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Bij besluit van de staatssecretaris van 3 juni 

2014 (Staatscourant 2014, nr. 15920) is op 

grond van artikel 5.12, tiende lid , aanhef en 

onder d, van de Wet milieubeheer de periode 

waarop het NSL betrekking heeft verlengd tot 

en met 31 december 2016. Niet in geschil is 

dat het tracé in het NSL is opgenomen. 

Dit betekent dat de minister ten aanzien van 

de gevolgen van het tracé voor de 

luchtkwaliteit zich in beginsel heeft mogen 

baseren op artikel 5.16, eerste lid , aanhef 

en onder d, van de Wet milieubeheer. Anders 

dan appellanten veronderstellen, doet hier 

niet aan af dat het uitstel en de vrijstelling 

van de grenswaarden per 31 december 2014 

onderscheidenlijk 10 juni 2011 zijn verlopen. 

Het gevolg hiervan is dat Nederland de 

grenswaarden van de luchtkwaliteitsrichtlijn 

in acht moet nemen, hetgeen de minister 

ook niet betwist. 

De besluiten tot vaststelling en wijziging van 

het NSL die op grond van artikel 5.12 van de 

Wet milieubeheer met betrekking tot onder 

meer het onderhavige tracé zijn vastgesteld, 

zijn besluiten van algemene strekking. Tegen 

deze besluiten van algemene strekking kan 

geen beroep worden ingesteld. Wel is 

zogenoemde exceptieve toetsing van deze 

besluiten mogelijk. Dit houdt in dat zulke 

besluiten buiten toepassing blijven indien zij 

in strijd zijn met een wettelijk voorschrift 

dan wel in strijd zijn met een algemeen 

rechtsbeginsel. Het is aan het bevoegd gezag 

om de verschillende belangen, die bij het 

nemen van een besluit van algemene 

strekking betrokken zijn, tegen elkaar af te 

wegen. De rechter heeft daarbij niet tot taak 

om de waarde of het maatschappelijk 

gewicht dat aan de betrokken belangen moet 

worden toegekend naar eigen inzicht vast te 

stellen 

en heeft ook overigens daarbij 

terughoudendheid te betrachten. 

 

Tussenuitspraak met toepassing van artikel 

8:51d van de Algemene wet bestuursrecht 

(hierna: de Awb) in het geding tussen: 

1. Stichting Baarnse IJsbanen, te Baarn, 

2. Vereniging tot Behoud van Anna's Hoeve, 

te Hilversum, 

3. Vereniging Bewoners Belangen Copijnlaan 

eo (hierna: Vereniging BBC), te 

Groenekan, gemeente De Bilt, 

4. Bewonerscollectief Buurtschap Nieuwe 

Wetering (hierna: Bewonerscollectief 

BNW), te Groenekan, gemeente De Bilt, 

5. Appellant 5A en appellant 5B (hierna in 

enkelvoud: appellant 5), 

6. Appellant 6A en appellant 6B, 

7. Appellante 7, 

8. Appellant 8A en appellante 8B (hierna in 

enkelvoud: appellant 8), 

9. Jachthaven Eembrugge B.V. (hierna: 

Jachthaven Eembrugge), te Baarn, 

10. Appellant 10A en appellante 10B (hierna 

in enkelvoud: appellant 10), 

11. Appellant 11, 

12. Appellante 12A en appellant 12B (hierna 

in enkelvoud: appellant 12),, 

13. Appellant 13 en anderen, 

14. Appellant 14, 

15. Appellant 15A en appellant 15B, 

16. Appellante 16, 

17. Appellante 17, 

18. Stichting Stop Geluidhinder Maartensdijk 

(hierna: Stichting SGM), te Maartensdijk, 

gemeente De Bilt, 

19. Appellant 19, 



 
 
20. Appellante 20A en appellant 20B (hierna 

in enkelvoud: appellant 20), 

21. Vereniging Fietscross Club The Wheely's 

(hierna: The Wheely's), te Baarn, 

22. Appellante 22 en anderen (hierna in 

enkelvoud: appellante 22), 

en 

De minister van Infrastructuur en Milieu, 

verweerder. 

