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Emissie. Stalsysteem. Voorzorgsbeginsel.
[Habitatrichtlijn, art. 6, lid 3; Wet natuurbescher-
ming, art. 2.7; Regeling ammoniak en veehouderij,
art. 2; bijlage 1 bij Regeling ammoniak en veehoude-
rij]

Bij besluit van 24 april 2020 heeft het college van gede-
puteerde staten van Utrecht aan de [vergunninghouder]
een vergunning op grond van de Wet natuurbescher-
ming verleend voor de wijziging van de melkveehouderij
aan de [locatie 1] in Driebergen-Rijsenburg. Deze zaak
gaat over de uitstoot van stikstof (emissie) uit een emis-
siearm stalsysteem dat voor de melkveehouderij is ont-
wikkeld (A1.13). Emissiearme stalsystemen zijn van be-
lang voor de reductie van stikstofemissies uit de veehou-
derij. Die reductie is nodig om de stikstofdeposities op
Natura 2000-gebieden te verminderen. Bovendien ma-
ken deze stalsystemen het in sommige gevallen moge-
lijk dat bedrijven groeien zonder dat de stikstofemissies
toenemen. [vergunninghouder] exploiteert een melkvee-
houderij aan de [locatie 1]in Driebergen-Rijsenburg. De
[vergunninghouder] heeft een natuurvergunning aan-
gevraagd voor de bouw van een nieuwe melkrundveestal
met een emissiearm stalsysteem (A1.13) en het intern ver-
plaatsen van dieren van stal D naar stal C.

AFDELING

BESTUURSRECHTSPRAAK

Uitspraak op het hoger beroep van:

het college van gedeputeerde staten van Utrecht,
appellant,

tegen de uitspraak van de rechtbank Midden-Neder-
land van 22 september 2021 in zaak nr. 20/1926 in
het geding tussen:

Codperatie Mobilisation for the Environment U.A.
en Vereniging Leefmilieu, beide gevestigd te Nijme-
gen,

en

het college.

Procesverloop

Bij besluit van 24 april 2020 heeft het college aan de

[vergunninghouder] een vergunning op grond van
de Wet natuurbescherming (hierna: Wnb) verleend
voor de wijziging van de melkveehouderij aan de [lo-
catie] in Driebergen-Rijsenburg.

Bij uitspraak van 22 september 2021 heeft de recht-
bank het door MOB en Leefmilieu daartegen inge-
stelde beroep gegrond verklaard en het besluit van
24 april 2020 vernietigd. Deze uitspraak is aange-
hecht.

Tegen deze uitspraak heeft het college hoger beroep
ingesteld.

MOB en Leefmilieu hebben een schriftelijke uiteen-
zetting gegeven.

Het college en MOB en Leefmilieu hebben nadere
stukken ingediend.

De Afdeling heeft de minister van Infrastructuur en
Waterstaat op grond van artikel 8:45 van de Alge-
mene wet bestuursrecht verzocht om inlichtingen te
geven over de Regeling ammoniak en veehouderij.
De Afdeling heeft de zaak ter zitting behandeld op
14 juni 2022, waar het college, vertegenwoordigd
door mr. H.J.M. Besselink, advocaat te Den Haag,
en MOB en Leefmilieu, vertegenwoordigd door ir.
A.K.M. van Hoof, rechtsbijstandverlener te Gennep,
zijn verschenen. Voorts is ter zitting [vergunning-
houder], vertegenwoordigd door [gemachtigde], ge-
hoord. De minister van Infrastructuur en Water-
staat, vertegenwoordigd door drs. ing. A.M. Uijtde-
willingen, mr. A.H. Schoppers en drs. EJ.G. Bouman,
is verschenen om inlichtingen te geven.

Overwegingen
Samenvatting van de uitspraak

1. Deze zaak gaat over de uitstoot van stikstof (e-
missie) uit een emissiearm stalsysteem dat voor de
melkveehouderij is ontwikkeld (A1.13). Emissiearme
stalsystemen zijn van belang voor de reductie van
stikstofemissies uit de veehouderij. Die reductie is
nodig om de stikstofdeposities op Natura 2000-ge-
bieden te verminderen. Bovendien maken deze stal-
systemen het in sommige gevallen mogelijk dat be-
drijven groeien zonder dat de stikstofemissies toene-
men.

1.1.  Voor de berekening van de stikstofemissie uit
stalsystemen zijn in de bijlage bij de Regeling am-
moniak en veehouderij (hierna: Rav) emissiefacto-
ren opgenomen. Voor emissiearme stalsystemen in
de melkveehouderij zijn lagere emissiefactoren op-
genomen dan voor traditionele stalsystemen. Die la-
gere emissiefactoren zijn gebaseerd op metingen bij
proefstallen. In deze uitspraak is de vraag aan de
orde of de emissiefactor die voor het emissiearme
stalsysteem A1.13 in de Rav is opgenomen bij de be-
oordeling van een aanvraag voor een natuurvergun-
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ning kan worden gebruikt. Die vraag is door MOB
en Leefmilieu aan de orde gesteld. Zij menen dat het
emissiereducerend vermogen van emissiearme stal-
systemen wordt overschat. De lagere emissie(factor)
voor emissiearme stalsystemen wordt volgens MOB
en Leefmilieu in de praktijk niet gehaald.

1.2. De Afdeling komt in deze uitspraak tot dezelfde
conclusie als de rechtbank. Die conclusie is dat ver-
schillende onderzoeken concrete aanknopingspun-
ten bevatten dat de Rav-emissiefactoren voor emis-
siearme stallen in de melkveehouderij de werke-
lijke ammoniakemissie van deze stalsystemen waar-
schijnlijk onderschatten. Uit die onderzoeken volgt
ook dat nader onderzoek nodig is naar de facto-
ren die van belang zijn voor de goede werking van
die systemen. Zolang de oorzaken van de twijfel
over de juistheid van de emissiefactor niet duidelijk
zijn, kan de emissie van het emissiearme stalsysteem
A1.13 niet met behulp van de Rav-emissiefactor voor
dat stalsysteem met de vereiste zekerheid in kaart
worden gebracht. Een berekening van de emissie
met de Rav-emissiefactor voor stalsysteem A1.13 kan
daarom nu niet zonder meer worden gebruikt in een
voortoets of passende beoordeling voor een natuur-
vergunning.

