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Conclusies op hoofdlijnen

Het introduceren van een ondergrens van 1 mol/ha/jaar zorgt ervoor dat in de periode 2025-
2030 23.000 extra woningen kunnen worden gerealiseerd en dat voor ruim 55.000 woningen niet
langer een natuurvergunning nodig is. Bovendien biedt de ondergrens een (gedeeltelijke)
oplossing bij bufferzones rond stikstofgevoelige natuur.

Het advies van de Raad van State! is op 26 mei 2025 verschenen en stelt echter dat het zeer
onzeker is of de ondergrens overeind blijft in het licht van artikel 6, lid 3 van de Habitatrichtlijn.
De Afdeling trekt in twijfel of de rekenkundige ondergrens zoals voorgesteld in het expert-
oordeel van professor Arthur Petersen? zodanig wetenschappelijk gedragen is om toe te kunnen
passen. Ook benadrukt de Afdeling het belang het eerst inzetten op natuurherstel voordat een
eventuele ondergrens ingevoerd kan worden.

Het advies van de Raad van State over het invoeren van een ondergrens dreigt deze echter te
blokkeren. De argumentatie die wordt gegeven bij dit (voorlopige) standpunt van de Raad is
echter zeer kwetsbaar. Het advies gaat niet in op diverse punten die voor de beoordeling van de
ondergrens van 1 mol/ha/jaar niet mogen ontbreken, terwijl er bovendien
consistentieproblemen zitten in het betoog van de Raad. Het gaat om de volgende punten:

e De Habitatrichtlijn spreekt over significante gevolgen voor de betreffende gebieden. De
Raad van State gaat niet in op dit punt, terwijl dit juist voor de verwaarloosbare kleine
deposities onder 1 mol/ha/jaar zeer relevant is.

¢ De Raad stelt zich op het standpunt dat de Europese regelgeving zou zijn gebaseerd op
een strikt voorzorgsbeginsel in plaats van een risicobenadering. Dit staat haaks op het
concept van de Kritische Depositie Waarde, dat nadrukkelijk een risicobegrip is. De
volledige zekerheid die de raad eist bij het invoeren van een ondergrens van 1
mol/ha/jaar, is bovendien ook bij de huidige ondergrens en bij de passende beoordeling
niet te geven.

¢ De Raad schuift het expertoordeel van Petersen dat is gebaseerd op brede consensus
binnen de wetenschap terzijde omdat er een kanttekening is gemaakt door een
instantie. Als volledige unanimiteit als eis wordt gesteld om wetenschappelijke
inzichten juridisch te kunnen accepteren, dan is er op tal van terreinen geen rol meer
voor de wetenschap. Eerdere uitspraken van de Raad in relatie tot het klimaatbeleid
zouden deze toets bijvoorbeeld ook niet doorstaan.

¢ De Raad wijdt geen woord aan de situatie in andere Europese landen, die op grond van
dezelfde habitatrichtlijn allen werken met ondergrenzen die hoger en vaak beduidend
hoger zijn dan wat nu in Nederland wordt voorgesteld. Zo is in Duitsland door de
hoogste Duitse bestuursrechter de grens van 21 mol/ha/jaar recent opnieuw
bekrachtigd met de argumenten die de Raad van State hier afwijst.

e Het hanteren van een ondergrens zoals in alle landen gebruikelijk is, is bovendien de
logische invulling van artikel 2, lid 3 van de Habitatrichtlijn. Deze roept lidstaten op om
bij het stikstofbeleid rekening te houden met economische, sociale en culturele en
lokale belangen. De Raad wijdt ook hier geen woord aan. Zo is onduidelijk hoe
Nederland dan volgens de Raad invulling mag geven aan een zekere belangenafweging.

¢ De stellingname van de Raad dat eerst krachtig natuurherstel moet plaatsvinden
voordat een ondergrens mag worden gehanteerd, is zeer discutabel. Deze koppeling is
niet af te leiden uit de Europese regelgeving, waar de Raad zich op beroept.

* Afdeling advisering van de Raad van State (26 mei 2025), ‘Voorlichting rekenkundige ondergrens stikstofdepositie’,
kenmerk W11.25.00063/IV.

2 Arthur Petersen (versie 20 januari 2025), ‘Expertoordeel rekenkundige ondergrens bij project-specifieke berekeningen van
stikstofdeposities’.






1 Inleiding

De minister van Landbouw, Visserij, Voedselzekerheid en Natuur (LVVN) heeft de Afdeling
Advisering van de Raad van State om voorlichting gevraagd over het invoeren van een
rekenkundige ondergrens van 1 mol/ha/jaar bij het bepalen van stikstofdeposities van
projecten. Het invoeren hiervan zou ertoe leiden dat een project dat een depositie veroorzaakt
op een Natura 2000-gebied die onder deze grens ligt succesvol de voortoets zal doorstaan. Er
wordt dan aangenomen dat een project met deze depositie geen significante gevolgen heeft op
een natuurgebied omdat de bijdrage niet met voldoende zekerheid is te onderscheiden van nul.