 

Procesverloop 

Bij besluit van 4 september 2014 heeft de 

minister het tracébesluit ‘A27/A1 Aansluiting 

Utrecht Noord — Knooppunt Eemnes — 

Aansluiting Bunschoten-Spakenburg’ 

vastgesteld. 

Tegen dit besluit hebben Stichting Baarnse 

IJsbanen, Vereniging tot Behoud van Anna's 

Hoeve, Vereniging BBC, Bewonerscollectief 

BNW, appellant 5, appellant 6A en appellant 

6B, appellante 7, appellant 8, Jachthaven 

Eembrugge, appellant 10, appellant 11, 

appellant 12, appellant 13 en anderen, 

appellant 14, appellant 15A en appellant 15B, 

appellante 16, appellante 17, Stichting SGM, 

appellant 19, appellant 20, The Wheely's en 

appellante 22 beroep ingesteld. 

De minister heeft een verweerschrift 

ingediend. 

Een aantal appellanten heeft nadere stukken 

ingediend. 

De Afdeling heeft de zaak ter zitting 

behandeld op 18 maart 2015, waar een aantal 

partijen is verschenen of zich heeft doen 

vertegenwoordigen. Ook de minister heeft 

zich ter zitting doen vertegenwoordigen. 

 

Overwegingen 

Mogelijkheid opdracht 

1. Ingevolge artikel 8:51d van de Awb, voor 

zover hier van belang, kan de Afdeling het 

bestuursorgaan opdragen een gebrek in het 

bestreden besluit te herstellen of te laten 

herstellen. 

 

Strekking tracébesluit 

2. Het tracébesluit voorziet hoofdzakelijk in 

de verbreding van de A27 tussen de 

aansluiting Utrecht-Noord en de aansluiting 

Bilthoven van 2x2 naar 2x3 rijstroken, het 

geschikt maken van een deel van de 

vluchtstrook op de oostbaan van dit traject 

als spitsstrook en de verbreding van de A1 

tussen het knooppunt Eemnes en de 

aansluiting Bunschoten-Spakenburg van 2x2 

naar 2x4 rijstroken. 

(…) 

 

Luchtkwaliteit 

(…) 

 

Goedkeuring NSL 

13. Vereniging BBC, Bewonerscollectief BNW, 

appellant 5, appellant 6A en appellant 6B, 

appellant 10, appellant 11, appellant 12, 

appellant 14, Poel en appellant 15B, 

appellante 17, Stichting SGM en appellant 19 

vrezen de gevolgen van het tracé voor de 

luchtkwaliteit. Zij voeren aan dat de minister 

niet heeft mogen volstaan met een verwijzing 

naar de opname van het tracé in het 

Nationaal Samenwerkingsprogramma 

Luchtkwaliteit (hierna: NSL). Zij wijzen erop 

dat het NSL is vastgesteld in verband met de 

beschikking van de Europese Commissie van 7 

april 2009 betreffende de kennisgeving van 

Nederland inzake uitstel van het tijdstip 

waarop aan de grenswaarden voor NO2 moet 

worden voldaan en vrijstelling van de 

verplichting de grenswaarden voor PM10 toe 

te passen (C(2009) 2560). Het uitstel en de 

vrijstelling zijn verleend tot uiterlijk 31 

december 2014 onderscheidenlijk 10 juni 

2011. Appellanten betogen dat na deze data 

de vereiste goedkeuring van het NSL door de 

Europese Commissie ontbreekt. 

 

13.1 Ingevolge artikel 22, eerste lid, van 

Richtlijn 2008/50/EG van het Europees 

Parlement en de Raad van 20 mei 2008 

betreffende de luchtkwaliteit en schonere 

lucht voor Europa (PB 2008 L 152; hierna: de 

luchtkwaliteitsrichtlijn) mag een lidstaat, 

wanneer in een bepaalde zone of 

agglomeratie, overeenstemming met de 

grenswaarden voor stikstofdioxide of benzeen 

niet kan worden bereikt op de in bijlage XI 

genoemde uiterste tijdstippen, deze 

tijdstippen voor die specifieke zone of 

agglomeratie met ten hoogste vijf jaar 

https://www.navigator.nl/document/openCitation/%20id1b2f33ecc4504fee9ff99a86661d2549?idp=LegalIntelligence
https://www.navigator.nl/document/openCitation/%20idd52e2f95098411f38dd2bc44ef7ac32d?idp=LegalIntelligence