De Afdeling realiseert zich dat deze uitspraak de
besluitvorming over aanvragen voor natuurvergun-
ningen in de melkveesector voor dit moment aan-
zienlijk bemoeilijkt en vertraagt. Het voorzorgbegin-
seldataan artikel 6, derdelid, van de Habitatrichtlijn
ten grondslag ligt en de strikte uitleg die het Hof van
Justitie daaraan geeft in een voortoets en passende
beoordeling, laten echter een andere uitkomst van
de uitspraak niet toe. Voor de melkveesector en de
andere betrokkenen bij de natuurvergunningverle-
ning is van belang dat de resultaten van het onder-
zoek naar factoren die van belang zijn voor de goede
werking van het emissiearme stalsysteem, zoals dat
door de ministeris aangekondigd, op een zo kort mo-
gelijke termijn beschikbaar zijn.

Inleiding

2. [vergunninghouder] exploiteert een melkvee-
houderij aan de [locatie 1]in Driebergen-Rijsenburg.
De [vergunninghouder] heeft een natuurvergun-
ning aangevraagd voor de bouw van een nieuwe
melkrundveestal met een emissiearm stalsysteem
(A1.13) en het intern verplaatsen van dieren van stal
D naar stal C. Volgens de aanvraag zullen 110 melk-
koeien worden gehouden in de emissiearme stal en
19 melkkoeien, 60 stuks jongvee en 1 stier in een tra-
ditionele stal. Stal D zal in gebruik genomen worden
als werktuigenberging en opslagplaats. De totale sta-
lemissie is 1176,3 kg/NH3/jr, en de emissies van ver-
keer, intern transport en verwarming zijn 30,17 kg/
NOx/jr. Het melkvee zal niet worden beweid.

2.1. Het college heeft de natuurvergunning ver-
leend voor het houden van het aangevraagde vee-
bestand in de aangevraagde stalsystemen. De ver-
gunning is verleend omdat de aangevraagde situ-
atie leidt tot een gelijkblijvende of afnemende de-
positie ten opzichte van de referentiesituatie. Het
college heeft de omvang van de emissie berekend
met behulp van de emissiefactoren die voor de aan-
gevraagde stalsystemen zijn opgenomen in de Rav
(hierna: Rav-emissiefactor).
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2.2. MOBen Leefmilieu stellen in beroep dat de Rav-
emissiefactoren voor emissiearme stalsystemen niet
geschikt zijn om in een voortoets de omvang van de
emissie uit zo'n stalsysteem te berekenen. Volgens
MOB en Leefmilieu worden de (lagere) Rav-emissie-
factoren bij emissiearme stalsystemen in de prak-
tijk niet gehaald. Ter onderbouwing van hun stand-
punt verwijzen zij onder meer naar (1) het CBS-rap-
port 'Stikstofverlies uit opgeslagen mest', uit okto-
ber 2019, (hierna: CBS-rapport) en (2) het advies van
de Commissie Deskundigen Meststoffenwet (hierna:
CDM) hierover aan het ministerie van Landbouw,
Natuur en Voedselkwaliteit, van 18 juni 2020 (hierna:
CDM-advies).

2.3. De rechtbank heeft de vergunning vernietigd
omdat het college geen vergunning kan verlenen als
uit de voortoets volgt dat de aangevraagde situatie
ten opzichte van de referentiesituatie niet tot een
toename van stikstofdepositie leidt. Een dergelijke
situatie is sinds1januari 2020 niet meer vergunning-
plichtig.

Daarnaast overweegt de rechtbank dat het CBS-rap-
port en CDM-advies concrete aanknopingspunten
bieden voor het oordeel dat de Rav-emissiefactoren
voor emissiearme stallen de werkelijke ammoniak-
emissie van deze stalsystemen waarschijnlijk on-
derschatten. Dit rapport en advies geven volgens
de rechtbank ook voldoende aanleiding om aan de
juistheid van de Rav-emissiefactor voor het emis-
siearme stalsysteem A1.13 te twijfelen. Daarbij be-
trekt de rechtbank dat de naleving van de technische
en gebruikseisen die beschreven zijn in het bij het
stalsysteem behorende leaflet van belang zijn om de
Rav-emissiefactor te halen, terwijl het college niet de
mogelijkheid heeft daarop te handhaven en te con-
troleren. Daarom is onvoldoende zeker dat het stal-
systeem overeenkomstig het leaflet zal worden ge-
bruikt. De rechtbank komt dan ook tot de conclu-
siedat met de toepassing van de Rav-emissiefactoren
voor emissiearme stallen onvoldoende zeker is dat
de wijziging van de veehouderij als een situatie van
intern salderen kan worden aangemerkt. Daardoor
is niet op grond van objectieve gegevens uitgesloten
dat die wijziging significante gevolgen heeft en geldt
dereguliere vergunningplicht en het vereiste dat een
passende beoordeling wordt gemaakt.

De standpunten in hoger beroep
Het hoger beroep van het college

3. Het college betwist de beslissing van de recht-
bank dat de vergunning moet worden vernietigd
niet. Het hoger beroep is gericht tegen de overwe-
gingen van de rechtbank over de toepassing van de
Rav-emissiefactor voor de berekening van de emissie
uit een emissiearm stalsysteem.

3.1. Het college stelt dat de rechtbank ten onrechte
heeft overwogen dat uit de door MOB en Leefmi-
lieu aangehaalde stukken, waaronder het CBS-rap-
port en het CDM-advies, kan worden afgeleid dat de
Rav-emissiefactor voor het stalsysteem A1.13 in dit
geval niet kan worden toegepast. De emissiefactoren
voor vrijwel alle door het CBS onderzochte stalsyste-
men zijn niet tot stand gekomen op basis van meet-
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protocollen, zoals die nu gelden voor onder meer
stalsysteem A1.13, maar op basis van andere, oudere
methoden. In het CBS-rapport zijn slechts twee mo-
derne rundveestallen betrokken, te weten A1.10 en
A1.13, maar uit het CBS-rapport is volgens het col-
lege niet af te leiden of de algemene conclusies die
het CBS trekt, ook en zo ja in welke mate, gelden
voor de stallen met die Rav-codes. Verder wijst het
college erop dat het CBS-rapport en het CDM-advies
geen definitieve conclusies bevatten. Bovendien kan
de oorzaak van een eventuele verminderde werking
van een emissiearm stalsysteem ook te vinden zijn in
het stalmanagement, bijvoorbeeld doordat niet ge-
handeld wordt conform het leaflet. Dat is een kwes-
tie van handhaving en daarmee is niet gezegd dat de
Rav-emissiefactor niet kan worden gehaald.