Het advies van de Raad van State is op 26 mei 2025 verschenen en stelt echter dat het zeer
onzeker is of de ondergrens overeind blijft in het licht van artikel 6, lid 3 van de Habitatrichtlijn.
De Afdeling trekt in twijfel of de rekenkundige ondergrens zoals voorgesteld in het expert-
oordeel van professor Arthur Petersen zodanig wetenschappelijk gedragen is om toe te kunnen
passen. Ook stelt de Afdeling dat eerst ingezet moet worden op fors natuurherstel voordat een
eventuele ondergrens ingevoerd kan worden.

In hoofdstuk 2 wordt het belang van het introduceren van de ondergrens voor de woningbouw
in beeld gebracht. In hoofdstuk 3 wordt een reflectie op het advies van de Raad van State
gegeven.



2  Voordeel van de ondergrens voor de woningbouw

Het hanteren van een hogere ondergrens biedt belangrijke voordelen voor de woningbouw

De effecten van een verhoging van de ondergrens van 1 mol/ha/jaar voor de woningbouw is
eerder dit jaar door het EIB in kaart gebracht.? In de huidige situatie geldt een rekenkundige
ondergrens van 0,005 mol/ha/jaar, maar in de praktijk kunnen projecten met een
stikstofdepositie van 0,1 mol/ha/jaar in de regel ook doorgaan via de voortoets.* Bij een hogere
stikstofdepositie moet een natuurvergunning worden aangevraagd, waarbij moet worden
aangetoond dat het project geen negatieve gevolgen heeft voor de natuur in Natura 2000-
gebieden. Verhoging van de ondergrens naar 1 mol/ha/jaar zorgt ervoor dat voor projecten met
een stikstofdepositie in de huidige situatie van minder dan 1 mol geen natuurvergunning meer
hoeft te worden aangevraagd, maar dat volstaan kan worden met een Voortoets op basis van
een AERIUS-berekening.

In figuur 2.1 worden de gevolgen van de maatregel voor de vergunningverlening weergegeven.

Figuur 2.1 Effecten op de vergunningverlening in de huidige situatie en bij verhogen
ondergrens naar 1 mol/ha/jaar

Huidige situatie Ondergrens van 1 mol per ha/jaar
9% 3% 1%
13%
5%
73%
96%
® Geen doorgang Natuurvergunning Met projectaanpassing
= Interne saldering Zonder maatregelen

Bron: EIB

Kwart van de woningbouw wordt door de huidige stikstofregels getroffen

In de huidige situatie kan drie kwart van de nieuwbouwwoningen zonder aanpassingen of
overige maatregelen doorgaan. Circa 5% van de nieuwbouwwoningen kunnen doorgaan door
projectaanpassingen, door bijvoorbeeld meer gebruik te maken van emissiearm materieel.
Doordat intern salderen zonder natuurvergunning door de recente uitspraak van de Raad van
State niet langer mogelijk is, moet voor bijna 15% van de nieuwbouwwoningen een natuur-
vergunning worden aangevraagd om de projecten door te laten gaan. Bijna 10% van de

3 EIB (2025). ‘Nieuwe stikstofregels: gevolgen voor de woningbouw’.

* Bij kleine overschrijdingen van de ondergrens van 0,005 mol/ha/jaar is het mogelijk om door middel van project-
aanpassingen zoals elektrisch materieel de depositie dusdanig te verlagen dat het project via de voortoets door kan gaan.
Hierom gaan wij er van uit dat voor projecten met een depositie tot 0,1 mol/ha/jaar geen natuurvergunning vereist is.
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nieuwbouwwoningen kunnen door een te hoge stikstofdepositie bij de huidige stikstofregels
niet doorgaan.

Hogere ondergrens neemt groot deel van de stikstofbelemmeringen weg

Bij het hanteren van een ondergrens van 1 mol per ha/jaar hebben projecten met een huidige
stikstofdepositie van tussen de 0,1 en 1,0 mol alleen een Voortoets nodig om aan te tonen dat
de stikstofdepositie van het project niet meer is dan de 1 mol/ha/jaar. Dit betekent dat alleen
voor 1% van de nieuwbouwwoningen nog een natuurvergunning hoeft te worden aangevraagd
en dat ook het aandeel woningen dat niet door kan gaan vermindert van 9% naar 3%.

Door de maatregel kunnen in de periode 2025-2030 hierdoor bijna 80.000 woningen met een
eenvoudige AERIUS-berekening doorgaan, terwijl hier anders een natuurvergunning voor nodig
was (tabel 2.1). Hiernaast kunnen ruim 23.000 woningen door de maatregel wel doorgaan, maar
moet hiervoor nog wel een natuurvergunning te worden aangevraagd.

Tabel 2.1 Effect op vergunningverlening nieuwbouwwoningen bij ondergrens van 1
mol/ha/jaar 2025-2030, verschil t.o.v. huidige situatie

2025 2026 2027 2028 2029 2030 Totaal
Geen doorgang -3400 -3.700 -3.800 -4.000 -4.100 -4.300 -23.300
Natuurvergunning -8.100 -8.700 -9.100 -9.500  -9.800 -10.200 -55.400
Alleen Voortoets 11.600 12400 12.900 13.500 14.000  14.500 78.900

Bron: EIB

In totaal levert het ophogen van de ondergrens naar 1 mol/ha/jaar een kostenbesparing op van
cumulatief € 400 miljoen in de periode 2025-2030.