 
 
uitstellen, mits voldaan is aan de voorwaarde 

dat voor de zone of agglomeratie waarvoor 

het uitstel zou gaan gelden, een 

luchtkwaliteitsplan wordt opgesteld 

overeenkomstig artikel 23; een dergelijk 

luchtkwaliteitsplan wordt aangevuld met de 

in bijlage XV, deel B, opgesomde gegevens die 

verband houden met de betrokken 

verontreinigende stoffen en toont aan hoe 

overeenstemming met de grenswaarden vóór 

het nieuwe uiterste tijdstip kan worden 

bereikt. 

Ingevolge het tweede lid is de lidstaat, 

wanneer in een bepaalde zone of 

agglomeratie overeenstemming met de in 

bijlage XI genoemde grenswaarden voor PM10 

niet kan worden bereikt wegens 

locatiespecifieke dispersiekarakteristieken, 

ongunstige klimaatomstandigheden of 

grensoverschrijdende bijdragen, uiterlijk tot 

11 juni 2011 vrijgesteld van de verplichting 

om die grenswaarden toe te passen, mits aan 

de voorwaarden van het eerste lid is voldaan 

en de betreffende lidstaat aantoont dat op 

nationaal, regionaal en plaatselijk niveau alle 

passende maatregelen genomen zijn om de 

uiterste tijdstippen na te leven. 

Ingevolge het vierde lid stelt een lidstaat, 

wanneer het eerste of tweede lid volgens hem 

van toepassing is, de Commissie daarvan in 

kennis en deelt hij het in het eerste lid 

bedoelde luchtkwaliteitsplan mede, met 

inbegrip van alle relevante gegevens die de 

Commissie nodig heeft om te beoordelen of 

aan de desbetreffende voorwaarden is 

voldaan. Bij haar beoordeling houdt de 

Commissie rekening met de geraamde 

effecten op de luchtkwaliteit in de lidstaten, 

nu en in de toekomst, van door de lidstaten 

genomen maatregelen en met de geraamde 

effecten op de luchtkwaliteit van bestaande 

communautaire maatregelen en van 

toekomstige communautaire maatregelen die 

door de Commissie worden voorgesteld. 

Wanneer de Commissie binnen negen 

maanden na de ontvangst van de kennisgeving 

geen bezwaren heeft gemaakt, wordt aan de 

desbetreffende voorwaarden voor toepassing 

van het eerste lid of het tweede lid geacht te 

zijn voldaan. Indien bezwaren worden 

gemaakt, kan de Commissie van lidstaten 

verlangen dat luchtkwaliteitsplannen worden 

aangepast of vervangen door nieuwe. 

 

13.2 Ingevolge artikel 5.12, eerste lid, van de 

Wet milieubeheer stelt de minister, in 

overeenstemming met het gevoelen van de 

ministerraad en gehoord de Eerste en Tweede 

Kamer der Staten-Generaal, met betrekking 

tot een in bijlage 2 opgenomen grenswaarde 

die op of na het daarbij behorende tijdstip 

wordt overschreden of dreigt te worden 

overschreden, een programma vast dat 

gericht is op het bereiken van die 

grenswaarde. Het programma heeft 

betrekking op een daarbij aan te geven 

periode van vijf jaar. 

Ingevolge het tiende lid, aanhef en onder b, 

kan de minister, in overeenstemming met het 

gevoelen van de ministerraad en gehoord de 

Eerste en Tweede Kamer der Staten-

Generaal, het programma, bedoeld in het 

eerste lid, ambtshalve wijzigen indien naar 

zijn oordeel het programma, de periode 

waarop het betrekking heeft of de daarin 

genoemde of beschreven ontwikkelingen, 

voorgenomen besluiten of maatregelen om 

andere redenen wijziging behoeven. 