Een en ander neemt volgens het college niet weg dat
het CBS-rapport en het CDM-advies wel reden ge-
ven om nader onderzoek te doen. De minister van
Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit en de staats-
secretaris van Infrastructuur en Waterstaat hebben
aan de Tweede Kamer aangegeven dat maatrege-
len worden genomen om te waarborgen dat reduc-
tie van emissies niet alleen in theorie, maar ook
in de praktijk plaatsvindt. Daartoe worden onder
meer de praktijkmetingen van emissiearme stallen
op bedrijfsniveau geintensiveerd, wordt onderzoek
uitgevoerd naar stalmanagement van emissiearme
stallen en wordt onderzocht of direct continue be-
drijfsmonitoring van emissies door het gebruik van
sensoren mogelijk is. Verder zal binnen het aan-
gekondigde Kennisprogramma Stikstof onderzoek
worden uitgevoerd om meer inzicht te krijgen in het
verminderen van onzekerheden omtrent stikstofbe-
rekeningen.

De algemene conclusies uit het CBS-rapport en het
CDM-advies en het gegeven dat naar aanleiding
daarvan wordt bezien of sommige emissiefactoren
of meetmethoden aanpassing behoeven, geven vol-
gens het college geen aanleiding om nu niet uit te
gaan van de Rav-emissiefactor. Die emissiefactoren
zijn gebaseerd op de beste wetenschappelijke kennis
en zijn op zorgvuldige wijze en op basis van weten-
schappelijke inzichten vastgesteld. Bij de beslissing
opdeaanvraag voor een natuurvergunning moet het
college zich baseren op de op dat moment best be-
schikbare wetenschappelijke kennis. Die ligt voor
het stalsysteem A1.13 vast in de huidige Rav-emissie-
factor. Een andere factor zou snel arbitrair zijn en
niet te rechtvaardigen tegenover een aanvrager.

3.2. Het college stelt voorts dat de rechtbank ten
onrechte heeft overwogen dat onzeker is of de voor-
waarden uit de leaflets worden opgevolgd omdat het
college niet het bevoegde bestuursorgaan is voor de
handhaving van de bepalingen in het Activiteitenbe-
sluit milieubeheer waarin die naleving is geregeld.
De naleving van de leaflets is volgens het college vol-
doende gewaarborgd omdat op het wel bevoegde be-
stuursorgaan - in dit geval het college van burge-
meester en wethouders - een beginselplicht tot hand-
having rust. Tot slot bestaat er, anders dan de recht-
bank veronderstelt, voor het college ook op grond
van de Wnb een handhavingsbevoegdheid. Immers,
als er meer emissie plaatsvindt dan er in de referen-

tiesituatie kon zijn, dan is de activiteit toch natuur-
vergunningplichtig.

De schriftelijke uiteenzetting van MOB en Leefmi-
lieu

4. MOB en Leefmilieu wijzen erop dat de CDM
op basis van het CBS-rapport stelt dat het zeer waar-
schijnlijk is dat de NH3-emissiebeperking door emis-
siearme stallen wordt overschat. Behalve het CBS-
rapport zijn daarvoor volgens de CDM ook aanwij-
zingen uit de praktijk. Door toezichthouders worden
herhaaldelijk vloer- en hokbevuiling in emissiearme
stallen en urine plassen op emissiearme vloeren ge-
signaleerd, ook als de stal voldoet aan de technische
eisen. Ook dit wijst op een hogere ammoniakemissie
dan op basis van de Rav-emissiefactor mag worden
verwacht. Daarnaast wijst de CDM op metingen die
zijn uitgevoerd door Mineral Valley Twente. Uit die
metingen bleek ook dat er nauwelijks een verschil is
tussen de emissies van emissiearme en traditionele
stallen.

De bevindingen van de CDM zijn, zo stellen MOB en
Leefmilieu, voorts bevestigd in het recentere onder-
zoek 'Monitoring van methaan, ammoniak-, en lach-
gasemissies uit melkveestallen" van Mosquera et al
(2021), WUR-rapport 1286. De meetresultaten van
deze studie ondersteunen de juistheid van de Rav-
emissiefactor voor traditionele huisvesting, maar de
als 'emissiearm' aangeduide staltypen bleken nau-
welijks minder ammoniak uit te stoten dan traditio-
nele stallen (gemiddeld 12,5 kg per koe tegen 13,9 kg
perkoe). In dat rapport wordt ook geconcludeerd dat
het management veel meer invloed heeft op de emis-
sie dan het type vloer. De emissie van emissiearme
stallen is volgens MOB en Leefmilieu athankelijk van
te veel verschillende factoren die per bedrijf kunnen
verschillen.

Verder hebben MOB en Leefmilieu erop gewezen dat
voor de emissiearme stalsystemen in de melkvee-
houderijin het Nationaal Emissiemodel voor Ammo-
niak (NEMA) niet meer wordt gerekend met de Rav-
emissiefactor voor die systemen, maar dat op die
emissiefactor een correctiefactor wordt toegepast,
waardoor gerekend wordt met factor 13 (permanent
op stal) of 11,90 kg (met beweiden).

Omdat de geclaimde emissiereductie van de emis-
siearme stalsystemen wetenschappelijk niet zekeris,
kan de emissiefactor voor de emissiearme stalsyste-
men volgens MOB en Leefmilieu niet gebruikt wor-
den in de voortoets of passende beoordeling.

Verder valt er volgens MOB en Leefmilieu wel wat af
te dingen op het standpunt van het college over de
zorgvuldige totstandkoming van de Rav-emissiefac-
toren en de geschiktheid om deze toe te passen in het
kader van de Wnb. Zij verwijzen op dit punt naar het
deskundigenbericht van de Stichting Advisering Be-
stuursrechtspraak voor Milieu en Ruimtelijke Orde-
ning (hierna: STAB) dat als bijlage is gevoegd bij de
uitspraak van de rechtbank Oost-Brabant van 8 april
2022, ECLI:NL:RBOBR:2022:1323.

Tot slot onderschrijven MOB en Leefmilieu het
standpunt van de rechtbank over de (on)mogelijk-
heden van handhaving van het leaflet. Zij voegen
daaraan toe dat de naleving van het leaflet niet waar-
borgt dat de emissiefactor wordt gehaald.
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De behandeling van het hoger beroep
De beschrijving van het stalsysteem

5. In deze zaak is het emissiearme stalsysteem
Al.13 aande orde. Dit emissiearme stalsysteem heeft
een Rav-emissiefactor van 6 kg/NH3/jr per dier-
plaats. Hierop wordt in de Rav een korting van 5%
toegepast als het melkvee ten minste 720 uur perjaar
in de wei staat.

Stalsysteem A1.13 is een ligboxenstal met rooster-
vloer voorzien van cassettes in de rooster-spleten en
mestschuif. Volgens het bij dit stalsysteem beho-
rende leaflet is de ammoniakemissiebeperking geba-
seerd op versnelde afvoer van urine door de cassettes
met hellende groeven in de roosterspleten, waardoor
erslechts weinig tot geen urine achterblijft en de om-
zetting van ureum naar ammoniak minder plaats-
vindt op de vloer, maar in de mestkelder. Daar-
naast vindt ammoniakemissiebeperking plaats door
het beperken van de uitwisseling van kelderlucht en
stallucht door middel van afsluitkleppen in de roos-
terspleten.

