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Kroniek van het  
omgevingsrecht

Marlon Boeve & Frank Groothuijse1

Deze kroniek beschrijft de hoofdlijnen van de ontwikkelingen in het omgevingsrecht in deze kroniekperiode, 

waarbij de nadruk ligt op ontwikkelingen die voor een brede groep juristen van belang zijn. Ook in deze kroniek 

wordt aandacht besteed aan de ontwikkelingen omtrent de Omgevingswet, waarvan de verwachte inwerking-

treding is uitgesteld naar 2022. Het gaat daarbij onder meer om ontwikkelingen in de wetgevings operatie, 

 waaronder de totstandkoming van de aanvullingswetten Bodem, Geluid, Natuur en Grondeigendom en 

 aanverwante  regelgeving, die de stelselherziening moeten complementeren. Daarnaast komt een aantal belang-

rijke  ontwikkelingen in de rechtspraak aan de orde, waaronder de jurisprudentie over de stikstofproblematiek.

1. Inleiding 
Sinds 2012 is in deze kronieken uitvoerig aandacht 
besteed aan de totstandkoming van de stelselherziening in 
het omgevingsrecht die in de Omgevingswet en aanver-
wante regelgeving zijn beslag krijgt. De totstandkoming en 
inwerkingtreding daarvan gaan gepaard met vertraging en 
uitstel. Hoewel de Omgevingswet al in 2016 in het Staats-
blad werd gepubliceerd, is het nog steeds wachten op de 
inwerkingtreding van de stelselherziening. Sindsdien is er 
in de Tweede en Eerste kamer nog volop discussie geweest 
over belangrijke elementen van de Omgevingswet, zoals de 
verhouding tussen gemeenteraad en B&W bij de verlening 
van de omgevingsvergunning voor het buitenplans afwij-
ken van het omgevingsplan en burgerparticipatie. Een blij-
vend punt van zorg is de ontwikkeling van het Digitale 
Stelsel Omgevingsrecht (DSO), dat cruciaal is voor de wer-
king van het stelsel in de praktijk. Naast de coronacrisis 
zijn vertragingen bij de ontwikkeling van het DSO een 
belangrijke reden voor het uitstellen van de inwerking-
treding van de Omgevingswet en de daarop gebaseerde 
regelgeving. De beoogde inwerkingtreding is momenteel  
1 januari 2022, maar op het moment van schrijven is het 
onzeker of deze datum zal worden gehaald.

De ontwikkeling van de stelselherziening heeft 
plaatsgevonden in het licht van de tendensen in het 
omgevingsrecht die sinds 2012 in deze kroniek zijn 
beschreven. Deze tendensen laten zich kort samenvatten 
als integratie, flexibilisering, vervanging van vergunning-
plichten door algemene regels en een programmatische 
aanpak voor het bereiken van doelstellingen voor de fysie-
ke leefomgeving. In de vorige kroniek zijn de hoofdlijnen 
van de stelselherziening reeds beschreven. Wij zullen dat 
in deze kroniek niet overdoen. Wel zullen wij de belang-

rijkste ontwikkelingen bespreken in de wetgevingsopera-
tie die zich sinds het verschijnen van de vorige kroniek 
hebben voorgedaan. Het gaat daarbij onder meer om de 
aanvullingswetten Bodem, Geluid, Natuur en Grondeigen-
dom en aanverwante regelgeving, die de stelselherziening 
moeten complementeren.

Een andere belangrijke ontwikkeling die zich in  
deze kroniekperiode heeft voorgedaan is de beantwoor-
ding van de prejudiciële vragen van de Afdeling bestuurs-
rechtspraak door het Hof van Justitie van de EU over de 
verenigbaarheid van de Programmatische Aanpak Stikstof 
(PAS) met artikel 6 Habitatrichtlijn. Het ontkennende ant-
woord van het Hof en de daaropvolgende uitspraak van de 
Afdeling bestuursrechtspraak hebben grote gevolgen 
gehad voor sectoren die stikstof uitstoten, zoals de bouw 
en de agrarische sector. In deze kroniek zullen wij nader 
op deze rechtspraak ingaan en de vergaande gevolgen 
daarvan bespreken. Tevens zullen we ingaan op de Spoed-
wet aanpak stikstof, waarmee wordt gepoogd de vergun-
ningverlening voor activiteiten die stikstofdepositie ver-
oorzaken weer vlot te trekken en de wet Stikstofreductie 
en natuurverbetering voor een structurele aanpak van de 
stikstofproblematiek.

Ook zullen wij kort ingaan op een aantal specifieke 
maatschappelijke thema’s die in de afgelopen kroniekperi-
ode in het omgevingsrecht een steeds prominentere plaats 
hebben ingenomen en waarvan wij verwachten dat zij een 
blijvende en toenemende invloed zullen hebben op het 
omgevingsrecht. Het betreft onder meer de thema’s kli-
maatverandering, energietransitie en circulaire economie. 

Tot slot zullen wij een aantal overige belangrijke ont-
wikkelingen bespreken die zich in deze kroniekperiode in 
het omgevingsrecht hebben voorgedaan.
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2. De Omgevingswet

2.1. Wordt het 1 januari 2022?
Het stelsel van de Omgevingswet en uitvoeringsregelge-
ving is inmiddels nagenoeg gereed. Belangrijke nieuwe 
ontwikkelingen op het wetgevingsfront sinds de vorige 
kroniek zijn de totstandkoming van de Aanvullingswet-
ten geluid, bodem, natuur en grondeigendom en de 
Invoeringswet Omgevingswet en de bijbehorende uitvoe-
ringsregelgeving. Ook de Omgevingsregeling is in de 
Staatscourant gepubliceerd.2 Hierin zijn de meer techni-
sche en administratieve regels ter uitwerking van met 
name de AMvB’s opgenomen. De vele wijzigingen van de 
Omgevingswet en uitvoeringsregelgeving kunnen het 
lastig maken om het overzicht te bewaren. De website 
aandeslagmetdeomgevingswet.nl biedt in dit opzicht 
goede hulp. Op deze site zijn de geconsolideerde werk-
versies te vinden van de wet- en regelgeving, met in 
kleur aangegeven de wijzigingsvoorstellen die in behan-
deling zijn.3 Hoewel de discussie over nut en noodzaak 
van de Omgevingswet, die al sinds de start van de stelsel-
wijziging wordt gevoerd, nog niet is verstomd,4 lijkt 
inwerkingtreding van het stelsel alleen nog een kwestie 
van tijd. Een gezamenlijke ‘roadmap Route 2022’ van de 
VNG, het Inter Provinciaal Overleg, de Unie van Water-
schappen, het Ministerie van BZK en de Programmaorga-
nisatie DSO geeft de acties aan die in de komende tijd 
worden genomen om inwerkingtreding op 1 januari 
2022 te bewerkstelligen.5 Er zijn echter nog wel enkele 
belangrijke hobbels te nemen. Het ontwerp-KB met de 
inwerkingtredingsdatum van 1 januari 2022 is voorge-
hangen bij de Tweede Kamer en Eerste Kamer. In de 
Tweede Kamer is de parlementaire behandeling afge-
rond, maar de Eerste Kamer heeft aangegeven meer tijd 
nodig te hebben voor een zorgvuldige behandeling.6 
Behandeling vindt naar verwachting voor de zomer 
plaats. Onder meer de uitvoeringsproblemen met het 
Digitale Stelsel Omgevingswet zijn daarbij een heikel 
punt.7

2.2. Aanvullingswetgeving: inhoudelijke vernieuwingen
In de afgelopen kroniekperiode is er op vier terreinen aan-
vullingswetgeving tot stand gekomen. Het gaat om de 
onderwerpen geluid, bodem, natuur en grondeigendom. 
De regelgeving over deze onderwerpen is via een zoge-
noemd ‘apart spoor’ van de Omgevingswet tot stand geko-
men, omdat er ook een beleidsinhoudelijke vernieuwings-
slag werd beoogd. De teksten van het aanvullingsspoor 
passen de Omgevingswet en bijbehorende AMvB’s en rege-
ling aan. De vier aanvullingswetten en bijbehorende uit-
voeringsregelgeving staan inmiddels in het Staatsblad. 
Het is de bedoeling dat de aanvullingswetgeving tegelijk 
met de Omgevingswet in werking treedt.

