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Het is alweer bijna tien jaar geleden dat het Programma 

Aanpak Stikstof (PAS) in werking trad en alweer 5,5 jaar 

geleden dat het PAS sneuvelde in de uitspraak van de 

Raad van State van 29 mei 2019. Het PAS was namelijk 

niet voldoende passend beoordeeld en voldeed daarom 

niet aan art. 6 Habitatrichtlijn. 

Vooral bedrijven die op basis van een PAS-melding hun be­

drijf hadden opgericht, gewijzigd en/of uitgebreid, zijn 

hierdoor in de problemen gekomen. De PAS-melding blijkt 

niets waard te zijn. De oprichting, wijziging en/of uitbrei­

ding van het bedrijf had achteraf bezien niet zonder na­

tuurvergunning mogen plaatsvinden. Omdat die natuur­

vergunning ontbreekt, is het bedrijf (in zoverre) illegaal in 

werking. Daardoor dreigt er handhaving. Dit terwijl 

PAS-melders er niets aan kunnen doen, omdat zij te goeder 

trouw hebben gehandeld. Dat is ook de reden geweest dat 

de wetgever vanaf 1 juli 2021 in de wet heeft opgenomen 

dat de Minister van Landbouw, Visserij, Voedselzekerheid 

en Natuur (minister) 'uit een oogpunt van rechtszekerheid' 

gezamenlijk met gedeputeerde staten van de provincies 

zorg moet dragen voor het legaliseren van PAS-meldingen. 

Daarvoor moest de minister zo spoedig mogelijk een pro­

gramma vaststellen met daarin maatregelen om het legali­

seren van PAS-meldingen mogelijk te maken. De minister 

heeft dit legalisatieprogramma op 28 februari 2022 vastge­

steld. De daarin opgenomen maatregelen moeten op grond 

van de wet binnen drie jaar na vaststelling van het pro­

gramma worden uitgevoerd, dus uiterlijk 28 februari 2025 

(art. 22.21 Omgevingswet). Door de stikstofreductie die de 

maatregelen opleveren, moeten de PAS-meldingen worden 

gelegaliseerd. 

Acht PAS-meldingen 

Op dit moment zijn er pas acht PAS-meldingen gelegali­

seerd (Kamerbrief van 28 november 2024). Het sturen van 

een bestuurlijk rechtsoordeel of een positieve weigering 

naar PAS-melders is naar mijn mening geen legalisatie, dus 

die aantallen laat ik buiten beschouwing. De wet is er na­

melijk duidelijk over dat de PAS-meldingen moeten wor­

den gelegaliseerd met een vergunning, of dat ze als ver­

gunningvrij moeten worden aangemerkt op grond van een 

ministeriële regeling of een provinciale verordening (maar 

daarvan is geen sprake). In bijna drie jaar tijd (gerekend 

vanaf de vaststelling van het legalisatieprogramma) zijn er 

dus pas acht PAS-meldingen gelegaliseerd. Alle andere 

PAS-melders verkeren al 5,5 jaar in onzekerheid en hebben 

in veel gevallen te maken met (dreigende) handhaving. 

Met de deadline van 28 februari 2025 in zicht, zou in theo­

rie ook de legalisatie in zicht moeten zijn. Maar het past 

niet. De overheid krijgt de legalisatie niet rond. Provincies 
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verwijzen naar de minister en de minister wijst op haar 

beurt ook naar de verantwoordelijkheid van de provincies. 

Ze moeten echter gezamenlijk zorg dragen voor het legali­

seren van PAS-meldingen, zoals ze ook gezamenlijk met 

het PAS hebben ingestemd. 

Maar omdat het de overheid niet past, wil de minister uit­

stel van de deadline van 28 februari 2025. Ze wil op korte 

termijn een wetsvoorstel in procedure brengen om de wet­

telijke termijn te verlengen, waarbij ze denkt aan een ver­

lenging met drie jaar (Kamerbrief van 28 november 2024). 

Dat betekent drie jaar extra onzekerheid voor PAS-mel­

ders, met alle mogelijke gevolgen (zoals handhaving) van 

dien. Ik ben dan ook niet bepaald enthousiast over het aan­

gekondigde wetsvoorstel. Daar kleven naar mijn mening 

nogal wat risico's aan. De overheid lijkt haar verantwoor­

delijkheid niet te nemen. Dat geldt eens te meer omdat de 

minister in haar Kamerbrief ook een andere aanpak voor­

stelt en die wil verwerken in het wetsvoorstel. De minister 

wil 'het ook wettelijk mogelijk maken om bij PAS-melders 

- die ervoor kiezen - op een andere manier een oplossing 

te bieden dan het legaliseren met bronmaatregelen'. Ik zie 

niet in waarom daarvoor een wetswijziging nodig zou zijn. 

De inhoud en toets van de natuurvergunningplicht zijn en 

blijven hetzelfde, en de manier waarop tot een vergunning 

wordt gekomen is niet wettelijl< vastgelegd. Voor wat be­

treft de legalisatieplicht van PAS-meldingen is enkel vast­

gelegd dat de minister en provincies zorg moeten dragen 

voor die legalisatie en daarvoor een legalisatieprogramma 

moeten vaststellen. Maar daarin zie ik geen belemmering 

om buiten het legalisatieprogramma om tot natuurvergun­

ningverlening (legalisatie) te komen. Naar mijn mening is 

dan ook waakzaamheid geboden bij het door de minister 

voorgenomen wetsvoorstel om te voorkomen dat de wet­

gever de verantwoordelijkheid van de minister en de pro­

vincies afschuift naar PAS-melders. 