Ingevolge artikel 5.16, eerste lid, maken 

bestuursorganen bij de uitoefening van een in 

het tweede lid bedoelde bevoegdheid of 

toepassing van een daar bedoeld wettelijk 

voorschrift, welke uitoefening of toepassing 

gevolgen kan hebben voor de luchtkwaliteit, 

gebruik van een of meer van de volgende 

gronden en maken daarbij aannemelijk: 

 (…) 

d. dat een uitoefening dan wel toepassing is 

genoemd of beschreven in, dan wel 

betrekking heeft op, een ontwikkeling of 

voorgenomen besluit welke is genoemd of 

beschreven in, dan wel past binnen of in 

elk geval niet in strijd is met een op 

grond van artikel 5.12, eerste lid, 

vastgesteld programma. 

 

13.3 Bij besluit van de staatssecretaris van 3 

juni 2014 (Staatscourant 2014, nr. 15920) is 

op grond van artikel 5.12, tiende lid, aanhef 

en onder d, van de Wet milieubeheer de 



 
 
periode waarop het NSL betrekking heeft 

verlengd tot en met 31 december 2016. Niet 

in geschil is dat het tracé in het NSL is 

opgenomen. Dit betekent dat de minister ten 

aanzien van de gevolgen van het tracé voor 

de luchtkwaliteit zich in beginsel heeft mogen 

baseren op artikel 5.16, eerste lid, aanhef en 

onder d, van de Wet milieubeheer. Anders 

dan appellanten veronderstellen, doet hier 

niet aan af dat het uitstel en de vrijstelling 

van de grenswaarden per 31 december 2014 

onderscheidenlijk 10 juni 2011 zijn verlopen. 

Het gevolg hiervan is dat Nederland de 

grenswaarden van de luchtkwaliteitsrichtlijn 

in acht moet nemen, hetgeen de minister ook 

niet betwist. Of het tracébesluit leidt tot een 

overschrijding van deze grenswaarden, die 

zijn geïmplementeerd in bijlage 2 van de Wet 

milieubeheer, zal hierna onder 14 en verder 

worden beoordeeld in het kader van de 

exceptieve toetsing van het NSL aan de Wet 

milieubeheer. 

 

Grenswaarden 

14. Vereniging BBC, Bewonerscollectief BNW, 

appellant 5, appellant 6A en appellant 6B, 

appellant 10, appellant 11, appellant 12, 

appellant 14, Poel en appellant 15B, 

appellante 17, Stichting SGM en appellant 19 

betogen dat als gevolg van de realisering van 

het tracé de grenswaarden voor 

stikstofdioxide en zwevende deeltjes zullen 

worden overschreden. Zij twijfelen aan de 

representativiteit van de berekeningen die de 

minister met de NSL-monitoringstool heeft 

gemaakt en die geen overschrijdingen te zien 

geven. Zij stellen in dit verband dat de 

resultaten van de NSL-monitoringstool 

afwijken van geavanceerdere modellen als 

Pluim Plus en Stacks+. Ook zijn in Rotterdam 

en Amsterdam recent overschrijdingen 

gemeten. Zij stellen verder dat de NSL-

monitoringstool niet is ontwikkeld voor 

snelheden van 130 kilometer per uur. Voorts 

wijzen zij op berekeningen van de 

Omgevingsdienst Regio Utrecht en metingen 

van Milieudefensie, waaruit zij afleiden dat 

bij hun woningen overschrijdingen van de 

grenswaarden zullen ontstaan. 

 

14.1 Ingevolge artikel 5.12, vijfde lid, van de 

Wet milieubeheer worden in een programma 

als bedoeld in het eerste lid geen besluiten 

als bedoeld in het derde lid, onder c, 

opgenomen, indien het aannemelijk is dat 

deze een overschrijding of verdere 

overschrijding van een geldende grenswaarde 

tot gevolg hebben op het tijdstip waarop, met 

toepassing van: 

a. uitstel als bedoeld in artikel 22, eerste 

lid, van de EG-richtlijn luchtkwaliteit, 

van de tijdstippen waarop aan de in 

bijlage 2 opgenomen grenswaarden voor 

stikstofdioxide of benzeen moet worden 

voldaan, 

b. vrijstelling als bedoeld in artikel 22, 

tweede lid, van de EG-richtlijn 

luchtkwaliteit, van de verplichting om 

aan de in bijlage 2 opgenomen 

grenswaarden voor zwevende deeltjes 

(PM10) te voldoen, 

ingevolge die richtlijn aan de desbetreffende 

grenswaarde moet worden voldaan. 

