voorwaarden. De saldogever en de
saldo-ontvanger moeten stikstofdepositie veroorzaken op dezelfde Natura
2000-gebieden. Want per saldo mag de stikstofdepositie op geen enkel
Natura 2000-gebied toenemen. De milieutoestemming van de saldogever
moet (gedeeltelijk) worden ingetrokken voor de saldo-ontvanger. Op het
moment dat het bevoegd gezag (vaak de gemeente) het intrekkingsbesluit
neemt en/of op het moment dat de saldogever en de saldo-ontvanger
een overeenkomst sluiten voor de overname van de ammoniakrechten,
moet het bedrijf van de saldogever feitelijk nog bestaan. Er hoeft geen
vee aanwezig te zijn, maar dat zou wel legaal moeten kunnen zonder
dat daarvoor een natuurvergunning nodig is. Tot slot is van belang dat
extern salderen in principe niet mogelijk is met een bedrijf dat feitelijk
is beéindigd tussen 1 juli 2015 en 1 juli 2018. Want de ammoniakrechten
van die bedrijven zijn mogelijk al meegenomen in het PAS en mogen niet
dubbel worden gebruikt. '

Goed om te weten is dat op landelijk niveau aan een beleidslijn voor
extern salderen wordt gewerkt. Die beleidslijn zullen provincies gaan
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Eris twijfel over de ammoniakverwijderingsrendement van luchtwassers.

toepassen bij het beoordelen van natuurvergunningen. In de praktijk
gaan de geluiden dat aan extern salderen mogelijk de voorwaarde wordt
verbonden dat de ammoniakrechten (bij overdracht) worden afgeroomd.
Verder is het goed om te weten dat niet zonder meer mag worden uit-
gegaan van de ammoniakemissie-
factoren in de Regeling ammoniak
en veehouderij. Dit komt door de
twijfel over het ammoniakverwij-
deringsrendement van luchtwas-
sers. Dit heeft de Raad van State in
de PAS-uitspraak geoordeeld.

Voor bedrijven die de afgelopen
jaren een wijziging en/of uitbrei-
ding hebben gerealiseerd met
toepassing van de uitzondering
op de vergunningplicht voor acti-
viteiten met een stikstofdepositie
onder de drempel-/grenswaarde
(waaronder dus ook een PAS-
melding), is het goed om te weten
dat er op landelijk niveau wordt
gestreefd naar legalisatie van deze
activiteiten. Het is dus nog niet
zeker dat deze bedrijven door de
PAS-uitspraak alsnog een natuur-
vergunning nodig hebben. Hierover moet eerst op landelijk niveau meer
duidelijkheid komen. Die duidelijkheid kan mogelijk nog enige tijd op zich
laten wachten. De minister van LNV heeft een adviescollege ingeschakeld
om een advies voor de kortere en de langere termijn te geven. Het advies
voor de kortere termijn zou dit najaar moeten volgen.

(per saldo) niet
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Nu het PAS niet meer geldt,
hebben we feitelijk weer
hetzelfde toetsingskader als
voorheen. Dat betekent dat

de oprichting,
uitbreiding van een bedrijf

een toename van stikstofdepositie
op Natura 2000-gebieden.

Onherroepelijke vergunningen

De Raad van State heeft in de PAS-uitspraak opgemerkt dat onherroepe-
lijke vergunningen hun rechtsgevolg behouden, ook al zijn deze op basis
van het PAS verleend. Dit betekent dat deze vergunningen gewoon
gebruikt mogen worden. Maar
helaas is er ook voor deze vergun-
ningen onzekerheid. Rechtbank
Oost-Brabant heeft onlangs
namelijk geoordeeld dat ook een
onherroepelijke natuurvergunning
kan worden ingetrokken. Dat kan
bijvoorbeeld het geval zijn als daar
geen passende beoordeling aan
ten grondslag ligt die voldoet aan
de eisen die daaraan op Europees
niveau worden gesteld. Alle ver-
gunningen die op basis van het PAS
zijn verleend, beschikken niet over
z0'n beoordeling. Daarmee lijken
die vergunningen alsnog een risico
te lopen. Het zou voor de praktijk
goed zijn om te weten of de Raad
van State, de hoogste rechter in
dit soort zaken, hierover hetzelfde
denkt. Bij de overweging om een
natuurvergunning wel of niet in te
trekken, kan volgens de rechtbank ook van belang zijn of het bedrijf al dan
niet overeenkomstig die vergunning in werking is. Dus als u uw natuur-
vergunning nog niet gebruikt, kan het een overweging zijn om daarvan
alsnog gebruik te gaan maken. Uiteraard als u daarvoor ook de andere
benodigde vergunningen heeft en er financiering is. &

wijziging of

mag leiden tot