Geluid
De aanvullingswet en -regelgeving geluid8 ziet op geluid 
afkomstig van infrastructuur (wegen en spoorwegen) en 
industrieterreinen. Een belangrijke vernieuwing ten 
opzichte van het huidige recht zoals opgenomen in de 
Wet geluidhinder en Wet milieubeheer betreft de invoe-
ring van geluidproductieplafonds voor industrieterrei-
nen en voor provinciale wegen. Voor rijkswegen en 
hoofdspoorwegen was al in 2012 in hoofdstuk 11 Wet 
milieubeheer een systeem van geluidproductieplafonds 
ingevoerd. Een geluidproductieplafond geeft de hoogst 
toegestane geluidproductie op referentiepunten langs de 
(spoor)weg of het industrieterrein en geeft daarmee als 
het ware de ‘geluidruimte’ voor deze bronnen aan. In het 
stelsel van de Omgevingswet is ervoor gekozen de 
geluidproductieplafonds vorm te geven als omgevings-
waarden. Omgevingswaarden bepalen ingevolge artikel 
2.9 Omgevingswet kort gezegd voor de fysieke leefomge-
ving de gewenste staat of kwaliteit of toelaatbare belas-
ting door activiteiten. Een omgevingswaarde moet wor-
den gemonitord en bij (dreigende) overschrijding van de 
omgevingswaarde dient een programma te worden vast-
gesteld gericht op het voldoen aan de omgevingswaarde 
(artikel 3.10 Omgevingswet). Het instrument ‘omgevings-
waarde’ past niet naadloos bij het huidige systeem van 
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geluidproductieplafonds en daarom bevat de Aanvul-
lingswet geluid enkele toevoegingen op de Omgevings-
wet, waaronder de mogelijkheid om bij AMvB of omge-
vingsverordening te bepalen dat de beheerder van de 
geluidbron maatregelen treft die zijn gericht op het 
 voldoen aan de omgevingswaarde in plaats van een 
 programmaplicht.9 Het huidige systeem van geluidpro-
ductieplafonds in de Wet milieubeheer – waarbij een 
overschrijding van het geluidproductieplafond ongedaan 
moet worden gemaakt en geen programmaplicht geldt 
– kan daarmee worden voortgezet.10 Het treffen van 
maatregelen door de beheerder van de geluidbron zal bij 
overschrijding van de geluidproductieplafonds dan ook 
de hoofdregel zijn. Bij industrieterreinen kan een pro-
grammaplicht echter meer aangewezen zijn, omdat de 
beheerder van het industrieterrein bij overschrijding 
veelal de medewerking van individuele bedrijven nodig 
heeft om de geluidsbelasting tot het niveau van het pla-
fond terug te brengen.11 Met de introductie van de 
geluidproductieplafonds is het bestaande systeem van 
zonering van de Wet geluidhinder verlaten.12 Voor wegen 
in beheer bij gemeenten, lokale spoorwegen en water-
schapswegen werd het systeem van geluidproductiepla-
fonds niet goed bruikbaar geacht en is gekozen voor een 
zogenoemde ‘basisgeluidemissie’ die voor de betreffende 
infrastructuur wordt vastgesteld op basis van de werke-
lijke geluidemissie. Het systeem voorziet daarbij in pre-
ventieve toetsing bij de voorbereiding van grote wijzigin-
gen van deze infrastructuur of omgeving daarvan en 
vijfjaarlijkse monitoring van de feitelijke geluidemissie 
achteraf.13 Normstelling voor geluid afkomstig van ande-
re (milieubelastende) activiteiten was al ondergebracht 
in het stelstel van de Omgevingswet, met name in de 
instructieregels van het Besluit kwaliteit leefomgeving.

Bodem
De huidige Wet bodembescherming (Wbb) wordt vervan-
gen door nieuwe bodemregelgeving die in het stelsel van 
de Omgevingswet wordt ingevoegd door de Aanvullings-
wet bodem en bijbehorende uitvoeringsregelgeving.14 
Met deze aanvullingswet maakt het Nederlandse bodem-
beleid een draai. Er wordt vanuit gegaan dat de belang-
rijkste vervuilde bodemlocaties (de zogenoemde spoedlo-
caties) voor de inwerkingtreding van de Omgevingswet al 
zijn aangepakt of onder controle gebracht. Er kan volgens 
de MvT dan ook een ‘overstap’ worden gemaakt ‘naar een 
integrale, meer gebiedsgerichte systematiek van omgaan 
met de overgebleven verontreinigingen in de bodem’.15 
Verontreinigde locaties worden niet meer ‘per geval van 
verontreiniging’ bekeken, maar het uitgangspunt is de 
bodemkwaliteit die nodig is op de locatie in relatie tot 
het beoogde gebruik van de locatie, ofwel welke ruimtelij-
ke ontwikkelingen gewenst zijn op de locatie. Deze 
 afweging wordt gemaakt in de omgevingsvisie en het 

omgevingsplan. Het uit de Wbb bekende saneringsinstru-
mentarium voor historische gevallen komt niet terug in 
de Omgevingswet. Wel is sprake van uitgebreid over-
gangsrecht. Op reeds onder de Wbb genomen beschikkin-
gen ‘ernst en spoed’ voor historische gevallen van bodem-
verontreiniging (voor 1 januari 1987) blijft de Wbb van 
toepassing. Ook blijft de zorgplicht van artikel 13 Wbb 
van toepassing voor gevallen na 1 januari 1987. Voor 
spoedeisende gevallen is voorts het instrument van de 
‘toevalsvondst’ geïntroduceerd (afd. 19.2a Omgevingswet), 
waarbij onmiddellijk (tijdelijke) beschermingsmaatrege-
len moeten worden getroffen. De regeling is echter 
beperkt tot gevallen waarin sprake is van ‘onaanvaardba-
re risico’s voor de gezondheid’ (artikel 19.9a Omgevings-
wet). Ter voorkoming van verontreiniging en aantasting 
van de bodem wordt net als onder de Wbb het instru-
ment van de ‘zorgplicht’ gehanteerd. Anders dan het oude 
recht kent het nieuwe recht echter verschillende zorg-
plichten relevant voor het voorkomen van bodemveront-
reiniging: de algemene zorgplichten van artikel 1.6 en 1.7 
Omgevingswet, de specifieke zorgplicht in het Besluit 
activiteiten leefomgeving (Bal), een zorgplicht in de rege-
ling ongewone voorvallen en zorgplichten in de omge-
vingsplannen of omgevingsverordeningen.16

Grondeigendom
De Aanvullingswet- en regelgeving grondeigendom ziet 
op verschillende instrumenten van het grondbeleid.17 
Het gaat om onteigening, landinrichting, voorkeursrecht, 
kavelruil en kostenverhaal bij gebiedsontwikkeling. Het 
betreft veelomvattende aanvullingsregelgeving, waarbij 
ook, op sommige punten belangrijke, vernieuwingen 
hebben plaatsgevonden. Zo kan in ieder geval de moder-
nisering van de onteigeningsprocedure worden 
genoemd, waarover de afgelopen jaren veel discussie is 
geweest.18 De essentie van de modernisering is dat de 
ontneming van het eigendom onder de Omgevingswet 
geheel onder het bestuursrecht zal vallen. De vaststelling 
van de schadeloosstelling blijft bij de civiele rechter. 
Bestuursorganen nemen zelf de onteigeningsbeschik-
king (artikel 11.3 Omgevingswet), dit gebeurt niet langer 
bij Koninklijk Besluit. De  onteigeningsbeschikking moet 
vervolgens worden ‘bekrachtigd’ door de bestuursrechter 
(artikel 16.93 Omgevingswet), waarbij hoger beroep bij 
de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State 
mogelijk is. De Raad van State was in het advies over het 
wetsvoorstel kritisch over de mogelijkheid van beroep in 
twee instanties, omdat het voor de hand zou liggen aan 
te sluiten bij de wijze waarop de rechtsbescherming 
tegen de onderliggende besluiten voor onteigening 
(omgevingsplan, projectbesluit) is geregeld, namelijk 
beroep in eerste en enige instantie bij de Afdeling 
bestuursrechtspraak van de Raad van State.19 Ook in de 
literatuur waren er kritische geluiden te horen.20 Aan de 
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keuze voor beroep in twee instanties is evenwel vastge-
houden. Overigens is er onder de Omgevingswet geen 
onderscheid meer tussen de verschillende onteigenings-
titels, er komt een uniforme procedure. Grondslag voor 
de onteigening kunnen het omgevingsplan, de omge-
vingsvergunning voor een buitenplanse omgevingsplan-
activiteit of het projectbesluit zijn (artikel 11.6 Omge-
vingswet). 

Een andere belangrijke vernieuwing is de verandering 
van de regeling voor grondexploitatie uit de Wet ruimtelij-
ke ordening (Wro) in een regeling voor kostenverhaal. 
Daarbij gaat het om het verhaal van de kosten voor publie-
ke voorzieningen zoals groenvoorzieningen en riolering. 
Onder het toekomstig recht is er geen exploitatieplan 
meer, maar is kostenverhaal geïntegreerd in het omge-
vingsplan, het projectbesluit of een omgevingsvergunning 
voor een buitenplanse omgevingsplanactiviteit. Een nieuw 
element is het systeem van kostenverhaal voor organische 
gebiedsontwikkeling (of: kostenverhaal zonder tijdvak, arti-
kel 13.15 Omgevingswet), waarbij het tijdvak en het eind-
beeld van de gebiedsontwikkeling nog niet vastliggen en 
ook de kosten en bijdragen bij vaststellen van het omge-
vingsplan globaal mogen worden aangegeven.21 Een ande-
re noemenswaardige vernieuwing is de regeling voor een 
publiekrechtelijke afdwingbare financiële bijdrage voor 
nieuwe ontwikkelingen die dienen ter verbetering van de 
kwaliteit van de leefomgeving (artikel 13.23 en 13.24 
Omgevingswet). Daarbij kan worden gedacht aan een bij-
drage voor de aanleg van infrastructuur of recreatievoor-
zieningen of kwalitatieve verbeteringen van landschap of 
natuur. De verplichting kan onder bepaalde voorwaarden 
worden opgelegd aan degene die bouwactiviteiten verricht 
waarvoor kostenverhaal verplicht is. Verder is ook de 
 regeling voor landinrichting enigszins vernieuwd. Belang-
rijkste verandering is dat het landinrichtingsplan (uit de 
huidige Wet inrichting landelijk gebied) zal worden 
gesplitst in een (beleidsmatig) inrichtingsprogramma en 
een (ieder bindend) inrichtingsbesluit.

