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De Minister van Landbouw, Visserij, Voedselzekerheid
en Natuur (minister) en Gedeputeerde Staten van de
provincies dragen ‘uit een oogpunt van rechtszekerheid
(...) zorg voor het legaliseren’ van PAS-meldingen. Dat
legaliseren moet met een natuurvergunning (omge-
vingsvergunning voor een Natura 2000-activiteit) (of de
activiteiten moeten als vergunningvrij worden aange-
merkt op grond van een ministeriéle regeling of een pro-
vinciale verordening, maar daarvan is geen sprake). Dat
staatin art. 22.21 Omgevingswet.

Er geldt dus een wettelijke legalisatieplicht voor PAS-mel-
dingen. Daarvoor is een legalisatieprogramma vastgesteld.
De daarin opgenomen maatregelen moesten uiterlijk op 28
februari 2025 zijn uitgevoerd. Maar dat is niet gebeurd.
Daarom heeft de minister in een Kamerbrief van 28 no-
vember 2024 al aangegeven dat zij een wetsvoorstel in
procedure wilde brengen om de wettelijke termijn te ver-
lengen. Maar in die Kamerbrief schoof de minister ook de
verantwoordelijkheid voor het legaliseren van PAS-mel-
dingen af naar PAS-melders. In een eerdere column gaf ik
al aan dat daarom waakzaambheid is geboden bij het door
de minister voorgenomen wetsvoorstel om te voorkomen
dat de wetgever de verantwoordelijkheid van de minister
en de provincies afschuift naar PAS-melders (LTB 2025/1).