In het leaflet is als gebruikseis opgenomen dat de
mest tenminste iedere twee uur van de vloer wordt
verwijderd met de mestschuif. Wanneer een mestro-
bot wordt toegepast dient de mest ten minste gemid-
deld iedere twee uur van de vloer te worden verwij-
derd. Het met mest besmeurde vloeroppervlak waar
de mestschuif niet kan komen dient minimaal twee
keer per dag handmatig te worden gereinigd.

Rol en betekenis Rav-emissiefactorin de natuurtoets

6. DeRavis een regeling op basis van de Wet am-
moniak en veehouderij en biedt onder meer het toet-
singskader voor de omgevingsvergunning voor het
wijzigen van een inrichting. De Rav is geen rege-
ling die bij of krachtens de Wnb is vastgesteld. Uit
eerdere uitspraken van de Afdeling volgt dat bij na-
tuurvergunningen voor het bepalen van de omvang
van de emissie van agrarische bedrijven aansluiting
gezocht kan worden bij de emissiefactoren uit de
Rav (bijvoorbeeld ABRvS 23 november 2016, ECLL:NL:
RVS:2016:3108).

6.1. Het bepalen van de hoogte van de emissie is
zowel van belang in de voortoets als in de passende
beoordeling. In de voortoets moet op grond van ob-
jectieve gegevens zijn uitgesloten dat een project op
zichzelf of in combinatie met andere plannen en pro-
jecten significante gevolgen heeft. In de passende
beoordeling moeten op basis van de beste weten-
schappelijke kennis ter zake, alle aspecten van het
plan of het project die op zichzelf of in combina-
tie met andere plannen of projecten de instandhou-
dingsdoelstellingen van een Natura 2000-gebied in
gevaar kunnen brengen, worden geinventariseerd.
Toestemming kan op basis van een passende beoor-
deling worden verleend als de zekerheid is verkre-
gen dat de activiteit de natuurlijke kenmerken van
een Natura 2000-gebied niet zal aantasten. Daarvan
is volgens het Hof van Justitie sprake als er weten-
schappelijk gezien redelijkerwijs geen twijfel bestaat
dat er geen schadelijke gevolgen zijn. Het Hof heeft
meermalen geoordeeld dat het voorzorgbeginsel ten
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grondslag ligt aan artikel 6, derde lid, van de Habi-
tatrichtlijn. Het voorzorgbeginsel speelt zowel in de
voortoets als in de passende beoordeling een rol.
6.2. Het voorgaande betekent dat de emissie uit
stallen in een voortoets of passende beoordeling
met de vereiste zekerheid in kaart moet worden ge-
bracht. Alleen als de Rav-emissiefactor die vereiste
zekerheid biedt, kan het college bij natuurvergun-
ningen voor het bepalen van de omvang van de emis-
sie van emissiearme stalsystemen de emissiefactor
uit de Rav toepassen.

De onderzoeken over emissies van veehouderijen
Het CBS-rapport

7.  Het CBS-rapport is een studie naar stikstofver-
liezen uit mest in stallen en mestopslagen van een
groot aantal praktijkbedrijven in de periode 2015-
2017, op basis van stikstof en fosfaatgehalten in vee-
voer, dierlijke producten en mest. Uit het CBS-rap-
port blijkt dat de totale stikstofverliezen uit stallen
en mestopslagen groter zijn dan eerder berekend
met NEMA. De verschillen in stikstofverliezen zijn
groter bij stalsystemen met vaste mest dan bij stal-
systemen met drijfmest. Bovendien blijken de stik-
stofverliezen uit emissiearme stallen gemiddeld ge-
nomen niet kleiner te zijn dan die van gangbare stal-
len. Ook over rundveestallen met drijfmest wordt
in het algemeen geconstateerd dat de "onverklaarde
stikstofverliezen" ('rest-N') uit stallen en mestopsla-
gen groter zijn bij emissiearme stallen dan bij regu-
liere stallen.

7.1. In het CBS-rapport staat dat er een verschil is
in de stikstof-fosfaatverhouding bij excretie (mest
die wordt uitgescheiden) en bij mestafvoer, dat niet
wordt verklaard uit berekende emissies van ammo-
niak en overige stikstofverbindingen. In het rapport
wordt geconcludeerd dat dit verschil relatief groot
is bij emissiearme huisvesting, wat doet vermoe-
den dat de veronderstelde effectiviteit van emissie-
arme huisvesting wordt overschat. Voor veel emis-
siearme stalsystemen zijn de emissiefactoren niet
gebaseerd op metingen van ammoniakemissie in de
desbetreffende stal, maar afgeleid van de gemeten
emissies in andere stalsystemen. Dit introduceert
volgens het CBS-rapport een onzekerheid in de be-
rekening van de ammoniakemissie uit emissiearme
systemen. Specifiek met betrekking tot rundveebe-
drijven is daarbij nog overwogen dat de emissie per
dierplaats kan veranderen door ontwikkelingen in
de veehouderij, waarbij als voorbeeld is genoemd de
overgang naar meer open stallen voor melkvee en
een groter vloeroppervlak per dier. De open stal-
len zorgen voor meer ventilatie en een groter vloer-
oppervlak per dier, wat betekent dat de mest over
een grotere oppervlakte verspreid wordt. Beide dra-
gen bij aan een toename van de ammoniakemissie.
Vanaf 2008 is het aantal nieuw in gebruik genomen
stallen sterk toegenomen, met een piek in 2014. Van
de nieuw in gebruik genomen stallen is vanaf 2013
de helft of meer emissiearm. De huidige emissie-
factoren per dierplaats voor rundvee zijn gebaseerd
op metingen aan melkveestallen in de periode 2007-
2012. Het is mogelijk dat de emissie per dierplaats
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in de nieuwe generatie melkveestallen hogerligt dan
de emissie destijds. Daarnaast is door de krimp van
de melkveestapel de capaciteit van nieuwe en be-
staande stallen niet volledig benut, wat ook betekent
dat het vloeroppervlak per dier is toegenomen.