Natuur
Tot slot regelt de Aanvullingswet natuur de integratie van 
de Wet natuurbescherming in de Omgevingswet.22 De Wet 
natuurbescherming (Wnb) is in 2017 in werking getreden, 
waarbij reeds een inhoudelijke vernieuwingsslag heeft 
plaatsgevonden en het stelsel ook zoveel mogelijk is 
 afgestemd op de systematiek van de Omgevingswet.23 De 
integratie van de natuurregelgeving in de Omgevingswet 
geschiedt dan ook, zoals dat wordt genoemd, ‘beleids-
neutraal’, waarbij de systematiek van de Omgevingswet 
wordt gevolgd.24 De recente ontwikkelingen ten aanzien 
van stikstof, die ook gevolgen hebben voor de Omgevings-
wet worden besproken in par. 3.

2.3. Invoeringswet – twee amendementen uitgelicht
De Invoeringswet, het Invoeringsbesluit en de Invoerings-
regeling Omgevingswet regelen onder meer het over-
gangsrecht en de intrekking van bestaande wet- en 
 regelgeving. In de vorige kroniek (2018) is ingegaan op 
belangrijke elementen van het overgangsrecht. Daarnaast 
bevat de invoeringsregelgeving ook inhoudelijke wijzigin-
gen en aanvullingen van de oorspronkelijke teksten van 
de Omgevingswet en uitvoeringsregelgeving. Dit betreft 
onder meer de nadeelcompensatieregeling en de ‘knip’ in 
de bouwvergunning, die al aan de orde zijn geweest in de 
vorige kroniek. In deze kroniek willen we er twee onder-
werpen uitlichten die bij amendement in de Invoerings-
wet zijn ingevoegd.25 De eerste betreft de participatierege-
ling bij de omgevingsvergunning. Het bevorderen van 
participatie van burgers bij omgevingsrechtelijke besluit-
vorming is een belangrijk onderwerp in de Omgevings-
wet.26 Een van de vernieuwingen op dit punt is dat de aan-
vrager van een omgevingsvergunning verplichtingen 
krijgt ten aanzien van participatie. Op grond van artikel 
16.55 lid 6 Omgevingswet jo. artikel 7.4 Omgevingsrege-
ling moet de aanvrager van de omgevingsvergunning aan-
geven ‘of burgers, bedrijven, maatschappelijke organisaties 
en bestuursorganen bij de voorbereiding van de aanvraag 
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de toekomst?’, TO 2019/03.

17. Aanvullingswet grondeigendom  

(Stb. 2020, 112), Aanvullingsbesluit grond-

eigendom (Stb. 2020, 532), de aanvullings-

regeling grondeigendom is gepubliceerd 

voor de internetconsultatie.

18. Er waren al veel kritische geluiden bij de 

consultatieversie in 2016, o.a. J.A.M.A. 

Sluysmans & R.T. Wiegerink, ‘Onteigenen 

volgens de Omgevingswet: fundamentele 

kritiek op een fundamentele herziening’, 

Gst. 2016/111, E.W. de Groot, ‘Onteige-

ning in de Aanvullingswet grondeigendom: 

van A naar Beter?’, TBR 2017/3.

19. Kamerstukken II 2018/19, 35133, nr. 4, 

p. 6.

20. Zie o.a. J. Sluysmans, H. de Wolff, J. 

Rheinfeld & A. de Snoo, Wetsvoorstel Aan-

vullingswet grondeigendom Omgevings-

wet: Preadviezen voor de Vereniging 

Bouwrecht (VBR Preadvies nr. 47), Instituut 

voor Bouwrecht, 2019; en J.W.M. 

 Hagelaars, ‘Onteigening in de Aanvullings-

wet grondeigendom’, BR 2019/27.

21. Zie voor een uitgebreide beschrijving 

van de regeling van kostenverhaal onder de 

Omgevingswet: E.J. van Baardewijk, ‘Kos-

tenverhaalsregeling in de aanvullingswet 

grondeigendom (deel 1 en deel 2)’, respec-

tievelijk BR 2019/26 en BR 2019/34.

22. Aanvullingswet natuur (Stb. 2020, 310), 

Aanvullingsbesluit natuur (Stb. 2020, 22) 

van de aanvullingsregeling natuur is op 

moment van schrijven een concept beschik-

baar voor de internetconsultatie (o.a. te 

raadplegen via www.aandeslagmetdeomge-

vingswet.nl).

23. Kamerstukken II 2017/18, 34985, nr. 3, 

p. 4.

24. Kamerstukken II 2017/18, 34985, nr. 3, 

p. 7.

25. Zie over de verschillende amendementen 

ook T.E.P.A. Lam & C.M.A Burgman-Linssen, 

‘Invoeringswet Omgevingswet aangenomen 

door de Tweede Kamer’, TBR 2019/48.

26. Zie o.a. S.W. Derksen & H.W. Dekker, 

‘Participatie onder de Omgevingswet: niet 

nieuw, wel anders geregeld (deel 1 en deel 

2), respectievelijk TBR 2020/104 en TBR 

2020/114; en M.N. Boeve & F.A.G. Groot-

huijse, ‘Burgerparticipatie onder de Omge-

vingswet – niet omdat het moet, maar 

omdat het kan?! – De juridische waarbor-

ging van burgerparticipatie onder de 

Omgevingswet’, RdW 2019/02.
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zijn betrokken’. Als er daadwerkelijk participatie heeft 
plaatsgevonden moet de aanvrager bij de aanvraag gege-
vens verstrekken over hoe zij zijn betrokken en wat de 
resultaten daarvan zijn. Deze regeling is op deze wijze 
weinig ‘verplichtend’. De aanvrager kan er op grond van 
de tekst van de regeling immers ook voor kiezen om enkel 
aan te geven dat er geen gelegenheid is geboden tot parti-
cipatie. Enkele Kamerleden wilden een minder vrijblijven-
de participatieregeling en bij amendement is toegevoegd 
dat de gemeenteraad gevallen van activiteiten kan aanwij-
zen waarvoor participatie van en overleg met derden ver-
plicht is (artikel 16.55 lid 7 Omgevingswet). Het gaat daar-
bij alleen om de aanvraag om een omgevingsvergunning 
voor een buitenplanse omgevingsplanactiviteit waarvoor 
het college van burgemeesters en wethouders bevoegd 
gezag is. Indien niet aan deze participatieverplichting 
wordt voldaan, kan het bevoegd gezag de aanvraag buiten 
behandeling laten, maar is daartoe niet verplicht. 

Een tweede amendement dat wij er willen uitlichten, 
ziet op de rol van de gemeenteraad bij de omgevingsver-
gunning voor de buitenplanse omgevingsplanactiviteit.27 
Deze rol wordt door het amendement verzwaard. In door 
de gemeenteraad aangewezen gevallen is de raad adviseur 
bij de omgevingsvergunning voor een buitenplanse omge-
vingsplanactiviteit. Bij de beslissing op de aanvraag moet 
het advies in acht worden genomen (artikel 16.15b Omge-
vingswet). Hiermee lijkt de uit de Wet algemene bepalin-
gen omgevingsrecht (Wabo) bekende figuur van de ‘verkla-
ring van geen bedenkingen’28, in een wat gewijzigde vorm, 
terug te keren in de Omgevingswet.

3. Stikstofproblematiek
In de vorige kroniek zijn de prejudiciële vragen die de 
Afdeling bestuursrechtspraak in 2017 aan het Hof van 
 Justitie EU heeft gesteld over de verenigbaarheid van de 
Programmatische aanpak stikstof (PAS) met artikel 6 Habi-
tatrichtlijn besproken en is ingegaan op de gevolgen die 
dit had voor lopende vergunningenprocedures. In deze 
kroniekperiode heeft het Hof de prejudiciële vragen 
beantwoord29 en heeft de Afdeling bestuursrechtspraak op 
basis daarvan geoordeeld dat de PAS onverenigbaar is met 
artikel 6 van de Habitatrichtlijn.30 Deze rechtspraak heeft 
ingrijpende maatschappelijke en economische gevolgen 
gehad. Bouw- en infrastructuurprojecten en andere pro-
jecten die stikstofdepositie op Natura 2000-gebieden kun-
nen veroorzaken moesten ten gevolge daarvan tijdelijk 
worden stilgelegd of hebben vertraging opgelopen. De 
regering heeft daarom een adviescommissie ingesteld die 
tot taak had te adviseren over de wijze waarop projecten 
zo snel mogelijk weer vlot kunnen worden getrokken.31 
Daarnaast is de adviescommissie gevraagd om te advise-
ren over een structurele aanpak van stikstof op de lange 

termijn.32 Mede op basis van de aanbevelingen van deze 
adviescommissie is op 1 januari 2020 de Spoedwet aanpak 
stikstof in werking getreden, waarmee beoogd wordt om 
woningbouw- en infrastructuurprojecten zo snel mogelijk 
weer vlot te trekken. Voor de structurele aanpak van stik-
stof op de lange termijn is recentelijk het wetsvoorstel 
Stikstofreductie en natuurverbetering door de Eerste 
kamer aangenomen.