Ondergrens biedt ook uitweg bij bufferzones

Daarnaast biedt een ondergrens van 1 mol/ha/jaar ook een (gedeeltelijke) uitweg bij zogeheten
bufferzones. Als mitigerende maatregel heeft de provincie Gelderland een stop aangekondigd
op het afgeven van natuurvergunningen voor projecten binnen 500 meter van enkele Natura
2000-gebieden, waaronder de Veluwe. Binnen deze bufferzones zijn enkel nog projecten
mogelijk met een depositie onder de huidige ondergrens van 0,005 mol/ha/jaar. De kans bestaat
dat andere provincies het voorbeeld van Gelderland volgen en ook een bufferzone gaan
instellen rondom stikstofgevoelige natuur.

Ongeveer 22.500 woningen in de periode 2025-2030 zouden worden gebouwd binnen 500 meter
van een Natura 2000-gebied. Voor bijna 2.000 woningen zou de bufferzone echter geen effect
hebben: de depositiebijdrage van deze projecten is dusdanig laag dat een voortoets met project-
aanpassingen voldoende lijkt te zijn. Het verhogen van de ondergrens zorgt ervoor dat er meer
projecten in deze categorie zouden vallen en alsnog door kunnen gaan ondanks de zoneringen.
Mocht een bufferzone van 500 meter rondom stikstofgevoelige natuur landelijk beleid worden
zou het verhogen van de ondergrens naar 1 mol/ha/jaar voor 5.500 extra woningen zorgen in de
periode 2025-2030. In een bijlage wordt dit punt verder toegelicht.
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3  Reflectie op het advies van de Raad van State

Expertoordeel van Arthur Petersen

Het advies van de Raad van State over het hanteren van een ondergrens van 1 mol/ha/jaar is
voor een groot deel een reactie op het expertoordeel van professor Petersen. In bijgesloten
kader wordt een korte samenvatting gegeven van het expertoordeel.

Het expert-oordeel van Petersen

Petersen stelt dat bij het gebruik van een model voor een beleidsdoel eerst moet worden
vast gesteld wat het wetenschappelijke toepassingsbereik van dat model is. Dit geeft aan
waar het model betrouwbare uitspraken over kan doen. In de context van depositie-
berekeningen van individuele bronnen ligt de begrenzing van de modellen op 1 mol/ha/jaar.
Onder de 1 mol/ha/jaar is een depositie niet voldoende zeker te onderscheiden van nul en
kan er geen causaal verband worden vastgesteld tussen bron en depositie. De huidige
ondergrens van 0,005 mol/ha/jaar is volgens Petersen wetenschappelijk onhoudbaar.

Langs vier sporen onderbouwt Petersen dat de rekenkundige ondergrens op 1 mol/ha/jaar
moet worden vastgesteld:

1. Op basis van empirische onderzoeken concludeert Petersen dat de bevonden
empirische meetdetectielimieten al ruim een decennium in de orde van grootte van
10 mol/ha/jaar liggen.

2. Aan de hand van deze empirische grenzen zet Petersen de theoretische
meetdetectielimiet (de rekenkundige ondergrens) op 1 mol/ha/jaar. Met deze
waarde is zeker dat de ondergrens voor een langere periode (met het oog op
technologische ontwikkelingen) bruikbaar.

3. Een rekenkundige ondergrens van 0,005 mol/ha/jaar wordt nergens anders gebruikt
voor de vergunningverlening. Petersen verwijst naar Duitsland en Ierland die
beiden een ondergrens van 21 mol/ha/jaar hanteren.

4. Petersen stelt dat er een peer consensus bestaat over de onhoudbaarheid van de
grens van 0,005 mol/ha/jaar. Daarnaast ziet hij een groot draagvlak bij andere
wetenschappers over het veilig zetten van de ondergrens op 1 mol/ha/jaar.

Hieronder wordt ingegaan op een aantal kritiekpunten op het advies van de Raad van State.
Significante gevolgen door een ondergrens van 1 mol/ha/jaar?

Een centraal element in het betoog van de Raad van State is dat de habitatrichtlijn zou uitgaan
van een strikt voorzorgsbeginsel:

“Gezien het strikte voorzorgsbeginsel dat aan artikel 6, derde lid, van de
Habitatrichtlijn ten grondslag ligt, zal een motivering als hiervoor bedoeld
gebaseerd moeten zijn op de beste wetenschappelijke kennis ter zake. Er moet dus
voldoende wetenschappelijke zekerheid zijn over het mogen gebruiken van de
ondergrens van 1 mol/ha/jaar bij de beoordeling of zich significante gevolgen voor
Natura 2000-gebieden voordoen.”