7.2. Behalve onzekerheden in de gebruikte emissie-
factoren voor stalsystemen zijn er volgens het CBS-
rapport nog andere mogelijke oorzaken die kunnen
bijdragen aan de verklaring van het verschil in stik-
stofverlies. Bij mestopslag buiten de stal kunnen de
stikstofverliezen groter zijn dan waar nu van wordt
uitgegaan in NEMA. Verder is het mogelijk dat de
afgevoerde mest niet representatief is voor alle ge-
produceerde mest of dat de mestmonsters geen goed
beeld geven van de samenstelling van de mest. Ook
kunnen de excretiefactoren voor een bedrijf afwij-
ken van de gemiddelde praktijk. De effecten van een
aantal van deze factoren zijn in het rapport aan de
hand van gevoeligheidsanalyses onderzocht. Op ba-
sis daarvan kan geconcludeerd worden dat sommige
factoren kunnen leiden tot een kleiner of groter stik-
stofverlies op basis van het verschil in de stikstof-fos-
faatverhouding. Het is volgens het CBS-rapport ech-
ter niet waarschijnlijk dat daarmee het verschil in
stikstofverlies kan worden verklaard. Bovendien ge-
ven de genoemde factoren geen verklaring voor het
feit dat bij reguliere huisvesting het verschil tussen
het stikstofverlies op basis van de stikstof-fosfaat-
verhouding en het verlies op basis van emissiefacto-
ren kleiner is dan bij emissiearme huisvesting.

7.3. Het CBS-rapport geeft ook informatie over het
stalsysteem Al.13 datin dezezaak aan de ordeis. Ook
voor dit staltype wordt vastgesteld dat sprake is van
verlies aan stikstof die via de mest wordt uitgeschei-
den, die niet verklaard kan worden.

Het CDM-advies

8.  De CDM heeft op verzoek van het ministerie
van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit een ana-
lyse uitgevoerd van de mogelijke implicaties van het
CBS-rapport.

Het CDM-advies onderschrijft de bevinding in het
CBS-rapport dat een deel van het berekende verschil
van de totale N-verliezen uit stallen en mestopsla-
gen volgens de CBS-methode en de NEMA-methode
waarschijnlijk wordt veroorzaakt door een onder-
schatting van de NH3-emissies uit emissiearme stal-
len en enkele andere stalsystemen. Een ander deel is
waarschijnlijk het resultaat van een onderschatting
van overige N-verliezen (N20, NOx en N2), vooral bij
stalsystemen met vaste mest.

Volgens het CDM-advies geeft het CBS-rapport aan
dat de totale gasvormige stikstofverliezen uit emis-
siearme stallen van vergelijkbare grootte zijn als die
van gangbare stallen. Dit impliceert volgens de CDM
dat de effectiviteit van emissiearme stallen in de
praktijk minder groot is dan de Rav-emissiefactoren
aangeven. De resultaten van de CBS-studie kunnen
echter niet gebruikt worden om met voldoende ze-
kerheid af te leiden met hoeveel procent de NH3-
emissie uit emissiearme stallen in de Rav-waarden
en de emissie-inventarisatie wordt onderschat in de
praktijk. De resultaten van de CBS-studie leiden tot
de conclusie dat de emissies van NH3, N20O, NOx en

N2 uit stallen en opslagen en bij mesttoediening her-
zien moeten worden.

De CDM heeft een lijst met acht acties opgesteld om
te komen tot een betere analyse van de effectiviteit
van emissiearme stallen. Er is meer systeembenade-
ring en in-situ monitoring van emissies nodig; een
veelheid van factoren bepaalt het succes (of het fa-
len) van emissiearme stallen. Er is tot nu toe onvol-
doende verificatie en controle geweest. Monitoring
van emissies uit stallen maakt een betere controle
mogelijk. De CDM adviseert om een onderzoeksplan
met korte en lange-termijn onderzoek op te stellen
en uit te voeren door vertegenwoordigers van de be-
trokken ministeries, landbouworganisaties, (inter-
nationale) onderzoeksinstellingen, omgevingsdien-
sten en bouwers.

8.1. Over een mogelijke verklaring voor de onder-
schatting van de emissie uit emissiearme melkrund-
veestallen staat in het CDM-advies het volgende (p.
15). "Uit een experimentele studie van Snoek et
al. (2017) bleek dat emissiearme vloeren in melk-
veestallen effectiviteit verliezen bij tekortschietend
mestmanagement. De CDM-werkgroep sluit niet uit
dat vooral NH3-emissies uit de melkveestallen gro-
ter zijn dan in de berekeningen (en vergunningen)
tot nu toe is aangegeven. Het emissieoppervlak per
melkkoe is in nieuwe (vergrote) melkveestallen rela-
tief groot omdat er minder koeien zijn dan eerder be-
groot bij de bouw van de stal (door de invoering van
het fosfaatrechtenstelsel, is het soms niet mogelijk
geweest om het aantal koeien te houden dat eerder
werd begroot)".

8.2. Verder staat in bijlage 2 van het CDM-advies
over de vraag of er andere aanwijzingen zijn die iets
kunnen zeggen over de effectiviteit van emissiearme
stallen het volgende: "Ervaringen van deskundigen
in de onderhavige CDM-werkgroep geven aan dat
emissiearme stallen complexe systemen zijn, d.w.z.,
de emissiebeperking wordt door een complex van
factoren beinvloed. Ze pleiten voor meer systeem-
benadering, waarbij rekening wordt gehouden met
alle factoren die de grootte van de NH3-emissies uit
stallen en mestopslagsystemen beinvloeden. Belang-
rijke factoren zijn: het (dier, voer, mest, stal) manage-
ment door de veehouder, voersamenstelling, vlioer-
type, werking en frequentie van mestschuiven (me-
strobots), ventilatie, voerbakkenplaatsing, en mest-
mixen [..]. Ook de staat van het onderhoud en de slij-
tage van materialen en technieken beinvloeden de
grootte van de NH3-emissies uit stallen. De CDM-
werkgroep is daarom niet verbaasd dat de effec-
tiviteit van emissiearme stalsystemen minder zou
zijn dan eerder gedacht, omdat een systeembena-
dering en -aanpak te veel ontbreekt in de praktijk
van emissiearme stallen. Bij de huidige emissiearme
stallen ontbreekt een 'managementprotocol’, d.w.z.
een overzicht van aanwijzingen en voorschriften om
emissiearme stallen effectief te maken, en er ont-
breekt (jaarlijkse) controle zoals bij een APK".

Het WUR-rapport
9.  Het WUR-rapport, dat door MOB en Leefmi-

lieu is ingebracht, beschrijft de resultaten van on-
der meer ammoniakemissiemetingen onder prak-
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tijkcondities op 18 melkveebedrijven met reguliere
(traditionele) stallen en emissiearme stallen.