3.1. Doel van de PAS
Met de PAS werd beoogd om ondanks de bestaande over-
belasting van Natura 2000-gebieden met stikstofdepositie, 
toch nieuwe stikstofdepositie veroorzakende projecten toe 
te staan. In de PAS waren daartoe maatregelen opgeno-
men die de stikstofdepositie op Natura 2000-gebieden 
reduceren en wel zodanig dat niet alleen de instandhou-
dingsdoelstellingen voor deze gebieden zouden worden 
bereikt, maar dat er ook stikstofdepositieruimte kon wor-
den gecreëerd die aan nieuwe projecten kon worden toe-
bedeeld. De bedoeling was dat onder verwijzing naar de 
PAS kon worden uitgesloten dat projecten die gebruikma-
ken van de door de PAS gecreëerde stikstofdepositieruim-
te significante effecten zouden hebben op Natura 2000- 
gebieden. Indien uit monitoring zou blijken dat de stik-
stofreductie tegenvalt, dan konden maatregelen in de PAS 
worden vervangen of daaraan toegevoegd en/of kon de 
beschikbare stikstofdepositieruimte worden bijgesteld. 

Voor projecten waarvan de stikstofdepositie onder 
een bepaalde drempelwaarde voor stikstofdepositie zou 
blijven, zou de Wnb-vergunningplicht daarom onder ver-
wijzing naar de PAS en de daarin op papier gecreëerde 
stikstofdepositieruimte komen te vervallen. Voor vergun-
ningplichtige projecten boven de drempelwaarde waaraan 
in de Wnb-vergunning stikstofdepositieruimte uit de PAS 
is toebedeeld, zou onder verwijzing naar de passende 
beoordeling van de PAS kunnen worden geconcludeerd 
dat kan worden uitgesloten dat de stikstofdepositie van 
deze projecten de instandhoudingsdoelstellingen van het 
Natura 2000-gebied aantasten. Voor deze projecten was 
dan ook geen afzonderlijke passende beoordeling meer 
nodig. De vergunningverlening zag in dat geval dus nog 
uitsluitend op de toekenning van depositieruimte uit de 
PAS.

3.2. Een streep door de PAS
Volgens het Hof hoeft een programmatische aanpak, 
waarbij projecten met een stikstofdepositie beneden een 
bepaalde drempelwaarde vergunningvrij zijn of waarbij in 
het kader van verlening van vergunningen voor projecten 
die gebruik maken van de in het programma gecreëerde 
stikstofdepositieruimte wordt verwezen naar de passende 
beoordeling van het programma, op zichzelf nog niet 
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27. Kamerstukken II 2018/19, 34986, nr. 

53.

28. Art. 2.27 Wabo jo. art. 6.5 Bor.

29. HvJ EU 7 november 2018, C-293/17 en 

C-294/17, ECLI:EU:C:2018:882. Zie over 

dit arrest onder meer R.H.W. Frins, ‘Het 

PAS-arrest van het Hof van Justitie EU. Toch 

niet alleen maar kommer en kwel?’, TBR 

2018/186; M.M. Kaajan, ‘Het PAS-arrest; 

en nu?’, M en R 2019/18; en J.M.I.J.  

Zijlmans & A.A. Freriks, ‘Het PAS nog geen 

gePASseerd station?!’, NBR 2019/1.

30. R.H.W. Frins, ‘De PAS-uitspraken van 

de Raad van State. Van programma op 

krediet naar programma in diskrediet? (deel 

I)’, TBR 2019/91; en R.H.W. Frins, ‘De 

PAS-uitspraken van de Raad van State. Van 

programma op krediet naar programma in 

diskrediet? (deel II)’, TBR 2019/109.

31. Het Adviescollege Stikstofproblematiek 

heeft op 25 september 2019 het tussenad-

vies ‘Niet alles kan’ uitgebracht met aanbe-

velingen voor de korte termijn. Zie de bijla-

ge bij Kamerstukken II 2019/20, 32670,  

nr. 166. 

32. Op 8 juni 2020 heeft het Adviescollege 

zijn eindadvies uitgebracht over een struc-

turele aanpak van stikstof op de lange ter-

mijn. De structurele aanpak vraagt volgens 

het Adviescollege – naast generieke maatre-

gelen – om gebiedsspecifiek maatwerk. 

Daarnaast wordt geadviseerd de stikstofuit-

stoot in 2030 te halveren. Zie bijlage bij 

Kamerstukken II 2019/20, nr. 35334,  

nr. 86.

33. Volgens sommigen is deze strenge 

maatstaf voor discussie vatbaar. Zie bijvoor-

beeld de annotatie van Ch.W Backes bij de 

uitspraak van de Afdeling, ABRvS 29 mei 

2019, ECLI:NL:RVS:2019:1603,  

AB 2019/309.

onverenigbaar te zijn met artikel 6 lid 3 Habitatrichtlijn. 
Voorwaarde is wel dat op grond van de passende beoorde-
ling van het programma kan worden vastgesteld dat er 
wetenschappelijk gezien redelijkerwijs geen twijfel bestaat 
dat de projecten die gebruik maken van de in het pro-
gramma gecreëerde stikstofdepositieruimte, geen schade-
lijke gevolgen hebben voor de natuurlijke kenmerken van 
het betrokken Natura 2000-gebied. Volgens het Hof moet 
de nationale rechter dat nagaan. 

Voorts heeft het Hof geoordeeld dat bij de passende 
beoordeling van het programma geen maatregelen of 
autonome ontwikkelingen mogen worden betrokken, als 
de verwachte positieve effecten daarvan niet vaststaan 
ten tijde van de passende beoordeling. 

Ook oordeelt het Hof dat met de positieve effecten 
van alle in de PAS opgenomen maatregelen niet op dezelf-
de wijze rekening mag worden gehouden. De positieve 
effecten van autonome ontwikkelingen en van instand-
houdings- en herstelmaatregelen, die op grond van artikel 
6 lid 1 en 2 Habitatrichtlijn nodig zijn, mogen niet wor-
den betrokken als mitigerende maatregelen voor schade-
lijke effecten van nieuwe projecten. Lidstaten zijn op 
grond van artikel 6 lid 1 en 2 Habitatrichtlijn namelijk – 
los van het programma – verplicht deze maatregelen te 
treffen om ervoor te zorgen dat Natura 2000-gebieden in 
een gunstige staat van instandhouding worden gehouden 
en de kwaliteit ervan niet verslechtert. Ook positieve 
effecten van autonome ontwikkelingen, die zich ook los 
van het programma zouden voordoen, komen hieraan ten 
goede en kunnen dan ook niet worden gebruikt voor de 
mitigatie van nadelige gevolgen van nieuwe projecten bij 
de toepassing van artikel 6 lid 3 Habitatrichtlijn. Alleen de 
positieve effecten van mitigerende maatregelen, die 
bovenop de instandhoudings- en herstelmaatregelen wor-
den getroffen, kunnen daarbij worden betrokken.

De PAS voldoet volgens de Afdeling bestuursrecht-
spraak niet aan de voorwaarden die het Hof daaraan heeft 
gesteld. In de eerste plaats niet omdat de positieve effec-
ten van veel van de in de PAS opgenomen maatregelen 
ten tijde van de passende beoordeling van de PAS niet 
vaststonden. De Afdeling bestuursrechtspraak legt een 
strenge maatstaf aan ten aanzien van de mate waarin de 
positieve effecten van maatregelen vast moeten staan. De 
positieve effecten van maatregelen, zoals de aanleg of ver-
betering van bestaande habitattypen, foerageergebieden 
of leefgebieden, staan naar het oordeel van de Afdeling 
bijvoorbeeld nog niet vast, indien de maatregelen ten tij-
de van de passende beoordeling nog niet volledig ten uit-
voer zijn gelegd en de verwachte positieve effecten nog 

afhankelijk zijn van een ontwikkeling of reactie van de 
natuur, een ecologisch systeem of een diersoort.33 Ook het 
feit dat de verwachte positieve effecten worden gemoni-
tord en dat extra maatregelen zullen worden getroffen als 
uit de monitoring blijkt dat die effecten tegenvallen, bete-
kent volgens de Afdeling nog niet dat de positieve effec-
ten ten tijde van de passende beoordeling vaststonden en 
in die beoordeling konden worden betrokken. 

Daarnaast oordeelt de Afdeling dat bij het creëren 
van de stikstofdepositieruimte voor nieuwe projecten in 
de PAS ten onrechte ook de positieve effecten van autono-
me ontwikkelingen en instandhoudings- en herstelmaat-
regelen zijn betrokken. Dit terwijl uitsluitend de positieve 
effecten van mitigerende maatregelen die op het moment 
van de passende beoordeling van een programma vast-
staan daarbij mogen worden betrokken.

Ten behoeve van nieuwe projecten kan gelet op deze 
uitspraak van de Afdeling geen beroep worden gedaan op 
de stikstofdepositieruimte die met de in de PAS opgeno-
men maatregelen is gecreëerd. In de eerste plaats niet 
omdat ten onrechte de positieve effecten van instandhou-
dings- en herstelmaatregelen en autonome ontwikkelin-
gen daarbij betrokken zijn. In de tweede plaats niet omdat 
de positieve effecten van veel van deze PAS-maatregelen 
ten tijde van de passende beoordeling nog niet vastston-
den. Significante gevolgen van de stikstofdepositie van 
nieuwe projecten voor de instandhoudingsdoelstellingen 
van Natura 2000-gebieden kunnen dan ook niet met een 
beroep op in de PAS ingeboekte stikstofdepositieruimte 
worden uitgesloten. 