Ingevolge voorschrift 2.1, eerste lid, 

van bijlage 2 van de Wet milieubeheer gelden 

voor stikstofdioxide de volgende 

grenswaarden voor de bescherming van de 

gezondheid van de mens: 

a. 200 microgram per m3 als uurgemiddelde 

concentratie, waarbij geldt dat deze 

maximaal achttien maal per kalenderjaar 

mag worden overschreden, en 

b. 40 microgram per m3 als jaargemiddelde 

concentratie, uiterlijk op 1 januari 2010. 

Ingevolge voorschrift 4.1 gelden voor 

zwevende deeltjes (PM10) de volgende 

grenswaarden voor de bescherming van de 

gezondheid van de mens: 

a. 40 microgram per m3 als jaargemiddelde 

concentratie; 

b. 50 microgram per m3 als vierentwintig-

uurgemiddelde concentratie, waarbij 

geldt dat deze maximaal vijfendertig 

maal per kalenderjaar mag worden 

overschreden. 

Ingevolge voorschrift 4.4, eerste lid, geldt 

voor zwevende deeltjes (PM2,5) met ingang 

van 1 januari 2015 de volgende grenswaarde 

voor de bescherming van de gezondheid van 



 
 
de mens: 25 microgram per m3, gedefinieerd 

als jaargemiddelde concentratie. 

Ingevolge artikel 71, eerste lid, van de 

Regeling beoordeling luchtkwaliteit 2007 

vindt het door middel van berekening 

vaststellen van concentraties van 

verontreinigende stoffen in de buitenlucht bij 

wegen plaats overeenkomstig de in bijlage 1 

opgenomen standaardrekenmethode 1, dan 

wel volgens de in bijlage 2 opgenomen 

standaardrekenmethode 2, al naar gelang en 

voor zover de desbetreffende situatie valt 

binnen het toepassingsgebied van de ene dan 

wel de andere methode. 

Ingevolge het tweede lid kan in situaties voor 

zover die binnen het toepassingsgebied vallen 

van standaardrekenmethode 1 of 2 geheel of 

gedeeltelijk worden afgeweken van de 

betreffende standaardrekenmethode, mits 

een andere methode waarmee wordt 

afgeweken passend is en kwalitatief 

gelijkwaardig aan die 

standaardrekenmethode. 

Ingevolge artikel 77 wordt voor het 

vaststellen van kwaliteitsniveaus als bedoeld 

in artikel 5.12, derde lid, onder a, van de 

wet, het in samenhang bepalen van de 

effecten van ontwikkelingen, besluiten en 

maatregelen als bedoeld in artikel 5.12, 

tweede of derde lid, van de wet en het 

bepalen van het bereiken van de 

grenswaarden, bedoeld in artikel 5.12, eerste 

of derde lid, van de wet, gebruik gemaakt van 

de standaardrekenmethoden, bedoeld in de 

artikelen 71 en artikel 75. 

 

14.2 De besluiten tot vaststelling en wijziging 

van het NSL die op grond van artikel 5.12 van 

de Wet milieubeheer met betrekking tot 

onder meer het onderhavige tracé zijn 

vastgesteld, zijn besluiten van algemene 

strekking. Tegen deze besluiten van algemene 

strekking kan geen beroep worden ingesteld. 

Wel is zogenoemde exceptieve toetsing van 

deze besluiten mogelijk. Dit houdt in dat 

zulke besluiten buiten toepassing blijven 

indien zij in strijd zijn met een wettelijk 

voorschrift dan wel in strijd zijn met een 

algemeen rechtsbeginsel. Het is aan het 

bevoegd gezag om de verschillende belangen, 

die bij het nemen van een besluit van 

algemene strekking betrokken zijn, tegen 

elkaar af te wegen. De rechter heeft daarbij 

niet tot taak om de waarde of het 

maatschappelijk gewicht dat aan de 

betrokken belangen moet worden toegekend 

naar eigen inzicht vast te stellen en heeft ook 

overigens daarbij terughoudendheid te 

betrachten. 