In dit rapport staat dat de ammoniakemissie van de
groep van 12 bedrijven met een roostervloer (traditi-
oneel stalsysteem) gemiddeld 13,9 kg NH3 per dier-
plaats per jaar met een standaardfout van 0,93 kg
NH3 per dierplaats per jaar was. Dit gemiddelde
wijkt volgens het WUR-rapport niet significant af
(p=0,585) van de emissiefactor van 13 kg NH3 per
dierplaats perjaardieis opgenomen in de Rav (n=12).
De overige bedrijven waren uitgerust met verschil-
lende typen dichte vloeren (= emissiearm stalsys-
teem) voorzien van een (voorlopige) emissiefactor.
De gemiddelde Rav-emissiefactor over deze zes be-
drijven was 9,5 kg NH3 per dierplaats per jaar. De
gemiddelde gemeten ammoniakemissie bij deze be-
drijven was 12,5 kg NH3 per dierplaats per jaar met
een standaardfout van1,32 kg NH3 per dierplaats per
jaar. Daarmee wijkt de gemiddelde gemeten ammo-
niakemissie significant af (p=0,035) van de gemid-
delde emissiefactor op basis van de Rav-waarden en
is ook niet significant lager (p=0,365) dan de emissie-
factor voor roostervloeren (13 kg NH3 per dierplaats
per jaar) (n=6).

Bevatten de onderzoeken aanknopingspunten dat de
emissie uit emissiearme stallen wordt onderschat?
10. Het CBS-rapport had, zoals het college terecht
opmerkt, niet tot doel de effectiviteit van emissie-
arme stallen te verifiéren. Het doel van het CBS-rap-
port was 'om na te gaan of de verschillen in de ver-
houdingen van stikstof en fosfaat in de excretie enin
de afgevoerde mest op een bedrijf tot robuuste schat-
tingen leiden van de gasvormige stikstofverliezen uit
stallen en mestopslagen'. In het CBS-rapport zijn de
gasvormige stikstofverliezen per diercategorie, stal-
systeem en jaar gepresenteerd in % van de hoeveel-
heid N die door het vee in een heel jaar is uitgeschei-
den. De berekende totale stikstofverliezen uit stal-
len en mestopslagen volgens de in het CBS-rapport
gebruikte methode zijn groter dan de som van de
berekende emissies volgens NEMA, die grotendeels
zijn gebaseerd op de Rav-emissiefactoren. Dat ver-
schil wordt uitgedrukt in 'rest N'. Uit het CBS-rap-
port blijkt dat de 'rest N' groter is bij emissiearme
stallen dan bij gangbare stallen en dat de totale gas-
vormige stikstofverliezen bij emissiearme en gang-
bare stallen van vergelijkbare grootte zijn.

Het CBS-rapport gaf de minister van Landbouw, Na-
tuur en Voedselkwaliteit aanleiding om aan de CDM
onder meer de volgende vraag voor te leggen: 'Welke
conclusies kunnen worden getrokken over de effec-
tiviteit van emissiearme stallen in de praktijk op ba-
sis van het CBS-rapport? In welke mate zijn de emis-
sies onderschat?' Daarop heeft de CDM in haar ad-
vies geantwoord: "De CBS-studie geeft aan dat de ef-
fectiviteit van emissiearme stallen om ammoniak te
reduceren minder groot is dan de emissiefactoren
van de Regeling ammoniak en veehouderij (Rav) aan-
geven. [..]".

Dat het CBS-rapport niet tot doel had de effectivi-
teit van emissiearme stalsystemen te verifiéren laat,
zo leidt de Afdeling uit het voorgaande af, onverlet
datde uitkomsten van het onderzoek naar de gasvor-
mige stikstofverliezen uit stallen en mestopslagen,
met name de 'rest N' bij emissiearme stalsystemen,
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voor de CDM aanleiding waren voor de bevinding
dat de ammoniak emissiebeperking door emissie-
arme stallen zeer waarschijnlijk wordt onderschat
en dat de effectiviteit van emissiearme stallen min-
der groot is dan de emissiefactoren van de Rav aan-
geven.

10.1. Uit het CBS-rapport en CDM-advies kunnen,
zoals het college terecht stelt, alleen algemene con-
clusies en bevindingen worden afgeleid. Dat komt
door de opzet van het onderzoek in het CBS-rapport
waarbij onder meer geen gebruik is gemaakt van be-
drijfsspecifieke informatie (zoals dier-, voer-, mest-,
en stalmanagement) die wel van invloed kan zijn op
de stalemissie. Dat het CBS-rapport en CDM-advies
geen definitieve conclusies bevatten over de effecti-
viteit van specifieke stalsystemen, zoals in dit geval
A1.13, neemt naar het oordeel van de Afdeling niet
weg dat de bevindingen en conclusies in het rapport
en advies - in algemene zin - ook betrekking heb-
ben op emissiearme stalsystemen in de melkveehou-
derij. Van belang is daarbij dat in het CBS-onder-
zoek ook moderne emissiearme stalsystemen voor
melkvee, zoals staltypen A1.10 en A1.13 zijn betrok-
ken. Uit bijlage B7.1 van het CBS-rapport (p. 43 en
44) kan worden afgeleid dat bij 189 stallen met het
staltype A1.13 in de drie onderzoeksjaren een verlies
van gemiddeld tussen 5 en 12% van de stikstof die
via de mest wordt uitgescheiden (excretie) niet ver-
klaard kan worden uit de gasvormige verliezen die
berekend worden op basis van de ammoniakemissie-
factor voor dit stalsysteem en de stikstofverliezen in
de vorm van onder meer lachgas. Voor de 154 stallen
met het stalsysteem A1.10 was dat gemiddeld tussen
5 en 13%. Voor het staltype A1.100, dat een traditio-
neel staltype is, is bij 7.500 stallen een stikstofverlies
berekend van gemiddeld 1 tot 6% over de drie onder-
zoeksjaren. Deze uitkomsten impliceren, zo wordt
ook bevestigd in het STAB-verslag dat MOB en Leef-
milieu hebben overgelegd, dat de ammoniakemis-
siefactor voor traditionele stallen voor melkrund-
vee (drijfmest) beter overeenkomt met de praktijk-
prestaties dan de ammoniakemissiefactor voor het
emissiearme staltype A1.13 (en A1.10). Verder onder-
streept het WUR-rapport de constatering in het CBS-
rapport dat emissiearme melkveestallen in de prak-
tijk (vaak) niet beter presteren op ammoniakemis-
sie dan reguliere, niet-emissiearme stallen, en bo-
vendien slechter presteren dan op basis van de Rav-
emissiefactor zou worden verwacht.