Gevolg daarvan is dat projecten onder de drempel-
waarden met een beroep op de stikstofgebruiksruimte uit 
de PAS niet van de vergunningplicht kunnen worden uit-
gezonderd. Voor vergunningplichtige projecten betekent 
dit dat geen beroep kan worden gedaan op de stikstofge-
bruiksruimte uit de PAS en bij vergunningverlening dan 
ook niet onder verwijzing naar de PAS kan worden gecon-
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cludeerd dat de stikstofdepositie van deze projecten geen 
significante gevolgen heeft voor de instandhoudingsdoel-
stellingen van het desbetreffende Natura 2000-gebied. 
Voor al deze projecten is dan ook een Wnb-vergunning 
vereist, die uitsluitend kan worden verleend, indien op 
basis van afzonderlijke passende beoordelingen kan wor-
den uitgesloten dat de stikstofdepositie van de desbetref-
fende projecten de instandhoudingsdoelstellingen van de 
desbetreffende Natura 2000-gebieden aantast. Omdat in 
het merendeel van de Natura 2000-gebieden sprake is van 
een overbelaste situatie, is dat een lastige opgave. Indien 
significante gevolgen voor Natura 2000-gebieden niet zijn 
uit te sluiten, kan de Wnb-vergunning uitsluitend worden 
verleend als er geen reële alternatieven (A) voor het pro-
ject voor handen zijn, er met het project een dwingende 
(D) reden van openbaar belang is gemoeid en de aantas-
ting van het Natura 2000-gebied wordt gecompenseerd  
(C) (de zogenaamde ADC-criteria).34 

3.3. Beweiden en bemesten zijn projecten in de zin van 
artikel 6 lid 3 Habitatrichtlijn
De prejudiciële vragen van de Afdeling hadden niet alleen 
betrekking op de systematiek van de PAS, maar ook op de 
reikwijdte van het projectbegrip van artikel 6 Habitatricht-
lijn (Hrl). De vraag van de Afdeling bestuursrechtspraak of 
weiden van vee en het bemesten ook projecten zijn in de 
zin van artikel 6 lid 3 Hrl beantwoordt het Hof positief. 
Het begrip moet volgens het Hof worden uitgelegd in over-
eenstemming met het doel van de richtlijn. Dat betekent 
dat de Afdeling haar jurisprudentie op grond waarvan het 
begrip ‘project’ overeenkomstig de MER-richtlijn werd uit-
gelegd als een handeling die een fysieke ingreep tot gevolg 
heeft, heeft moeten aanpassen.35 Niet alleen handelingen 
die een fysieke ingreep tot gevolg hebben zijn een project, 
maar ook andere handelingen die significante gevolgen 
kunnen hebben voor de instandhoudingsdoelstellingen 
van een Natura 2000-gebied, zullen als een project moeten 
worden beschouwd. Dat betekent dat beweiden en bemes-
ten met stikstofdepositie op Natura 2000-gebieden projec-
ten zijn in de zin van artikel 6 lid 3 Hrl en dat daarvoor in 
beginsel een vergunning is vereist als significante gevol-
gen voor de instandhoudingsdoelstellingen van een Natu-
ra 2000-gebied niet zijn uit te sluiten.

3.4. Reactie op rechtspraak: Spoedwet aanpak stikstof en 
het wetsvoorstel Stikstofreductie en natuurverbetering
Ten gevolge van de uitspraken van het Hof en de Afdeling 
bestuursrechtspraak is de vergunningverlening aanzien-
lijk bemoeilijkt. Vanwege de grote belangen die gemoeid 
zijn met de bouw van huizen en infrastructuur heeft de 
regering de vergunningverlening weer vlot proberen te 
trekken met de Spoedwet aanpak stikstof. Deze wet is op  

1 januari 2020 in werking getreden.36 
In deze wet is onder meer vanwege de ruime inter-

pretatie van het projectbegrip de vergunningplicht voor 
andere handelingen dan projecten komen te vervallen, 
omdat deze handelingen, voor zover ze significante gevol-
gen kunnen hebben op een Natura 2000-gebied, als 
 projecten moeten worden beschouwd, die op grond van 
artikel 2.7 Wnb al vergunningplichtig zijn.37 

Ook voorziet de Spoedwet in de mogelijkheid om bij 
ministeriële regeling een drempelwaarde in te voeren 
voor nader te omschrijven categorieën van projecten.38 In 
lijn met de bovengenoemde jurisprudentie kunnen alleen 
categorieën van projecten worden aangewezen ten aan-
zien waarvan: 
 – op grond van objectieve gegevens kan worden uitgeslo-
ten dat deze projecten significante negatieve effecten 
voor de instandhoudingsdoelstellingen van het Natura 
2000-gebied kunnen hebben; of

 – een passende beoordeling is gemaakt waaruit zekerheid 
is verkregen dat de projecten de instandhoudingsdoel-
stellingen van het Natura-2000-gebied niet zullen aan-
tasten; of

 – aan de ADC-criteria kan worden voldaan.

Vooruitlopend op de vaststelling van drempelwaarden 
voorziet de Spoedwet in de mogelijkheid om bij ministeri-
ele regeling alvast een stikstofregistratiesysteem in te voe-
ren, dat in wezen neerkomt op een lokale programmati-
sche aanpak.39 Voor elke locatie (hexagon) van een 
stikstofgevoelig Natura 2000-gebied kunnen de positieve 
effecten van stikstof reducerende mitigerende maatrege-
len worden geregistreerd, mits deze positieve effecten op 
voorhand wetenschappelijk vaststaan. Op deze wijze kan 
op een bepaalde locatie stikstofdepositieruimte worden 
gecreëerd, waarop in het kader van vergunningverlening 
voor projecten die op deze locatie stikstofdepositie veroor-
zaken een beroep kan worden gedaan. Voor zover een 
beroep wordt gedaan op de ruimte binnen het stikstofre-
gistratiesysteem, wordt de betrokken hoeveelheid stikstof 
afgeboekt in het systeem, zodat deze niet meer voor  
andere projecten kan worden ingezet. Met dit stikstof-
registratiesysteem wil de regering in eerste instantie de 
vergunningverlening voor woningbouw- en infrastruc-
tuurprojecten weer vlot trekken.40 Daartoe wordt een pak-
ket van mitigerende maatregelen voorgesteld, dat volgens 
de regering zeker en snel zal leiden tot reductie van de 
stikstofbelasting. Tot deze maatregelen behoren onder 
meer de snelheidsverlaging voor snelwegen,41 veevoer-
maatregelen en de Subsidieregeling sanering varkenshou-
derijen. 70% van deze stikstofreductie wordt beschikbaar 
gesteld voor de verlening van vergunningen voor bouw-
projecten, 30% daarvan komt ten goede aan de verminde-
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34. Zie art. 2.7 lid 2 en 3 jo. art. 2.8 Wnb 

en art. 6 lid 4 Hrl. Zie voor twee voorbeel-

den van de toepassing van de ADC-criteria 

bij infrastructurele projecten, die de rechter-

lijke toets konden doorstaan: ABRvS 24 juli 

2019, ECLI:NL:RVS:2019:2560, BR 

2019/399, m.nt. R.S. Wertheim en ABRvS 

18 juli 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2454,  

M en R 2018/124, m.nt. Kaajan. Voor agra-

rische projecten zal de toepassing van ADC-

criteria veelal geen soelaas bieden, omdat 

de aanwezigheid van een dwingende reden  

van openbaar belang over het algemeen 

lastiger is te onderbouwen.

35. ABRvS 29 mei 2019, 

ECLI:NL:RVS:2019:1604, AB 2019/308, 

m.nt. Ch.W. Backes en NJB 2019/1379.

36. Stb. 2019, 517.

37. De vergunningplicht voor andere han-

delingen was opgenomen ter implementatie 

van art. 6 lid 2 Hrl, omdat deze handelingen 

een achteruitgang van het Natura 2000-  

gebied tot gevolg konden hebben. Voor 

zover deze handelingen significante gevol-

gen hebben voor de instandhoudingsdoel-

stellingen van de Natura 2000-gebieden, 

vallen deze volgens het Hof onder het pro-

jectbegrip van art. 6 lid 3 Hrl en daarmee 

ook onder de vergunningplicht van art. 2.7 

Wnb. Aan de vergunningplicht voor andere 

handelingen is sinds de uitspraak van het 

Hof geen behoefte meer, omdat art. 6 lid 2 

Hrl het begrip ‘andere handelingen’ niet 

kent en daarvoor dus ook geen vergunning-

plicht vereist. 

38. Art. 2.9 lid 2 en 3 jo. art. 5.5 lid sub a 

Wnb.

39. Zie art. 5.5a Wnb jo. par. 2.1.2 Regeling 

natuurbescherming.

40. Zie art. 2.2 Regeling natuurbescher-

ming.

41. Door Frins wordt betwijfeld of de snel-

heidsverlaging wel zonder Wnb-vergunning 

kan worden doorgevoerd en of deze maat-

regel gelet op de jurisprudentie überhaupt 

wel kan worden aangemerkt als een mitige-

rende maatregel. Zie R.H.W. Frins, ‘De 

Regeling spoedaanpak stikstof bouw en 

infrastructuur nader beschouwd’, TBR 

2020/64. 

42. De Spoedwet heeft aan bijlage I Chw 

cat. 14.1 toegevoegd: besluiten over de 

fysieke maartregelen voor de verbetering of 

herstel van Natura 2000-gebieden.