Niet in geschil is dat de gevolgen voor de 

luchtkwaliteit van de wegen in het NSL zijn 

beoordeeld aan de hand van de 

standaardrekenmethoden als bedoeld 

in artikel 71 van de Regeling beoordeling 

luchtkwaliteit 2007. Het gebruik van deze 

methoden in het kader van het NSL is 

dwingend voorgeschreven in artikel 77 van de 

Regeling. Niet in geschil is dat volgens de 

berekeningen die in het kader van het NSL 

zijn gemaakt in de omgeving van het tracé 

geen overschrijdingen van de grenswaarden 

optreden en dat de opname van het tracé in 

het NSL ook niet zal leiden tot een 

overschrijding van een grenswaarde. Uit de 

stellingen van appellanten die erop 

neerkomen dat de representativiteit van de 

toegepaste berekeningsmethode wordt 

betwijfeld, dat andere berekeningsmethoden 

beter zouden zijn en dat door derden 

uitgevoerde berekeningen tot andere 

resultaten heeft geleid, blijkt niet dat het 

NSL strijdt met wettelijke voorschriften. De 

Afdeling ziet daarin evenmin strijd met een 

algemeen rechtsbeginsel. Voor buiten 

toepassing laten van het NSL bestaat dan ook 

geen grond. 

Het voorgaande brengt de Afdeling tot het 

oordeel dat de minister het tracébesluit heeft 

mogen vaststellen op grond van artikel 5.16, 

eerste lid, aanhef en onder d, van de Wet 

milieubeheer. Daarom faalt het betoog. 

(…) 

 

Auteur: W.J. Bosma1 

1. Het Nationaal Samenwerkingsprogramma 

Luchtkwaliteit (‘NSL’) is op 10 juli 2009 

vastgesteld en kent twee hoofddoelstellingen: 

het NSL dient enerzijds als onderbouwing van 

                                                           
1
 Willem Bosma is partner bij Van der Feltz 

advocaten in Den Haag 



 
 
het verzoek om uitstel (‘derogatie’) van de 

verplichting om te voldoen aan de 

grenswaarden voor luchtkwaliteit, gebaseerd 

op art. 22 van Richtlijn 2008/50/EG, het NSL 

voorziet anderzijds in een middel om 

ontwikkelingen die ‘in betekenende mate’ 

bijdragen aan de verslechtering van de 

luchtkwaliteit, te onttrekken aan een 

afzonderlijke, projectmatige toetsing van 

luchtkwaliteitseisen. 

 

2. Het NSL is op 1 augustus 2009 in werking 

getreden voor de duur van vijf jaar. Voor 

zover een ontwikkeling is opgenomen in het 

NSL, vindt in het kader van de besluitvorming 

die noodzakelijk is voor die ontwikkeling géén 

afzonderlijke beoordeling van de 

luchtkwaliteit plaats (vgl. art. 5.16 lid 3 Wm). 

In dat geval kan in het kader van die 

besluitvorming worden volstaan met de 

opmerking dat die ontwikkeling in het NSL is 

opgenomen (vgl. art. 5.16 lid 1 onder d Wm). 

 

3. Op 3 juni 2014 is besloten om de looptijd 

van het NSL te verlengen tot en met 31 

december 2016. De vraag is hoe dit besluit 

zich verhoudt tot Titel 5.2 Wm. Art. 5.12 lid 

10 onder b Wm voorziet weliswaar in de 

mogelijkheid om de periode waarop het NSL 

betrekking heeft te wijzigen, maar uit art. 