10.2. Over de vermoedelijke overschatting van de ef-
fectiviteit van emissiearme stallen wordt in het CBS-
rapport in algemene zin geconstateerd dat voor veel
emissiearme stalsystemen de ammoniakemissiefac-
toren niet op metingen zijn gebaseerd maar afge-
leid zijn van de gemeten emissies in andere stalsyste-
men. Dat gaat, zoals het college terecht stelt, niet op
voor het stalsysteem A1.13 waarvoor wel metingen
bij de proefstal zijn uitgevoerd. Daarmee is echter,
anders dan het college kennelijk beoogt te stellen,
niet gezegd dat de algemene bevindingen in het CBS-
rapport niet opgaan voor emissiearme melkveestal-
len. In het CBS-rapport staat immers eveneens dat
een deel van de emissiefactoren op metingen is ge-
baseerd, en dat dat in ieder geval geldt voor de emis-
siearme stallen voor melkvee, die ook in het CBS-rap-
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portzijn betrokken. Bovendien gelden ook de andere
mogelijke oorzaken voor het niet halen van de emis-
siefactor in de praktijk (zoals stalmanagement), voor
de emissiearme melkveestallen.

10.3. Gelet op het voorgaande ziet de Afdeling in
dat wat het college naar voren brengt geen aanlei-
ding voor het oordeel dat de rechtbank ten onrechte
heeft overwogen dat het CBS-rapport en het CDM-
advies niet de zekerheid geven dat de Rav-emissie-
factoren voor emissiearme stalsystemen te laag zijn
ten opzichte van de praktijk, maar wel concrete aan-
knopingspunten bevatten dat de Rav-emissiefacto-
ren voor emissiearme stallen de werkelijke ammoni-
akemissie van deze stalsystemen waarschijnlijk on-
derschatten.

De Afdeling is van oordeel dat - in het licht van het
voorzorgbeginsel - niet voorbijgegaan kan worden
aan de uitkomsten van het CBS-rapport en CDM-
advies. Zoals eerder overwogen volgt uit de recht-
spraak van het Hof van Justitie dat het Hof bij de
toepassing van artikel 6, derde lid, van de Habita-
trichtlijn een strikte uitleg van het voorzorgbegin-
sel voorstaat (ABRvS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019:
1603, r.o. 17.5). Dat komt ook tot uitdrukking in de
woorden dat in een voortoets op grond van objec-
tieve gegevens moet zijn uitgesloten dat een project
significante gevolgen heeft.

Bij het voorgaande betrekt de Afdeling dat het CBS
een gerenommeerd instituut is en dat de CDM de
onderzoeksmethode en toepassing daarvan die aan
het CBS-rapport ten grondslag ligt heeft gecontro-
leerd. De CDM concludeerde dat het onderzoek ro-
buust is en de conclusies kan dragen. Verder is van
belang dat uit het CBS-rapport volgt dat het gaat
om een wezenlijk en omvangrijk probleem. Uit het
CBS-rapport en het CDM-advies komt het beeld naar
voren dat er grote onzekerheid is of emissiearme
stallen wel doen wat ze beloven. In dat verband
wijst de Afdeling erop dat de CDM-werkgroep de
afwezigheid van een duidelijk verschil in stikstof-
verlies tussen emissiearme stallen en gangbare stal-
len en de grote post 'rest N' bij emissiearme stal-
len als 'verontrustend' beoordeelt. De emissie uit
emissiearme stallen zou nauwelijks minder zijn dan
de emissie uit gangbare stallen. Gezien het voor-
gaande is de Afdeling met de rechtbank van oordeel
dat het CBS-rapport en CDM-advies voldoende aan-
knopingspunten bevatten om aan de juistheid van
de Rav-emissiefactor voor het stalsysteem A1.13 te
twijfelen.

Wordt door naleving en handhaving van het leaflet
voldaan aan de vereiste zekerheid?

11. Nietin geschil is dat het voor een goede werking
van een emissiearm stalsysteem essentieel is dat het
systeem wordt uitgevoerd en gebruikt overeenkom-
stig de systeembeschrijving die is opgenomen in het
bij het stalsysteem behorende leaflet. Het nummer
van het bij het stalsysteem behorende leaflet is op-
genomen in bijlage 1 bij de Rav. De systeembeschrij-
ving bevat eisen over de technische uitvoering van
het systeem en eisen over het gebruik van het sys-
teem. De eisen over de technische uitvoering van
het systeem betreffen eisen over de uitvoering van de
vloer, de cassettes, de mestkelder en mestafvoer, de
mestschuif, het emitterend vloeroppervlak, en de re-

gistratieapparatuur voor de schuifbewegingen van
de mestschuif. De eisen over het gebruik van het sys-
teem gaan over de frequentie van het gebruik van
de mestschuif of mestrobot waarmee de mest van de
vloer wordt verwijderd, de frequentie van het hand-
matig reinigen van de vloerdelen waar de mestschuif
of mestrobot niet kan komen, de gebruiksduur van
de wachtruimte en de frequentie van het reinigen
daarvan, de frequentie van de controle en indien no-
dig het onderhoud van de mestschuif, de cassettes en
de afsluitkleppen en de eisen waaraan het registra-
tiesysteem op de mestschuif of mestrobot moet vol-
doen.

11.1. Artikel 3.123 van het Activiteitenbesluit milieu-
beheer bevat regels over de goede werking van een
huisvestingssysteem. Dit artikel luidt:

"1 Ten behoeve van de goede werking van een huis-
vestingssysteem en het voorkomen dan wel voor zo-
ver dat niet mogelijk is het zoveel mogelijk beper-
ken van emissies naar de lucht, wordt ten minste vol-
daan aan het tweede en derde lid.

2. Een huisvestingssysteem is uitgevoerd overeen-
komstig de bij dat huisvestingssysteem behorende
technische beschrijving, bedoeld in de bijlage bij de
regeling op grond van artikel 1 van de Wet ammo-
niak en veehouderij.

3. Degene die een inrichting drijft waarin landbouw-
huisdieren worden gehouden in een huisvestings-
systeem, draagt er zorg voor dat het huisvestingssys-
teem wordt gebruikt en onderhouden overeenkom-
stig de voorwaarden die noodzakelijk zijn voor een
goede werking van het huisvestingssysteem".

11.2. Artikel 3.123, tweede lid, van het Activiteiten-
besluit milieubeheer bevat een rechtstreekse verwij-
zing naar de eisen over de technische uitvoering van
het systeem in hetleaflet. Verderisnietin geschil dat
in het derde lid met de woorden 'overeenkomstig de
voorwaarden die noodzakelijk zijn' wordt verwezen
naar de gebruikseisen die in het leaflet zijn opgeno-
men.

11.3. Het college meent dat verzekerd is dat de
Rav-emissiefactor kan worden gehaald als het stal-
systeem conform het leaflet is gebouwd en wordt
gebruikt. MOB en Leefmilieu onderschrijven dat
standpunt niet. Volgens hen zijn er ook andere fac-
toren relevant waarom de Rav-emissiefactor voor
emissiearme stalsystemen niet wordt gehaald en
waarom de Rav-emissiefactor niet geschikt is om toe
te passen in het kader van de Wnb.