De Raad verwijst hierbij naar artikel 6, lid 3 van de Habitatrichtlijn, waarin aangegeven wordt
dat voor elk plan of project dat (afzonderlijk of in combinatie met andere plannen) significante
gevolgen kan hebben voor het betreffende gebied een passende beoordeling wordt gemaakt van
de gevolgen voor het gebied:

Een wezenlijk punt hier is de betekenis van het woord ‘significant’. In het spraakgebruik
betekent deze term belangrijk of betekenisvol. In de statistiek en econometrie wordt deze term
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ook gebruikt om aan te geven dat een geschatte waarde een kleine foutenmarge kent en
daardoor een werkelijk effect aantoont. Een waarde is niet significant als deze niet voldoende
zeker van nul is te onderscheiden. Dit sluit uiteraard precies aan bij het punt dat Petersen
maakt in relatie tot de ondergrens. Het gaat hier om een grens waar beneden een effect niet
meer aantoonbaar is, zelfs in het geheel niet meetbaar meer is. De Raad van State gaat voorbij
aan dit punt, terwijl dit de kern raakt van het vraagstuk van de ondergrens.

Ook gaat de Raad van State niet in op de zeer voorzichtige benadering van het expertoordeel
van Petersen in relatie tot de bepaling van de waarde van de ondergrens. Hij stelt ten eerste
vast dat de empirische waarde waar beneden geen causaal verband ken worden aangetoond
tussen een activiteit en de depositie in een gebied ligt op 10 mol/ha/jaar. Deze waarde is al
voorzichtig in relatie tot wat in andere internationale studies is vastgesteld, maar veel
belangrijker is nog dat Petersen om de mogelijkheden van toekomstige nieuwe
wetenschappelijke inzichten met lagere grenzen alvast voor te zijn adviseert om een orde lager
te gaan zitten met de ondergrens. Dit resulteert vervolgens in een 10 keer lagere ondergrens van
1 mol/ha/jaar. Dan weet je dat er niet alleen nu geen causale relatie meer is aan te tonen, maar
dat dit resultaat ook nog vele jaren zal gelden. Ook aan deze kwestie - die getuigt van een
uiterst prudente benadering van Petersen richting de ondergrens - wordt om niet nader
toegelichte redenen geen enkel gewicht toegekend door de Raad van State.

Ook het punt van cumulatie waar in artikel 6, lid 3 naar wordt verwezen (“of in combinatie met
andere plannen of projecten”) kan geen aanvullend probleem opleveren. Ten eerste geldt dat
als er geen causale relatie kan worden aangetoond er sprake is van schijnzekerheid die niet
verandert als enkele projecten samen worden bekeken. Maar er kan ook inhoudelijk naar
worden gekeken. Wij hebben daartoe alle woningbouwprojecten rond de Veluwe en de
Rijntakken bekeken, waar het leeuwendeel van de projecten zich bevinden die tussen 0,005
mol/ha/jaar en 1,0 mol/ha/jaar liggen, de projecten die met een verhoogde ondergrens
automatisch doorgang kunnen vinden via de voortoets.> De hoogste cumulatie bedraagt 2,5
mo/ha/jaar. Dit is 2 promille van de depositie in het natuurgebied. Ook cumulatie van dergelijke
minimale deposities vanuit andere bronnen dan de woningbouw gaan het verschil niet maken.
De kans dat meerdere activiteiten in hetzelfde stukje van het natuurgebied neerslaan is heel
klein. Bij een uiterst kleine kans op een combinatie van individueel uiterst kleine deposities
staat het resultaat op voorhand vast.

Curieuze en inconsistente visie op de wetenschap

Opmerkelijk is de visie van de Raad van State in relatie tot de wetenschappelijke benadering
van het vraagstuk. Het gaat hier namelijk wel degelijk om een risicobegrip en niet om een strikt
voorzorgsbeginsel zoals de Raad van State stelt. De kritische depositiewaarde is een
risicobegrip.® Dit is een waarde die als deze langdurig wordt overschreden er het risico bestaat
dat de natuur verslechtert in termen van biodiversiteit. Goede inschattingen van het risico zijn
mogelijk, maar volledige zekerheid kan de wetenschap niet bieden. De gedachte dat iedere
minimale en ook nog eens tijdelijke stikstofuitstoot voorkomen moet worden is vanuit de
wetenschap dan ook niet te onderbouwen.

Merkwaardig is voorts de argumentatie die de Raad van State geeft om het betoog van Petersen
af te wijzen. Petersen geeft empirische gevalideerde informatie om de ondergrens te
beargumenteren en daarbij bouwt hij zoals eerder gesteld ook nog een forse veiligheidsmarge
in. Tevens heeft hij zijn bevindingen aan diverse Nederlandse wetenschappers voorgelegd die
zijn kernbevinding over de meetbaarheid en de ondergrens onderschrijven. Ook wijst Petersen
naar de internationale literatuur waarin dit wordt bevestigd en zelfs vaak nog hogere waarden
zijn vastgesteld. In het advies over de ondergrens stelt de Raad van State echter dat er
wetenschappelijk geen overeenstemming zou bestaan over de empirische meetbaarheid. De
Raad van State baseert zich hierbij op slechts 1 afwijkende mening, die van het RIVM, dat

°In de tweede bijlage bij deze notitie wordt verder ingegaan op de cumulatieve effecten van een verhoogde ondergrens.