43. De Eerste Kamer heeft het wetsvoorstel 

op 9 maart 2021 aangenomen. Zie Kamer-

stukken 35600. Stb. 2021, 140.

44. Zie uitgebreider over dit wetsvoorstel: 

R.H.W Frins, ‘Gloort er licht aan het einde 

van de stikstoftunnel? Een analyse van het 

wetsvoorstel stikstofreductie en natuurver-

betering’, TBR 2021/2.

45. Art. 1.12a Wnb.

46. Art. 1.12b Wnb.

47. Art. 1.13a Wnb.

48. Art. 1.12g Wnb.

49. Art. 2.9a Wnb. Zie uitgebreider: J.W.L. 

van der Loo & J.H.N. Ypinga, ‘Het voorstel 

Besluit stikstofreductie en natuurverbete-

ring: een nieuwe stap richting een emissie-

vrij bouwproces?’, BR 2021/10.

50. ABRvS 20 januari 2021, 

ECLI:NL:RVS:2021:71, M en R 2021/42, 

m.nt. Ch.W. Backes. Zie ook: ABRvS 27 

januari 2021, ECLI:NL:RVS:2021:175,  

M en R 2021/44, m.nt. M.M. Kaajan. 

ring van de stikstofbelasting op (delen van) Natura 
2000-gebieden, zodat het maatregelenpakket per saldo 
een positief effect op deze gebieden zal hebben.

De Spoedwet voorziet ook in de versnelling van pro-
cedures voor besluiten die nodig zijn voor het uitvoeren 
van fysieke maatregelen ten behoeve van de bescherming, 
de verbetering en het herstel van Natura 2000-gebieden. 
Deze procedurele versnelling wordt bereikt door op deze 
besluiten afdeling 2 van hoofdstuk 1 van de Crisis- en her-
stelwet van toepassing te verklaren.42

Naast de inwerkingtreding van de Spoedwet is 
inmiddels ook het wetsvoorstel Stikstofreductie en 
natuurverbetering door de Eerste Kamer aangenomen.43 
Met deze wet wordt voorzien in de wettelijke verankering 
van de door het kabinet aangekondigde structurele aan-
pak van de stikstofproblematiek.44 De wet voorziet onder 
meer in omgevingswaarden voor de reductie van stikstof-
depositie op Natura 2000-gebieden op grond waarvan in 
40% van deze gebieden de depositie van stikstof onder de 
kritische depositie waarde is gebracht in 2025. In 2030 
moet dat 50% van de gebieden zijn en in 2035 74% van de 
gebieden. Deze omgevingswaarden zijn gekarakteriseerd 
als resultaatsverplichtingen.45 

De wet verplicht de Minister van LNV om een pro-
gramma stikstofreductie en natuurverbetering vast te 
stellen, waarin de maatregelen worden opgenomen 
gericht op het bereiken van de omgevingswaarden voor 

stikstofreductie.46 Gedeputeerde Staten moeten ter uitwer-
king van de nationale omgevingswaarden voor stikstof-
reductie voor elk Natura 2000-gebied een gebiedsplan 
opstellen. Daarin moeten onder meer de maatregelen 
 worden opgenomen die nodig zijn voor het bereiken van 
deze omgevingswaarden voor het desbetreffende Natura 
2000-gebied, waarbij tevens moet worden aangegeven wat 
de verwachte gevolgen daarvan zijn voor het bereiken van 
de instandhoudingsdoelstellingen van dit gebied. Ook 
moet de minister een aanvullend programma vaststellen 
ten behoeve van het legaliseren van voorheen vergun-
ningvrije projecten met een geringe stikstofdepositie die 
als gevolg van de PAS-uitspraak van de Afdeling onder een 
vergunningplicht zijn komen te vallen.47 De wet bevat 
vanzelfsprekend ook een monitoringsplicht van de omge-
vingswaarden en de verplichting om programma’s bij te 
stellen indien de monitoringsresultaten daartoe aanlei-
ding geven.48 Tot slot voorziet de wet in een partiële vrij-
stelling van de vergunningplicht voor activiteiten van de 
bouwsector. Op grond daarvan worden de tijdelijke gevol-
gen van de door bouwactiviteiten veroorzaakte stikstofde-
positie op Natura 2000-gebieden buiten beschouwing 
gelaten bij de Wnb-vergunning.49 

3.5. Jurisprudentie: verplichting tot intrekking of wijziging 
van Wnb-vergunningen als passende maatregel?
In de jurisprudentie is de vraag beantwoord of het 
bevoegd gezag op grond van artikel 5.2 lid 4 Wnb ver-
plicht is om op verzoek van een derdebelanghebbende 
een onherroepelijke Wnb-vergunning in te trekken of te 
wijzigen ter uitvoering van artikel 6 lid 2 Hrl.50 Op grond 
van artikel 6 lid 2 Hrl moeten passende maatregelen wor-
den getroffen om verslechtering of significante verstoring 
van natuurwaarden in een Natura 2000-gebied te voorko-
men. Als een verslechtering of significante verstoring van 
natuurwaarden in een Natura 2000-gebied dreigt en de 
activiteit waarvoor de Wnb-vergunning is verleend effec-
ten heeft op die natuurwaarden, dan is dat naar het oor-
deel van de Afdeling een grond voor intrekking of wijzi-
ging van de Wnb-vergunning. Dat betekent echter nog 
niet dat altijd voor intrekking of wijziging van de vergun-
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houdingsdoelstellingen kunnen worden uitgesloten. De 
minister zal dit motiveringsgebrek in een herstelbesluit 
moeten repareren of een ander besluit moeten nemen. 
Naar aanleiding van deze uitspraak heeft de minister 
twee andere op stapel staande tracébesluiten uitgesteld.56

4. Transitieopgaven in relatie tot het  
omgevingsrecht
Nederland staat voor grote uitdagingen op het terrein van 
duurzaamheid, klimaatverandering en in relatie daarmee 
in het bijzonder de energietransitie. In het Europese57 en 
nationale klimaatbeleid worden ambitieuze doelstellingen 
voor de reductie van CO2-emissies gesteld en het juridische 
instrumentarium dat daarbij moet ondersteunen krijgt 
steeds meer handen en voeten.58 Zo is in de afgelopen kro-
niekperiode de Klimaatwet in werking getreden, waarin 
doelstellingen voor CO2-emissiereductie zijn opgenomen 
en nieuwe instrumenten, zoals het vijfjaarlijkse klimaat-
plan, de tweejaarlijkse voortgangsrapportage en de jaarlijk-
se klimaatnota.59 Ook de rol van het omgevingsrecht wordt 
in de transitieopgaven steeds prominenter. Vooral de rol 
van het omgevingsrechtelijke instrumentarium bij de reali-
sering van wind- en zonneparken staat in grote belangstel-
ling.60 Worden burgers voldoende betrokken bij de besluit-
vorming? Is het omgevingsrecht voldoende flexibel om 
deze vormen van energievoorzieningen te faciliteren? Daar-
naast is er ook veel aandacht voor de energietransitie in de 
gebouwde omgeving. Hoe de bestaande woningbouw van 
duurzame energie moet worden voorzien (en van het gas 
af) is daarbij een prangend vraagstuk.61 Ook de inzet van 
het juridische instrumentarium bij de transitie naar een 
circulaire economie staat in de belangstelling.62 Zo zou met 
de wijziging van de Kaderrichtlijn afvalstoffen, waarbij 
onder meer de ‘einde-afvalstatus’ is verduidelijkt, een stap 
vooruit moeten zijn gezet richting een circulaire econo-
mie.63 Ook worden er onder meer (juridische) stappen gezet 
naar een meer circulaire bouw.64

Het tegengaan van bodemdaling is een opgave die 
urgent moet worden opgepakt. De Raad voor de leefomge-
ving (RLI) heeft een advies uitgebracht waarin wordt 
gewezen op de grote economische, maatschappelijke en 
ecologische risico’s van bodemdaling.65 Over een effectieve 
aanpak van bodemdaling en de inzet van (juridische) 
instrumenten daarbij wordt inmiddels flink gepubli-
ceerd.66 Tot slot kan het PFAS-dossier niet onbenoemd blij-
ven in deze kroniek. Net als de stikstofproblematiek heeft 
het PFAS-dossier tot veel ophef geleid. PFAS betreft een 
groep vervuilende chemische stoffen, waarbij sommige 
‘zeer zorgwekkende stoffen’ zijn. In een Tijdelijk hande-
lingskader PFAS (juli 2019) was, ter invulling van de wette-
lijke zorgplicht, een landelijk kader voor het omgaan met 
PFAS-houdende grond en baggerspecie opgenomen. De 
concentratie van sommige PFAS in (bouw)grond lag ech-
ter, kort gezegd, boven de landelijke waarde waardoor 
 verplaatsing van de grond bij bouw en infrastructuurpro-
jecten tot stilstand kwam.67 Een aangepast tijdelijk hande-
lingskader PFAS (november 2019) bood een oplossing voor 
de problematiek. Er wordt gewerkt aan een definitief han-
delingskader. Voor de vaststelling van definitieve waarden 
moeten echter eerst onder meer de resultaten worden ver-
kregen van nader onderzoek naar het gedrag van PFAS in 
grond(water). 

ning als passende maatregel moet worden gekozen. Het 
bevoegd gezag heeft naar het oordeel van de Afdeling 
namelijk beoordelingsruimte bij de keuze van de passen-
de maatregelen die nodig zijn om verslechteringen en ver-
storingen met significante gevolgen voor natuurwaarden 
te voorkomen. Intrekking of wijziging van een Wnb- 
vergunning is daarbij vaak één van de opties, zeker als  
het gaat om het reduceren van stikstofdepositie op over-
belaste Natura 2000-gebieden. 