5.12 lid 1 Wm volgt dat het NSL betrekking 

heeft op een periode van vijf jaar. Daaruit 

lijkt te moeten worden afgeleid dat de 

looptijd van het NSL maximaal vijf jaar kan 

zijn en dat de mogelijkheid die in art. 5.12 lid 

10 onder b Wm is opgenomen om de periode 

waarop het NSL betrekking heeft te wijzigen, 

moet worden gezien als een middel om te 

‘schuiven’ met die vijfjaarstermijn, maar niet 

kan worden gebruikt als een middel om het 

NSL te verlengen, in die zin dat de periode 

waarop het NSL betrekking heeft, langer 

wordt dan de in art. 5.12 lid 1 Wm genoemde 

periode van vijf jaar. Voor zover het NSL 

dient als onderbouwing van het verzoek om 

uitstel om te voldoen aan de grenswaarden 

voor luchtkwaliteit in de zin van art. 22 van 

Richtlijn 2008/50/EG, kan van een verlenging 

met een looptijd van meer dan vijf jaar tot 

gevolg, in ieder geval geen sprake zijn, nu het 

uitstel op grond van art. 22 lid 1 van die 

richtlijn maximaal vijf jaar kan zijn. 

 

4. Dit laatste laat echter onverlet ingeval een 

ontwikkeling in het NSL is opgenomen, voor 

die ontwikkeling ingevolge art. 5.16 lid 3 Wm 

nog altijd géén afzonderlijke beoordeling van 

de luchtkwaliteit plaatsvindt. Dat het 

verleende uitstel van de verplichting om aan 

de grenswaarden te voldoen inmiddels is 

‘verlopen’ maakt dit niet anders. Dit betekent 

slechts dat aan de grenswaarden voor de 

luchtkwaliteit moet worden voldaan, zoals de 

Afdeling bestuursrechtspraak in r.o. 13.3 van 

de hiervoor opgenomen uitspraak overweegt. 

 

5. Voor de beoordeling of al dan niet aan de 

grenswaarden wordt voldaan, kunnen het NSL 

en de daarbij horende NSL-monitoringstool 

worden gebruikt. Het NSL heeft daarmee wel 

wat weg van een luchtkwaliteitsrapport. Toch 

is die vergelijking niet terecht. Een 

luchtkwaliteitsrapport kan in beginsel immers 

‘vol’ door de bestuursrechter worden 

getoetst. Het NSL daarentegen kan uitsluitend 

exceptief worden getoetst, wat inhoudt dat 

het NSL slechts buiten toepassing kan worden 

verklaard indien blijkt dat het in strijd is met 

een wettelijk voorschrift dan wel in strijd is 

met een algemeen rechtsbeginsel, zoals de 

Afdeling in r.ov. 4.1 aangeeft (zie ook recent 

ABRvS 1 juli 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2065 en 

ABRvS 31 maart 2010, AB2011/56, m.nt. G.M. 

van den Broek; Gst. 2010/66, m.nt. C.N. van 

der Sluis; BR 2010/94, m.nt. M.Y.C.L. de Wit). 

De lat om met succes te betogen dat het NSL 

niet aan een besluit ten grondslag had kunnen 

worden gelegd, ligt dus (veel) hoger dan het 

geval is bij een luchtkwaliteitsrapport. 

Dogmatisch lijkt de (terughoudende) wijze 

waarop de Afdeling het NSL beoordeelt 

weliswaar juist, maar de vraag is 

gerechtvaardigd of het NSL deze wijze van 

beoordeling echt verdient. Het is om 

verschillende redenen immers goed mogelijk 

dat de daadwerkelijke luchtkwaliteit afwijkt 

van de resultaten die blijken uit de NSL-

monitoringstool (zie daarover recent: A.G.A. 

Nijmeijer, ‘Monitoringsrapportage NSL 2014 

en de komende PAS’, M en R 2015/15). 



 
 
 

6.  Uit de hiervoor opgenomen uitspraak blijkt 

dat uit het NSL en de NSL-monitoringstool 

volgt dat de aanleg van het tracé A27/A1 

Aansluiting Utrecht Noord — Knooppunt 

Eemnes — Aansluiting Bunschoten-

Spakenburg, het project waartegen de 

beroepen zich in de hiervoor opgenomen 

uitspraak keerden, geen overschrijding van de 

grenswaarden voor de luchtkwaliteit tot 

gevolg heeft. In de stellingen van appellanten 

ziet de Afdeling bestuursrechtspraak geen 

aanleiding om te oordelen dat het NSL niet 

aan dit project ten grondslag kon worden 

gelegd, omdat uit die stellingen niet blijkt dat 

het NSL in strijd komt met wettelijke 

voorschriften dan wel strijdig is met een 

algemeen rechtsbeginsel. 