In de Kamerbrief van 28 november 2024 schuift de minister 

die verantwoordelijkheid feitelijk ook al af naar PAS-mel­

ders. De minister wil namelijk (mede) inzetten op een indi­

viduele route. Die route vraagt volgens de minister om 

'maatwerk, met onder meer de volgende elementen: zaak­

begeleiding, innovatie, vrijwillige beëindiging en/of schade­

vergoeding'. Ik vind dat nogal opmerkelijk. Met het aanbie­

den van zaakbegeleiding is natuurlijk op zich niks mis, maar 

de meeste PAS-melders worden al bijgestaan door een advi­

seur en zitten door de PAS-uitspraak en het stikstofbeleid 

gewoon op slot, zonder dat ze een uitweg zien. Zaakbegelei­

ding zal daarin over het algemeen niet tot een andere con­

clusie leiden. Ook met innovatie is natuurlijk op zich niks 

mis, maar het probleem hierbij is dat bestuursrechters van 

oordeel zijn dat het ammoniakverwijderingsrendement van 

innovatieve, emissiearme stalsystemen onzeker is, waar­

door de vergunningverlening stilligt. Het beëindigen van 

een bedrijf en schadevergoeding heeft niets met legalisatie 

van doen, zodat ik niet begrijp waarom dit als een route 

voor 'nieuw perspectief voor PAS-melders' wordt genoemd. 

De door de minister voorgestelde individuele route is naar 

mijn mening dan ook een wassen neus, waarbij zij de geza­

menlijke verantwoordelijkheid van zichzelf en de provincies 

LTB 2025/1 Afl. 1 -januari 2025 3 



HET PAST NIET 

van zich af lijkt te schuiven. Naar mijn mening is dan ook, 

zoals ik al aangaf, waakzaamheid geboden bij het door de 

minister voorgenomen wetsvoorstel. Dit geldt eens te meer 

omdat ik niet inzie waarom voor deze 'individuele route' 

met 'maatwerk' een wetswijziging nodig zou zijn. 

Kamerbrief 

Over de Kamerbrief valt nog veel meer (weinig positiefs) te 

zeggen. Ik sta nog stil bij een enkel onderdeel daaruit, dat 

de afgelopen jaren voor lastige rechtspraak en problemen 

in de vergunningverlening heeft gezorgd. Daarmee doel ik 

op het additionaliteitsvereiste. Dat vereiste houdt, kort ge­

zegd, in dat een maatregel die stikstofreductie oplevert al­

leen mag worden gebruikt om een activiteit met stikstof­

depositie toe te staan, als de stikstofreductie niet nodig is 

voor de instandhoudingsdoelen van Natura 2000. De mi­

nister wijst er in haar Kamerbrief op dat het additionali­

teitsvereiste het legaliseren van PAS-meldingen bemoei­

lijkt. Dat kan ik gelet op de rechtspraak op zich niet 

ontkennen, maar daarmee lijkt de minister een belangrijk 

punt te miskennen. Op grond van de wet heeft de minister 

enerzijds een programma stikstofreductie en natuurverbe­

tering (PSN; art. 3.9 lid 4 Omgevingswet) en anderzijds een 

legalisatieprogramma voor PAS-meldingen (art. 22.21 lid 2 

Omgevingswet) moeten vaststellen. Het PSN bestaat uit 

maatregelen om de stikstofdepositie te verlagen en de na­

tuur te verbeteren, om zo te voldoen aan de instandhou­

dingsdoelen van Natura 2000 ( ter uitvoering van art. 6 lid 1 

en 2 Habitatrichtlijn). Het legalisatieprogramma bestaat 

uit andere, extra maatregelen bovenop de maatregelen in 

het PSN (art. 22.21 lid 3 Omgevingswet) om PAS-meldin­

gen te kunnen legaliseren. De maatregelen in het PSN ge­

ven feitelijk dus invulling aan het additionaliteitsvereiste, 

zodat dit vereiste geen belemmering zou moeten vormen 

bij het legaliseren van PAS-meldingen op grond van het le­

galisatieprogramma. Probleem is echter dat de minister de 

stikstofreductie die ontstaat door de maatregelen in het 

PSN gebruikt om het stikstofregistratiesysteem (SSRS) te 

vullen en daarmee onder andere nieuwe infrastructuur en 

woningbouw mogelijk heeft gemaakt. Het SSRS was aan­

vankelijk namelijk alleen voor dergelijke projecten be­

schikbaar, en pas later ook voor het legaliseren van 

PAS-meldingen. Dit is naar mijn mening een (grove) fout 

van de minister, omdat het PSN is bedoeld om te voldoen 

aan de instandhoudingsdoelen van Natura 2000 en de wet­

telijke stikstofreductiedoelen ( de omgevingswaarden in art. 

2.15a van de Omgevingswet), en nfét om nieuwe activitei­

ten met stikstofdepositie mogelijk te maken. Ik wees daar 

ten tijde van het wetsvoorstel voor de Wet stikstofreductie 

en natuurverbetering (met daarin onder andere de stik­

stofreductiedoelen, het PSN, de legalisatieplicht voor 

PAS-meldingen en het legalisatieprogramma) al op (zie bij­

voorbeeld LTB 2021/1 en (de pdf die is te downloaden via) 

https:/ /www.stal-en-akker.nl/ artikel/374319-veehouderij­

van-vij f-zij den-geschoren-met-de-wet-natuurbescherming­

en-stikstofred uctie/). Helaas laat de praktijk zien dat dit 

daadwerkelijk problemen veroorzaakt. Daar waar de over­

heid 'stikstofactiviteiten' zoals infrastructuur vergunt, maar 

de legalisatieplicht van PAS-meldingen verzaakt, past het de 

overheid kennelijk niet om PAS-melders te legaliseren. 
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