Als de intrekking of wijziging van de Wnb-vergunning 
in een uitzonderlijk geval de enige passende maatregel is, 
heeft het bevoegd gezag geen beoordelingsruimte en zal 
het de Wnb-vergunning moeten intrekken of wijzigen. 
Heeft het bevoegd gezag de keuze uit verschillende passen-
de maatregelen en kiest het niet voor intrekking of wijzi-
ging van een Wnb-vergunning, dan zal het inzichtelijk 
moeten maken welke andere passende maatregelen zijn of 
daadwerkelijk zullen worden getroffen om significante 
nadelige gevolgen voor natuurwaarden te voorkomen, bin-
nen welke termijn deze maatregelen worden uitgevoerd en 
wanneer deze maatregelen naar verwachting effectief zijn. 

In deze uitspraak oordeelt de Afdeling ook dat voor 
intern salderen van stikstofdepositie binnen een project 
sinds het vervallen van de vergunningplicht voor andere 
handelingen dan projecten51 geen Wnb-vergunning meer 
is vereist.52 Door interne saldering neemt stikstofdepositie 
ten gevolge van een project ten opzichte van de referen-
tiesituatie53 per saldo niet toe, zodat een dergelijk project 
volgens de Afdeling in zoverre geen significante effecten 
heeft op de instandhoudingsdoelstellingen van Natura 
2000-gebieden. Indien een project los van de stikstofdepo-
sitie andere significante gevolgen kan hebben voor Natura 
2000-gebieden, is daarvoor in zoverre vanzelfsprekend wel 
een Wnb-vergunning vereist. 

3.6. Nog meer stikstofproblemen voor de wegenbouw…
Na de PAS-uitspraken en de nodige reparatiewetgeving, is 
in de jurisprudentie voor de wegenbouw een nieuw pro-
bleem opgedoken. Naar het oordeel van de Afdeling wor-
den bij de beoordeling van de stikstofdepositie van een 
weg de effecten van een toename van de verkeersbewegin-
gen op een grotere afstand dan 5 km van de weg ten 
onrechte niet berekend.54 Het gehanteerde rekenmodel 
voor wegprojecten (AERIUS calculator) berekent deze 
effecten slechts tot maximaal 5 km van de weg, terwijl op 
grond van objectieve wetenschappelijke gegevens redelij-
kerwijs niet kan worden uitgesloten dat zich ook op grote-
re afstand significante nadelige gevolgen voordoen voor 
de instandhoudingsdoelstellingen van Natura 2000-gebie-
den.55 De Afdeling is daarom van oordeel dat in het betref-
fende tracébesluit ontoereikend is gemotiveerd dat 
 significante gevolgen van het wegtracé voor de instand-
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te leggen’, M en R 2021/21; P.J. de Putter, 
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M en R 2021/20; en R. Van Cleef, ‘Bodem-

daling in stedelijk gebied’, M en R 2021/19; 

5. Varia en afsluiting
In deze paragraaf bespreken we enkele belangrijke ont-
wikkelingen die niet al in het voorgaande aan de orde zijn 
geweest.

Het Hof van Justitie van de EU heeft in de uitspraak 
van 14 januari 2021 naar aanleiding van prejudiciële 
 vragen van de Rechtbank Limburg68 geoordeeld dat de 
beperkingen die het Nederlandse (proces)recht stelt aan 
de toegang tot de rechter bij milieubesluiten waarop het 
Verdrag van Aarhus van toepassing is (hierna: milieube-
sluiten), niet verenigbaar zijn met het Verdrag.69 Deze uit-
spraak heeft grote gevolgen voor de rechtsbescherming 
tegen deze milieubesluiten.70 

In de eerste plaats, leidt het Hof uit artikel 9 lid 3 
Verdrag van Aarhus af dat ook niet-belanghebbenden (het 
publiek) een vermeende schending van hun inspraakrech-
ten in het kader van de voorbereiding van deze besluiten 
moeten kunnen voorleggen aan de rechter. Hoewel het 
Verdrag van Aarhus daartoe niet verplicht, wordt in het 
Nederlandse omgevingsrecht – in afwijking van de Awb 
– eenieder het recht toegekend om zienswijzen omtrent 
ontwerpbesluiten naar voren te brengen in gevallen waar-
in afdeling 3.4 Awb van toepassing is.71 Iedereen die van 
dit recht gebruik maakt, moet vermeende schendingen 
van deze inspraakrechten volgens het Hof aan de rechter 
kunnen voorleggen. Deze jurisprudentie zou onder de 
Omgevingswet nog wel eens aan belang kunnen toene-
men, omdat de inspraakrechten van eenieder onder de 

Omgevingswet zullen worden uitgebreid, zoals de 
inspraak bij de voorbereiding van projectbesluiten voor 
projecten van publieke belang.72

De vraag is overigens welke gevolgen de bestuurs-
rechter moet verbinden aan een schending van deze 
inspraakrechten van een niet-belanghebbende, zoals het 
niet of onvoldoende (inhoudelijk) reageren op een ziens-
wijze door het bevoegd gezag. Voor zover de zienswijze de 
inhoud van het besluit betreft, strekken de rechtsregels 
waarmee het besluit volgens de niet-belanghebbende in 
strijd is kennelijk niet ter bescherming van zijn belangen, 
zodat de bestuursrechter het besluit op grond van artikel 
8:69a Awb in dat geval niet kan vernietigen wegens strijd 
met die rechtsregels. Gaat het om een geconstateerde 
schending van procedurele rechtsregels, dan is het de 
vraag of deze schending nog kan worden gerepareerd of 
wellicht met artikel 6:22 Awb kan worden gepasseerd.

Voor de praktijk belangrijker is dat het Hof oordeelt 
dat de toepassing van de onderdelenfuik van artikel 6:13 
Awb ten aanzien van milieubesluiten onverenigbaar is 
met artikel 9 lid 2 Verdrag van Aarhus. Het Hof leidt uit 
deze bepaling af dat het beroepsrecht van het betrokken 
publiek ten aanzien van milieubesluiten niet afhankelijk 
kan worden gesteld van de deelname aan inspraakproce-
dures die voorafgaand aan het nemen van deze milieu-
besluiten moeten worden doorlopen. Dat betekent dat 
belanghebbenden – als leden van het betrokken publiek 
– die verwijtbaar niet of niet tijdig zienswijzen tegen 
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Deze uitspraak kan grote gevolgen hebben voor het 
omgevingsrecht, omdat aan het Activiteitenbesluit – en 
vele andere AMvB’s waarin algemene milieuregels zijn 
gesteld voor het uitvoeren van activiteiten – geen plan-
MER ten grondslag is gelegd. De Afdeling was vóór deze 
Hofuitspraak van oordeel dat de Smb-richtlijn dit ook niet 
vereist, omdat het Activiteitenbesluit een planmatig of 
programmatisch karakter ontbeert. Volgens de Afdeling 
zijn in het Activiteitenbesluit namelijk slechts in algeme-
ne zin regels gesteld voor de exploitatie van windturbines 
en hebben deze regels geen relatie met concrete windtur-
bineprojecten.77 Dat geldt echter ook voor de regels in 
VLAREM II, zodat de vraag is of de jurisprudentie van de 
Afdeling nog wel houdbaar is in het licht van de uitspraak 
van het Hof.78 Het antwoord op die vraag zal waarschijn-
lijk niet lang meer op zich laten wachten.

Ook in de nationale rechtspraak willen wij een aan-
tal belangrijke omgevingsrechtelijke uitspraken uitlich-
ten. Als eerste de uitspraak van 19 februari 2020, waarin 
de Afdeling uiteenzet op welke wijze zij bestemmings-
plannen – bijvoorbeeld in het kader van een beroep tegen 
een omgevingsvergunning – exceptief toetst aan het EU-
recht, in dit geval de Dienstenrichtlijn.79 Onder verwijzing 
naar vaste jurisprudentie80 overweegt de Afdeling aller-
eerst dat het buiten toepassing laten of het onverbindend 
verklaren van een bestemmingsplan wegens strijd met 
een hogere regeling uitsluitend aan orde is, indien die 
strijdigheid een evident karakter heeft. Een bestemmings-
planregel is volgens de Afdeling alleen evident in strijd 
met hoger recht, als de rechter zonder nader onderzoek 
die strijdigheid kan vaststellen. Ontbreekt de onderbou-
wing dat een bestemmingsplanregel, zoals een branche-
ringsregel, aan de vereisten van artikel 15 lid 3 Diensten-
richtlijn voldoet en kan deze niet alsnog worden gegeven, 
dan kan de rechter die strijdigheid zonder nader onder-
zoek vaststellen en moet hij de planregel buiten toepas-
sing laten of onverbindend verklaren. De Afdeling stelt bij 
de exceptieve toetsing van bestemmingsplanregels aan 
die onderbouwing minder vergaande eisen dan in zaken 
waarin de planregels zelf onderwerp zijn van beroep. Vol-
gens de Afdeling is dit niet in strijd met het Europese 
gelijkwaardigheidsbeginsel, omdat deze toetsingsmaatstaf 
ook gehanteerd wordt bij de exceptieve toetsing van 
bestemmingsplannen aan zuiver nationale regelgeving. 
Evenmin acht de Afdeling deze wijze van exceptieve toet-
sing in strijd met het Europese doeltreffendheidsbeginsel 
en het beginsel van effectieve rechtsbescherming. Tegen 
het bestemmingsplan heeft immers al bestuursrechtelijke 
rechtsbescherming opengestaan, waarin de strijdigheid 
met het EU-recht reeds ten volle ter toetsing aan de rech-
ter had kunnen worden voorgelegd. Bovendien wijst de 
Afdeling erop dat aan de exceptieve toetsing van bestem-