¢ Wageningen University and Research (2023), ‘Overzicht van kritische depositiewaarden voor stikstof, toegepast op
habitattypen en leefgebieden van Natura 2000 - Herziening 2023’.
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bovendien de bevinding van Petersen wetenschappelijk niet bestrijdt maar eerder een
kanttekening plaatst:’

“De meetdetectielimiet is een wetenschappelijk bepaalde beoordelingsgrens
waaronder een stof met de beschikbare methoden niet meer betrouwbaar kan
worden gemeten. Als een bijdrage kleiner is dan de detectielimiet betekent dit niet
dat deze bijdrage er niet is. Het besluit om een meetdetectielimiet als ondergrens
te hanteren is daarom een beleidsmatige keuze.”

Als brede consensus in de wetenschap niet meer de norm is, maar volledige unanimiteit als eis
wordt gesteld om wetenschappelijke inzichten juridisch te kunnen accepteren, dan is er op tal

van terreinen geen rol meer voor de wetenschap. Eerdere uitspraken van de Raad in relatie tot

het klimaatbeleid zouden deze toets bijvoorbeeld ook niet doorstaan.

Merkwaardig is ook dat de Raad van State blijkbaar van oordeel is dat de huidige ondergrens
van 0,005 mol/ha/jaar wel de volledige zekerheid oplevert die zij als eis stelt bij een ondergrens
van 1 mol/ha/jaar. In werkelijkheid is de bepaling van de waarde van de depositie altijd het
resultaat van een modelberekening die nooit meer kan zijn dan een benadering van de
werkelijkheid. Er kan dan ook niet worden gegarandeerd dat de berekende waarde van de
depositie ook exact de werkelijkheid is. Diegenen die bekend zijn met projecten weten
bovendien heel goed dat er bijna altijd verschillen zijn tussen de uitgangspunten op papier en
de feitelijke uitvoering. Ook externe factoren zoals de windrichting kunnen gevolgen hebben
voor de uitkomsten. De eis die de Raad van State met andere woorden oplegt voor de
ondergrens van 1 mol/ha/jaar is ook bij de huidige ondergrens niet overeind te hanteren.

In het verlengde hiervan kan worden gesteld dat deze beperkingen ook gelden voor de passende
beoordeling. Ten eerste worden deze weer op dezelfde uitgangspunten gebaseerd als geldt voor
de modelberkening. Daarnaast moet ook de expert bij de passende beoordeling aanvullende
inschattingen maken van de gevolgen. Deze inschattingen zijn gebaseerd op de best aanwezige
informatie, maar ook hier geldt dat er sprake kan zijn van verouderde of ontbrekende
informatie. Het gaat dan ook bij een passende beoordeling - zoals het woord al aangeeft — om
een beoordeling. Een beoordeling door een deskundige en naar beste vermogen, maar geen
resultaat dat volledige zekerheid oplevert. Een dergelijke eis is onzinnig en niet hanteerbaar
voor een ondergrens of een passende beoordeling.

Belangenafweging buiten beeld

Een ander opmerkelijk gegeven in het advies is dat volledig voorbij wordt gegaan aan de wijze
waarop landen invulling kunnen geven aan een belangenafweging. Dit terwijl de
habitatrichtlijn niet alleen mogelijkheden biedt voor uitzonderingssituaties vanuit
zwaarwegende belangen vanuit artikel 6, lid 4, maar het uitgangspunt van belangenafweging
ook duidelijk naar voren komt in artikel 2, lid 3:

“In de op grond van deze richtlijn genomen maatregelen wordt rekening gehouden
met de vereisten op economisch, sociaal en cultureel gebied, en met de regionale
en lokale bijzonderheden”.

Het is niet goed voor te stellen dat belangen vanuit het kunnen bestrijden van de woningnood
hier niet onder begrepen moeten worden. De vraag rijst dan hoe lidstaten volgens de Raad van
State invulling kunnen geven aan dit artikel als het beleid alleen mag voortvloeien uit een strikt
voorzorgsbeginsel. De ondergrens is bij uitstek een logische manier om rekening te houden met
de belangen zoals genoemd in artikel 2, lid 3. Zoals het EIB heeft aangetoond zou een
ondergrens van 1 mol/ha/jaar majeure voordelen opleveren voor de woningbouw in de
komende jaren en ook nog eens een kostenbesparing opleveren van cumulatief 400 miljoen.®
Dit terwijl het ook een eenvoudig vast te stellen feit is dat een project met een depositie van 1
mol/ha/jaar overeenkomt met minder dan een promille van de gemiddelde KDW in
Nederlandse natuurgebieden en niet meer dan 2 promille bedraagt in het meest ongunstige

7 RIVM (19 november 2024), ‘Reactie RIVM op expertoordeel rekenkundige ondergrens van Arthur Petersen’.

8 EIB (2025), ‘Nieuwe stikstofregels: Gevolgen voor de woningbouw’.
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geval. Ook laten wij in deze notitie zien dat cumulatie nog steeds tot extreem lage deposities
leidt.