In februari 2025 heeft de minister een conceptwetsvoorstel
voor verlenging van de termijn naar de Afdeling advisering
van de Raad van State (Afdeling) gestuurd voor advies. In het
wetsvoorstel blijft de wettelijke legalisatieplicht - gelukkig
en terecht - staan, maar vervalt de verplichting om dat in
een vergunning te doen. Het wetsvoorstel ‘laat de formule-
ring van de in het legalisatieprogramma op te nemen maat-
regelen en het daarmee te bereiken doel, aansluiten bij de
bredere maatwerkaanpak zoals aangekondigd in de Kamer-
brief van 28 november 2024’ (concept MvT, p. 1). De minis-
ter wil een andere aanpak (concept MvT, p. 2). Met andere
woorden: ook in het wetsvoorstel wil de minister de verant-
woordelijkheid voor het legaliseren van PAS-meldingen dus
afschuiven op PAS-melders. ‘Het legaliseren van PAS-projec-
ten via stikstofruimte verkregen uit bronmaatregelen zal
maar voor een klein gedeelte van de PAS-projecten de op-
lossing zijn. Voor de meeste PAS-projecten geldt dat er op
andere manieren wordt toegewerkt naar een oplossing’
(concept MvT, p. 2). ‘Maar ook de stikstofruimte die in de
komende jaren nog zal worden toegevoegd aan die bank, is
waarschijnlijk onvoldoende om alle PAS-melders van een
oplossing te voorzien. Daarom is een andere aanpak nodig
waarbij de focus ligt op maatwerk. (...) Onderdeel van de
maatwerkaanpak is de mogelijkheid voor PAS-melders om
samen met een zaakbegeleider een oplossing te vinden die
past bij hun situatie’ (concept MvT, p. 3). PAS-melders hoe-
ven het nog net niet zelf uit te zoeken, maar daar komt het -
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mede gelet op alle handhavingsverzoeken tegen PAS-mel-
ders - eigenlijk wel zo ongeveer op neer. De verlenging van
de wettelijke termijn van het legalisatieprogramma is ook
met name ingegeven om PAS-melders ‘de tijd [te geven] om
te komen tot keuzes over de vraag welke oplossing kan wor-
den gevonden voor het PAS-project’ (concept MvT, p. 5). ‘Het
is daarmee een noodzakelijke stap om de maatwerkaanpak
tot een succes te maken’ (concept MvT, p. 5). ‘Dat met het
huidige wetsvoorstel andere oplossingen mogelijk worden,
vergt wel een inzet van de initiatiefnemers zelf in die zin dat
ze moeten nadenken welke oplossing mogelijk is en waar ze
zelf inzet op willen plegen. Dat vraagt dus wel een actievere
rol van de initiatiefnemers met een PAS-project dan op
grond van de huidige wetgeving’ (concept MvT, p. 8).
Misschien zie ik iets over het hoofd, maar ik begrijp hier wer-
kelijk niks van. De wet verplicht de minister (en de provincies)
om PAS-meldingen te legaliseren, daartoe een legalisatiepro-
gramma vast te stellen en de in het legalisatieprogramma op-
genomen maatregelen binnen drie jaar na vaststelling van het
programma uit te voeren. Het legalisatieprogramma is op 28
februari 2022 vastgesteld. De daarin opgenomen maatregelen
moesten dus op 28 februari 2025 zijn uitgevoerd. Volgens de
minister is dat gedaan (concept MvT, p. 2). Die maatregelen le-
veren echter volstrekt onvoldoende stikstofruimte op om
PAS-melders te legaliseren. Dat zou betekenen dat de over-
heid extra maatregelen moet nemen en het legalisatiepro-
gramma moet aanvullen. Maar daar heeft de minister het niet
over in het conceptwetsvoorstel - en daar heeft de Afdeling
in haar advies dan ook terecht een opmerking over gemaakt.
Dat staat ook niet vermeld als doel van het wetsvoorstel. Doel
van het wetsvoorstel is om een andere aanpak mogelijk te
maken waarbij de focus ligt op maatwerk (concept MvT, p. 3).
Zoals we in de Kamerbrief van 28 november 2024 konden le-
zen, gaat het om ‘maatwerk, met onder meer de volgende
elementen: zaakbegeleiding, innovatie, vrijwillige beéindi-
ging en/of schadevergoeding’. Dat is allemaal geen legalisatie.
De minister lijkt dus af te willen van de wettelijke legalisatie-
plicht. Dit wordt nog eens bevestigd door de volgende woor-
den in het conceptwetsvoorstel: ‘De term legaliseren moet
daarbij worden opgevat als het bieden van een adequate op-
lossing voor de projecten met een geringe stikstofdepositie op
Natura 2000-gebieden ten tijde van het PAS’ (concept MvT, p.
5-6). ‘Met legalisatie wordt bedoeld dat de PAS-melder con-
creet zicht heeft op een legale situatie door middel van een
concrete oplossing, uiterlijk eind februari 2028’ (concept
MvT, p. 6). Los van de omstandigheid dat de minister de ver-
antwoordelijkheid dus afschuift op PAS-melders, lijkt zij hier-
bij te vergeten dat PAS-melders aanlopen tegen dezelfde pro-
blemen als de problemen waar de minister en de provincies
tegen aanlopen bij het legaliseren van PAS-melders (waaron-
der het additionaliteitsvereiste).

Daarna wordt de concept-MvT al helemaal tenenkrom-
mend en schrijnend. ‘Niet voor alle gemelde PAS-projecten
zal de maatwerkaanpak leiden tot een door hen gewenste
oplossing. (...) Voor deze gevallen is wellicht alleen met
(gedeeltelijke) beéindiging de PAS-melding feitelijk op te
lossen’ (concept MvT, p. 6). De minister ‘buigt’ de wettelij-
ke legalisatieplicht dus ‘om’ naar het beéindigen van de
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PAS-melding. Dat de minister dit als een ‘oplossing’ be-
stempelt, roept de vraag op voor wie of wat de minister dit
als een ‘oplossing’ ziet. Het is in ieder geval duidelijk dat de
minister geen (voldoende) verantwoordelijkheid neemt
voor haar wettelijke aansprakelijkheid voor onrechtmatige
wet- en regelgeving die het PAS bleek te zijn. Het wets-
voorstel voor verlening van de wettelijke termijn in art.
22.21 Omgevingswet lijkt dus veeleer op een verval van de
wettelijke legalisatieplicht. En met het advies van de Afde-
ling om ‘de wettekst aan te passen aan wat de toelichting
beoogt, namelijk dat niet langer alleen wordt ingezet op
het legaliseren van PAS-projecten, maar ook op andere op-
lossingen’, wordt die vrees alleen maar groter ...

4 Afl. 5 - mei 2025

LTB 2025/20