 

7. Uit deze uitspraak volgt verder dat, 

ondanks dat één van de twee doelstellingen 

van het NSL (de derogatiefunctie) inmiddels is 

uitgewerkt, het NSL in de praktijk nog altijd 

nuttig kan zijn. Het NSL en de daarbij 

horende NSL-monitoringstool laten immers 

zien of — en zo ja, waar — de grenswaarden 

voor de luchtkwaliteit worden overschreden. 

Is van een overschrijding geen sprake, en 

voeren appellanten geen steekhoudende 

argumenten aan dat en waarom, uitgaande 

van de (strenge) maatstaf die bij exceptieve 

toetsing geldt, het NSL niet aan de 

besluitvorming ten grondslag had kunnen 

worden gelegd, dan kan het NSL ook na het 

besluit van 3 juni 2014 tot verlenging daarvan 

nog altijd dienen ter onderbouwing van het 

standpunt dat luchtkwaliteitseisen niet in de 

weg staan aan een in het NSL opgenomen 

ontwikkeling (vgl. art. 5.16 lid 1 onder d 

Wm). Volgt uit het NSL daarentegen dat wél 

een overschrijding van de grenswaarden 

optreedt als gevolg van een daarin 

opgenomen ontwikkeling, dan ligt dat sinds 1 

januari 2015 echter anders. Vóór het 

verstrijken van de periode waarvoor uitstel 

was verleend van de verplichting om aan de 

grenswaarden voor de luchtkwaliteit te 

voldoen, kon ook voor de in het NSL 

opgenomen ontwikkelingen die tot een 

overschrijding van de grenswaarden voor 

luchtkwaliteit zouden leiden, op het NSL 

worden teruggevallen. Een afzonderlijke 

(projectmatige) beoordeling van 

luchtkwaliteit was immers niet aan de orde 

(vgl. art. 5.16 lid 3 Wm), terwijl het enkele 

feit dat die ontwikkelingen in het NSL waren 

opgenomen, voldoende was om te 

onderbouwen dat aan luchtkwaliteitseisen 

werd voldaan (vgl. art. 5.16 lid 1 onderr d 

Wm), ook als de grenswaarden hierdoor na 

het verstrijken van de periode waarvoor 

uitstel was verleend zouden worden 

overschreden. Het NSL zou gedurende de 

looptijd immers nog kunnen worden gewijzigd 

in die zin, dat alsnog aan de grenswaarden 

voor de luchtkwaliteit zou kunnen worden 

voldaan (vgl. o.a. ABRvS 12 januari 

2011, AB 2011/57, m.nt. G.M. van den 

Broek, BR 2011/56, m.nt. W.J. Bosma en M en 

R2011/105, m.nt. S. Hillegers en ABRvS 27 

april 2011, AB 2011/274, m.nt. G.M. van den 

Broek en BR2011/124, m.nt. W.J. Bosma). 

 

8. Dat laatste is nu niet langer mogelijk. Er 

moet thans aan de grenswaarden worden 

voldaan, de periode waarvoor uitstel is 

verleend is immers verstreken. Dit betekent 

dat het NSL nog alleen nuttig kan zijn voor 

ontwikkelingen die in het NSL zijn opgenomen 

en waarvan het NSL en de NSL-

monitoringstool aangeven dat geen 

overschrijding van de grenswaarden 

plaatsvindt. Dat geldt overigens voor de 

meeste, in het NSL opgenomen 

ontwikkelingen, zodat het NSL in ieder geval 

tot en met 31 december 2016 van praktische 

betekenis zal blijven. Maar ook daarna zal de 

programmatische aanpak van (onder meer) 

luchtkwaliteit van nut blijven, aangezien die 

programmatische aanpak zal terugkeren in de 

Omgevingswet, die volgens planning niet lang 

daarna in werking zal treden. 

 

 

 

 

 