Het is deze belangenafweging die ook in onze buurlanden leidt tot het hanteren van een
ondergrens. Waarom zou je maatschappelijke wenselijke activiteiten blokkeren, terwijl de
gevolgen van het toestaan van deze activiteiten voor de natuur verwaarloosbaar klein zijn? Het
is onduidelijk waarom de Raad van State niet ingaat op de artikel 2, lid 3 van de Habitatrichtlijn
en hoe de Nederlandse regering geacht mag worden hier invulling aan te kunnen geven. Ook
rijst uiteraard de vraag hoe het kan dat andere landen in Europa die met dezelfde
habitatrichtlijn van doen hebben wel een (ook nog veel ruimere) ondergrens kunnen hanteren.
Opvallend in dit verband zijn de recente ontwikkelingen in Duitsland, waar de ondergrens van
21 mol/ha/jaar is aangevochten bij de rechtbank. De rechtbank heeft het principe van de
ondergrens niet bestreden, maar wel bepaald dat deze beter op 3,5 mol/ha/jaar zou kunnen
worden vastgesteld. Dit is weer voorgelegd aan de hoogste bestuursrechter in Duitsland die de
bestaande norm van 21 mol/ha/jaar weer heeft bekrachtigd.®

De Raad van State gaat nergens in op de vraag waarom in Duitsland of in andere Europese
landen een ondergrens een blijkbaar zeer verdedigbare wijze is om invulling te geven aan de
habitatrichtlijn, terwijl dit in Nederland blijkbaar niet het geval kan zijn. ledere argumentatie
ontbreekt hier, terwijl dit ook in het advies van Petersen dat aan de Raad is voorgelegd
nadrukkelijk aan de orde komt. Daarnaast is de rekenkundige ondergrens van Duitsland ook
gebaseerd op een wetenschappelijk onderzoek.!° Het soms gehanteerde argument dat in
Nederland de stikstofproblemen groter zijn dan in andere landen overtuigt in ieder geval niet.
De richtlijn heeft immers betrekking op vele individuele natuurgebieden in Europese landen en
het gaat niet om een macrobenadering op het niveau van een land.

De Raad van State stelt zich op het standpunt dat de Nederlandse overheid eerst krachtig orde
op zaken moet stellen voordat er aan een ondergrens mag worden gedacht. De Raad van State
stelt het volgende:

“De Afdeling brengt daarom opnieuw als ankerpunt naar voren dat, hoe dan ook,
fors natuurherstel gewenst is. Een ondergrens — drempelwaarde - is alleen
verdedigbaar als eerst een robuust, geloofwaardig en effectief pakket van
natuurherstelmaatregelen is gerealiseerd.”

Hiermee lijkt de Raad van State verder te gaan dan de politiek te willen houden aan de eigen
regels. De politiek kan zo bezien regelgeving niet aanpassen of zelfs de rekensystematiek niet
herzien. Dit terwijl de Europese regelgeving lidstaten juist ruimte biedt om invulling te geven
aan het beleid en niet voorschrijft welke kwantitatieve doelen in welk tempo moeten worden
gerealiseerd. Ook is een koppeling van het al of niet mogen hanteren van een ondergrens aan
een robuust, geloofwaardig en effectief pakket van natuurherstelmaatregelen zeer discutabel.
Deze koppeling is niet af te leiden uit Europese regelgeving waar de Raad zich op beroept. Het
betreft voorlopig alleen een advies van de Raad van State en het is dan ook zaak om een
ondergrens van 1 mol/ha/jaar niet van tafel te halen maar voor nadere toetsing voor te leggen.
Zoals in deze notitie wordt aangegeven zijn hiervoor in ieder geval sterke argumenten te geven.

° Bundesverwaltungsgericht (15 mei 2019), ‘Einbeziehung weiterer Vorhaben in die FFH-Vertraglichkeitsprifung’, kenmerk
ECLI:DE:BVerwG:2019:150519U7C27.17.0.

© Stefan Balla et al. (2014), ‘Stickstoffeintrége in der FFH-Vertraglichtkeitspriifung: Critical Loads, Bagatellschwelle und
Abschneidekriterium’.
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Bijlage 1 Europese Habitatrichtlijn

Artikel 2

3.

In de op grond van deze richtlijn genomen maatregelen wordt rekening gehouden met de
vereisten op economisch, sociaal en cultureel gebied, en met de regionale en lokale
bijzonderheden.

Artikel 6

1.

16

De Lid-Staten treffen voor de speciale beschermingszones de nodige
instandhoudingsmaatregelen; deze behelzen zo nodig passende specifieke of van
ruimtelijke-ordeningsplannen deel uitmakende beheersplannen en passende wettelijke,
bestuursrechtelijke of op een overeenkomst berustende maatregelen, die beantwoorden
aan de ecologische vereisten van de typen natuurlijke habitats van bijlage I en de soorten
van bijlage II die in die gebieden voorkomen.

De Lid-Staten treffen passende maatregelen om ervoor te zorgen dat de kwaliteit van de
natuurlijke habitats en de habitats van soorten in de speciale beschermingszones niet
verslechtert en er geen storende factoren optreden voor de soorten waarvoor de zones zijn
aangewezen voor zover die factoren, gelet op de doelstellingen van deze richtlijn een
significant effect zouden kunnen hebben.