(onderdelen van) een milieubesluit kenbaar hebben 
gemaakt in hun beroep bij de bestuursrechter toch zullen 
moeten worden ontvangen. De bestuursrechter zal in der-
gelijke gevallen artikel 6:13 Awb buiten toepassing moe-
ten laten. De Afdeling bestuursrechtspraak is daar vlak 
voor het ter perse gaan van deze Kroniek voor de eerste 
keer toe overgegaan.73 Daarbij heeft de Afdeling uitdruk-
kelijk overwogen dat ook de onderdelenfuik, die de Afde-
ling uit artikel 6:13 Awb afleidt, in omgevingsrechtelijke 
zaken niet aan belanghebbenden kan worden tegengewor-
pen. Indien een belanghebbende geen of niet tijdig ziens-
wijzen tegen een besluitonderdeel heeft kenbaar gemaakt, 
is dat dus niet langer een reden voor de bestuursrechter 
om de beroepsgronden daartegen niet ontvankelijk te ver-
klaren. Vermeldenswaardig is dat de Afdeling oordeelt dat 
art. 6:13 Awb over de volle breedte van het omgevings-
recht niet aan belanghebbenden mag worden tegengewor-
pen, zolang de wetgeving niet in overeenstemming is 
gebracht met de Hofuitspraak. Vanuit het oogpunt van 
rechtsbescherming hanteert de Afdeling zekerheidshalve 
deze ruimhartige uitleg van het Verdrag, omdat in de 
praktijk een inhoudelijke en soms zeer gecompliceerde 
beoordeling moet worden verricht om na te gaan of een 
omgevingsrechtelijk besluit onder de werkingssfeer van 
het Verdrag van Aarhus74 valt. 

Een andere uitspraak van het Hof van Justitie over 
de uitleg van de Richtlijn strategische milieubeoordeling 
(Smb-richtlijn) zou ook wel eens grote gevolgen kunnen 
hebben voor het Nederlandse omgevingsrecht.75 In ant-
woord op de prejudiciële vragen van de Belgische rechter 
concludeert het Hof namelijk dat een sterk op het Activi-
teitenbesluit gelijkende Vlaamse wettelijke regeling 
(VLAREM II), waarin de algemene regels ter zake van 
geluid, slagschaduw en veiligheid voor windturbines zijn 
opgenomen, een kaderstellend plan is in de zin van de 
Smb-richtlijn, waaraan ten onrechte geen milieueffect-
rapport ten grondslag is gelegd.76 Dat betekent volgens 
het Hof dat dit gebrek moet worden hersteld door alsnog 
een planMER aan de wettelijke regeling ten grondslag te 
leggen. Totdat het gebrek hersteld is, zal de wettelijke 
regeling buiten toepassing moeten worden gelaten en de 
gevolgen daarvan ongedaan moeten worden gemaakt. De 
nationale rechter zal vergunningen die zijn gebaseerd op 
de wettelijke regeling dan ook moeten vernietigen 
wegens strijd met de Smb-richtlijn. Volgens het Hof kan 
de rechter het buiten toepassing laten van de wettelijke 
regeling en de vernietiging van de daarop gebaseerde 
vergunningen slechts om dwingende redenen achterwe-
ge laten en niet langer dan strikt noodzakelijk is om het 
gebrek te herstellen. De leveringszekerheid van elektrici-
teit beschouwt het Hof als een dergelijke dwingende 
reden. 

Omgevingsrecht

Voor de praktijk belangrijker is dat het Hof oordeelt dat de  

toepassing van de onderdelenfuik van artikel 6:13 Awb ten  

aanzien van milieubesluiten onverenigbaar is met artikel 9  

lid 2 Verdrag van Aarhus
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mingsplanregels het rechtszekerheidsbeginsel en de 
bescherming van belangen van derden ten grondslag lig-
gen. Derden hoeven alleen rekening te houden met de 
onverbindendheid van bestemmingsplanregels indien 
deze evident in strijd zijn met hoger recht. Tot slot kun-
nen derdebelanghebbenden een verzoek indienen tot her-
ziening van het bestemmingsplan en in het kader van een 
beroep tegen een eventuele afwijzing van dat verzoek de 
strijdigheid met de Dienstenrichtlijn ten volle door de 
rechter laten toetsen.

Een andere belangrijke ontwikkeling in de jurispru-
dentie is de burgervriendelijkere koers die de Afdeling is 
gaan varen bij de toepassing van het vertrouwensbeginsel, 
waarop in het omgevingsrecht regelmatig een beroep 
wordt gedaan.81 Voor deze jurisprudentie was dat beroep 
vaak tevergeefs, met name omdat degene die de toezeg-
ging deed vaak de bevoegdheid niet had om de vertrou-
wenwekkende toezegging te doen. Sinds de uitspraak van 
29 mei 2019 geldt er een drietrapsraket. Allereerst zal 
moeten worden vastgesteld of het gaat om een toezegging, 
waaronder de Afdeling ook gedragingen verstaat. In de 
tweede stap gaat het om de vraag of de toezegging het 
bevoegde orgaan kan worden toegerekend. In deze stap zit 
de belangrijkste wijziging. Niet alleen toezeggingen die uit-
drukkelijk door of namens het bevoegd gezag zijn gedaan, 
maar ook toezeggingen waarvan de betrokkene op goede 
gronden mocht veronderstellen dat deze de opvatting van 
het bevoegd gezag vertolkten, kunnen voortaan aan het 
bevoegd gezag worden toegerekend. Een concrete toezeg-
ging van een wethouder met de portefeuille ruimtelijke 
ordening en bouwen in het kader van een omgevingsver-
gunning voor een ruimtelijke ontwikkeling zal dan ook in 
beginsel aan het college van B&W als bevoegd gezag 
 kunnen worden toegerekend. Indien er sprake is van een 
toerekenbare vertrouwenwekkende toezegging, kan met 
succes een beroep worden gedaan op het vertrouwensbe-
ginsel. De derde stap vereist een belangenafweging, waar-
bij het belang van degene bij wie de gerechtvaardigde ver-
wachtingen zijn gewekt zwaar weegt, maar er zwaarder 
wegende belangen, zoals strijd met de wet, het algemeen 

belang of de belangen van derden, aan het honoreren van 
de verwachtingen in de weg kunnen staan. Indien er 
zwaarder wegende belangen in de weg staan aan hono-
rering van het gewekte vertrouwen, kan dit wel leiden tot 
de verplichting voor het bevoegd gezag om de daaruit 
voortvloeiende schade te vergoeden. Het lijkt erop dat die 
schadevergoeding onderdeel uit moet maken van het scha-
deveroorzakende besluit (onzelfstandig schadebesluit).

Tot slot willen wij nog wijzen op de overzichts-
uitspraak van de Afdeling over de toepassing van het rela-
tiviteitsvereiste82 in het omgevingsrecht.83 De Afdeling 
doet steeds vaker dergelijke overzichtsuitspraken, die zeer 
nuttig zijn voor de rechtspraktijk, omdat de Afdeling daar-
in haar jurisprudentie over een bepaald leerstuk op een 
rij zet en met elkaar in verband brengt.84

In bestuurlijk en politiek opzicht is de handhaving 
van het omgevingsrecht in de afgelopen kroniekperiode 
weer meer in de belangstelling komen te staan. Naar aan-
leiding van repeterende milieu-incidenten bij bedrijven als 
Tata Steel en Chemelot heeft een adviescommissie op ver-
zoek van de minister onderzoek gedaan naar de mogelijk-
heden om het stelsel van vergunningverlening, toezicht en 
handhaving (kortweg VTH-stelsel) in het omgevingsrecht 
slagvaardiger en effectiever te maken. De conclusies van 
de commissie over het huidige VTH-stelsel zijn niet mals.85 
Haar conclusie is dat het stelsel tekortschiet, omdat de 
omgevingsdiensten hun rol daarin niet goed kunnen ver-
vullen. Volgens de commissie zijn de omgevingsdiensten 
onvoldoende onafhankelijk van het bevoegd gezag, zijn de 
kennisontwikkeling en informatie-uitwisseling onder de 
maat, functioneert het interbestuurlijk toezicht op de 
omgevingsdiensten onvoldoende en ontbreekt de regie 
door het Rijk. De commissie tornt niet aan de fundamen-
ten van het VTH-stelsel, maar stelt een tiental maatregelen 
voor om te komen tot een effectief, slagvaardig en toe-
komstbestendig stelsel, waarmee vermijdbare schade in de 
toekomst kan worden voorkomen. Die aanbevelingen rich-
ten zich met name op de versterking van de positie en de 
onafhankelijkheid van omgevingsdiensten. Een volgend 
kabinet zal daarmee aan de slag moeten.  