Voor elk plan of project dat niet direct verband houdt met of nodig is voor het beheer van
het gebied, maar afzonderlijk of in combinatie met andere plannen of projecten significante
gevolgen kan hebben voor zo'n gebied, wordt een passende beoordeling gemaakt van de
gevolgen voor het gebied, rekening houdend met de instandhoudingsdoelstellingen van dat
gebied. Gelet op de conclusies van de beoordeling van de gevolgen voor het gebied en onder
voorbehoud van het bepaalde in lid 4, geven de bevoegde nationale instanties slechts
toestemming voor dat plan of project nadat zij de zekerheid hebben verkregen dat het de
natuurlijke kenmerken van het betrokken gebied niet zal aantasten en nadat zij in
voorkomend geval inspraakmogelijkheden hebben geboden.

Indien een plan of project, ondanks negatieve conclusies van de beoordeling van de
gevolgen voor het gebied, bij ontstentenis van alternatieve oplossingen, om dwingende
redenen van groot openbaar belang, met inbegrip van redenen van sociale of economische
aard, toch moet worden gerealiseerd, neemt de Lid-Staat alle nodige compenserende
maatregelen om te waarborgen dat de algehele samenhang van Natura 2000 bewaard blijft.
De Lid-Staat stelt de Commissie op de hoogte van de genomen compenserende
maatregelen.

Wanneer het betrokken gebied een gebied met een prioritair type natuurlijke habitat en/of
een prioritaire soort is, kunnen alleen argumenten die verband houden met de menselijke
gezondheid, de openbare veiligheid of met voor het milieu wezenlijke gunstige effecten dan
wel, na advies van de Commissie, andere dwingende redenen van groot openbaar belang
worden aangevoerd.



Bijlage 2 Cumulatie

Een vaak genoemd argument voor het behouden van de huidige ondergrens van 0,005
mol/ha/jaar is het voorkomen van de cumulatie van veel kleine deposities van projecten bij een
hogere ondergrens.

Hierom is het van belang om te kijken hoeveel projecten een depositie van 0,1 tot 1,0
mol/ha/jaar veroorzaken op Natura 2000-gebieden. Deze kunnen door het verhogen van de
ondergrens via de Voortoets doorgaan en kunnen dus voor extra depositie en cumulatie zorgen.
Voor ruim 60% van de natuurgebieden gaat het om 0 of 1 project per jaar dat in deze categorie
valt. Bij deze natuurgebieden zal dus helemaal geen cumulatie van kleine deposities optreden.
Bij het overige deel van de natuurgebieden ligt het aantal projecten per jaar hoger, maar de
kans dat deze projecten op precies dezelfde plek in het natuurgebied stikstofdepositie
veroorzaken is zeer gering aangezien het om kleine deposities gaat die op een kleine
oppervlakte neerslaan. Om dit te illustreren hebben wij ingezoomd op de twee natuurgebieden
met de meeste projecten tussen de 0,1 en 1,0 mol: de Veluwe en Rijntakken, respectievelijk
gemiddeld 66 en 74 projecten per jaar in die categorie.

Deze projecten hebben we voor het jaar 2024 in kaart gebracht (figuur 1). De gele stippen zijn de
locaties van de projecten en de cirkels eromheen illustreren de oppervlakte waarbinnen de
projecten een depositie van tenminste 0,1 mol/ha/jaar veroorzaken. Hoe groter de gele stip, hoe
meer woningen het project bevat. Projecten met meer woningen zorgen ook op een grotere
oppervlakte voor een depositie van minimaal 0,1 mol/ha/jaar en overlappen dus eerder met
andere projecten.

Bij ongeveer de helft van de projecten in 2024 rondom de natuurgebieden vindt geen overlap
van depositiecirkels plaats (tabel 1). Bij een kwart van de projecten gaat het slechts om overlap
met één ander project. De meeste cumulatie van depositie vindt plaats bij Vaassen (te zien in
het bovenste paneel van figuur 1), hier gaat het om vijf overlappende projecten.

Tabel 1 Overlap tussen depositiecirkels van projecten rondom de Veluwe en
Rijntakken, 2024

Aantal projecten waarmee overlap van depositie plaatsvindt Aantal projecten

Geen overlap met andere projecten 56

1 (ander) project 26

2 projecten 8

3 projecten 12

4 projecten 2
Bron: EIB

De cumulatieve extra depositie van deze vijf projecten zal rond de 2,5 mol/ha/jaar liggen
(uitgaande van gemiddeld 0,5 mol/ha/jaar per project). Dit aantal al uitzonderlijk laag
vergeleken met bijvoorbeeld een gemiddelde depositie van 1.650 mol/ha/jaar van de Veluwe.
Aangezien een natuurgebied veel groter is zal de impact op de gemiddelde depositie van een
natuurgebied verwaarloosbaar zijn. Vanuit de woningbouw worden dus geen significante
cumulatieve deposities verwacht als er een ondergrens van 1 mol/ha/jaar zou worden
ingevoerd.
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Figuur 1

Bron: EIB

Projecten met een stikstofdepositie tussen 0,1 en 1,0 mol/ha/jaar aan de
rand van de Veluwe en Rijntakken

a) Veluwe-Noord & Rijntakken-Noord
= bl Pr



Figuur 1

(vervolg)

c) Rijntakken-Zuid

Bron: EIB
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Bijlage 3 500-meter bufferzones

Effecten van een landelijke bufferzonering

Naar aanleiding van de uitspraak van de Afdeling Bestuursrechtspraak van Raad van State
omtrent het intern salderen in de voortoets!! heeft de provincie Gelderland een bufferzonering
van 500 meter in te stellen rondom de Natura 2000-gebieden Veluwe, Landgoederen Brummen,
Willinks Weust en Berkendelle. Binnen 500 meter van de deze natuurgebieden geeft de
provincie Gelderland (voorlopig) geen natuurvergunningen meer af.

Dit zou betekenen dat alleen projecten die doorgang kunnen vinden via de voortoets nog
zouden kunnen plaatsvinden binnen deze zonering. Het gaat hierbij om projecten met een
depositie onder de 0,005 mol/ha/jaar. Dit zijn over het algemeen projecten waar het gaat om
weinig woningen of waarbij de nodige maatregelen (bijvoorbeeld elektrisch materieel) getroffen
kunnen worden om de depositiebijdrage (vanuit de bouwfase) te beperken. Voor alle andere
projecten is een natuurvergunning nodig en deze worden dus niet meer afgegeven als het
project zich binnen 500 meter van die natuurgebieden bevindt.

In het licht van het eerder besproken advies van de Raad van State waarin natuurherstel-
maatregelen en het creéren van stikstofruimte voorop wordt gezet en de recente Greenpeace-
uitspraak waarin de rechtbank het Rijk sommeerde de stikstofdepositie te verminderen is het
waarschijnlijk te achten dat er op korte termijn aanscherpingen van de stikstofregels komen.
Een 500 meter-zonering is een voorbeeld hiervan. Op dit moment geldt deze bufferzone alleen
bij de eerder genoemde natuurgebieden in Gelderland, maar de kans bestaat dat andere
provincies het voorbeeld van Gelderland volgen en ook een bufferzone gaan instellen rondom
stikstofgevoelige natuur.

In de voorgaande publicatie over stikstof raamde het EIB dat er in de periode 2025-2030 ruim
9.500 woningen niet konden doorgaan vanwege het wegvallen van het intern salderen in de
voortoets.!? Daarnaast was de schattting dat in diezelfde periode voor ruim 45.000 woningen
door de nieuwe regels een natuurvergunning nodig is om de projecten door te kunnen laten
gaan.

Het EIB raamt dat in de periode 2025-2030 er ongeveer 22.500 woningen gepland zijn binnen 500
meter van een Natura 2000-gebied (tabel 2). Bijna 2.000 hiervan kunnen alsnog via de Voortoets
doorgang vinden omdat de depositie laag genoeg is waardoor een natuurvergunning niet vereist
is. Bij deposities tot 0,1 mol/ha/jaar gaan wij er van uit dat projecten via de Voortoets doorgang
kunnen vinden omdat bij deze projecten aanpassingen zoals elektrisch materieel ervoor
kunnen zorgen dat de depositie onder de ondergrens van 0,005 mol/ha/jaar gebracht kan
worden.

Voor het resterende aantal woningen (ongeveer 20.500) is een natuurvergunning vereist om het
project te kunnen laten plaatsvinden. Als bufferzones landelijk beleid worden en er geen
natuurvergunningen meer worden afgegeven voor projecten binnen 500 meter van een
natuurgebied, zouden dus ruim 20.000 woningen tot en met 2030 niet door kunnen gaan. Het
verhogen van de rekenkundige ondergrens naar 1 mol/ha/jaar zou ervoor zorgen dat nog eens
5.500 woningen in de bufferzones wel doorgang kunnen vinden. De overige 15.000 woningen
kunnen hoe dan ook niet doorgaan. Hierbij moet wel benoemd worden dat een aanzienlijk deel
ook zonder het verhogen van de ondergrens niet door had gekund vanwege de hoge
depositiebijdragen van deze projecten. De depositiebijdrage van deze projecten was ook al te
hoog om in aanmerking te komen voor een natuurvergunning.

" Afdeling Bestuursrechtspraak Raad van State (18 december 2024), ‘Uitspraak 202201311/1/R2 (Rendac-uitspraak)’,
kenmerk ECLI:NL:RVS:2024:4923.

2 EIB (2025), ‘Nieuwe stikstofregels: Gevolgen voor de woningbouw’.
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Tabel 2 Aantal woningen binnen 500 meter van stikstofgevoelige natuur naar
depositiecategorie, 2025-2030

Depositiebijdrage van het project Aantal woningen
< 0,005 0
0,005-0,1 1.950
0,1-0,5 2.900
05-1 2.600
>1 14.950
Totaal binnen 500 meter 22.400
Bron: EIB
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