11.4. De Afdeling is anders dan de rechtbank van oor-
deel dat het feit dat het college niet het bevoegde
bestuursorgaan is voor de handhaving van de na-
leving van de bepalingen in het Activiteitenbesluit
milieubeheer, maar het college van burgemeester en
wethouders, niet betekent dat daarom niet of onvol-
doende verzekerd is dat het leaflet wordt nageleefd
en gehandhaafd. Het college stelt dan ook terecht
dat het van de naleving en handhaving van het leaf-
let mag uitgaan. Het betoog van het college slaagt op
dit punt.

11.5. De Afdeling deelt echter niet de veronderstel-
ling van het college dat door naleving en handhaving
van het leaflet verzekerd is dat de Rav-emissiefac-
tor voor emissiearme stallen kan worden gehaald.
In het CDM-advies staat dat emissiearme stalsyste-
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men complexe systemen zijn en dat de emissiebeper-
king in emissiearme stallen door een complex van
factoren wordt beinvloed. Belangrijke factoren zijn:
het (dier, voer, mest, stal)management door de vee-
houder, de voersamenstelling, vloertype, werking en
frequentie van de mestschuiven (mestrobots), ven-
tilatie, voerbakkenplaatsing en mestmixen. Ook de
staat van onderhoud en de slijtage van materialen
en technieken beinvloeden de grootte van de NH3-
emissies uit stallen. Verderstaat daarin datin desys-
teembeschrijvingen (lees: leaflets) van de stallen een
aantal kritische aspecten van emissiereductie niet is
opgenomen, zoals rantsoensamenstelling.

Volgens het CDM-advies is gericht empirisch onder-
zoek nodig naar specifieke managementfactoren die
zien op een goede werking van emissiearme stalsys-
temen. Bij de huidige emissiearme stallen ontbreekt
volgens de CDM een 'management protocol’, dat
wil zeggen een overzicht van aanwijzingen en voor-
schriften om emissiearme stallen effectief te maken
en er ontbreekt een jaarlijkse controle, zoals bij een
APK. Volgens de CDM is vereist dat er sensoren be-
schikbaar komen om NH3-concentraties in stallen
te kunnen meten en rekenprogramma's om NH3-
emissies uit stallen te kunnen berekenen. Het al-
ternatief is om de systeembeschrijvingen van emis-
siearme stallen verder te detailleren en middelvoor-
schriften (managementprotocol) verder uit te wer-
ken. Zowel het managementprotocol als het meet-
instrumentarium per staltype dienen ontwikkeld en
getoetst te kunnen worden.

Met andere woorden: uit het CDM-advies kan wor-
den afgeleid dat nader onderzoek nodig is naar de
factoren die bepalend zijn voor de goede werking
van emissiearme stalsystemen in de melkveehoude-
rij. Daarbij gaat het ook om factoren die niet zijn te-
rug te voeren op de technische of gebruiksbeschrij-
ving uit het leaflet.

Kan er zolang er geen duidelijkheid is over de oor-
zaak van de mogelijke onderschatting toch gebruik
gemaakt worden van de Rav-emissiefactor?

12.  Het college stelt dat het nader onderzoek dat
nodig is naar aanleiding van het CBS-rapport en
CDM-advies niet betekent dat de Rav-emissiefactor
nu niet kan worden toegepast. Het college moet zich
immers bij de beslissing op de aanvraag voor een na-
tuurvergunning baseren op de op dat moment best
beschikbare wetenschappelijke kennis. Voor de be-
rekening van de emissie uit emissiearme stallen is
dat de Rav-emissiefactor die daarvoor is vastgesteld.
12.1. De Afdeling is van oordeel dat de rechtbank te-
recht heeft geconcludeerd dat er concrete aankno-
pingspunten zijn voor twijfel aan de juistheid van
de Rav-emissiefactor voor emissiearme stallen in de
melkveehouderij. Zolang die twijfel niet is wegge-
nomen kan de emissie van het emissiearme stalsys-
teem A1.13 niet met behulp van de Rav-emissiefac-
tor voor dat stalsysteem met de vereiste zekerheid in
kaart worden gebracht. Een berekening van de emis-
sie met de Rav-emissiefactor voor stalsysteem A1.13
kan daarom nu niet zonder meer worden gebruikt
in een voortoets waarin op grond van objectieve ge-
gevens moet worden uitgesloten dat een project sig-
nificante gevolgen heeft. Op de zitting heeft het col-
legebetoogd dat zolang geen alternatieve emissiefac-
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toren zijn vastgesteld, de bestaande Rav-emissiefac-
toren gebruikt kunnen worden en heeft daarbij een
vergelijking gemaakt met milieunormen. Artikel 2.7
van de Wnb en artikel 6, derde lid, van de Habita-
trichtlijn bieden echter geen ruimte om de Rav-emis-
siefactor voor stalsysteem A1.13 zolang onduidelijk
is of deze factor kan worden gehaald, te gebruiken
in een voortoets of passende beoordeling voor de be-
oordeling van de Wnb-vergunning(plicht). Het voor-
zorgbeginsel dat aan artikel 6, derde lid, van de Habi-
tatrichtlijn ten grondslag ligt en de strikte uitleg die
het Hof van Justitie daaraan geeft in een voortoets en
passende beoordeling, staan daaraan in de weg..
Conclusie toepassing Rav-emissiefactor

13.  Gelet op wat hiervoor is overwogen is de Af-
deling van oordeel dat de rechtbank terecht heeft
overwogen dat met de toepassing van de Rav-emis-
siefactor voor het emissiearme stalsysteem A1.13 de
emissie uit deze stal niet met de vereiste zekerheid
kan worden vastgesteld. Daardoor is niet op grond
van objectieve gegevens uitgesloten dat de aange-
vraagde wijziging van de melkveehouderij ten op-
zichte van de referentiesituatie significante gevolgen
heeft. Het gevolg van deze conclusie is dat het pro-
ject daarom vergunningplichtig is en passend beoor-
deeld zal moeten worden.

De Afdeling realiseert zich dat deze uitspraak de na-
dere besluitvorming over de aanvraag voor de na-
tuurvergunning bemoeilijkt en vertraagt. Het voor-
zorgbeginsel dat aan artikel 6, derde lid, van de Ha-
bitatrichtlijn ten grondslag ligt en de strikte uitleg
die het Hof van Justitie daaraan geeft in een voor-
toets en passende beoordeling, laten echter een an-
dere uitkomst van de uitspraak niet toe. De resulta-
ten van het door de minister aangekondigde en het
doorhet CDM geadviseerde onderzoek naar de facto-
ren die van belang zijn voor een goede werking van
het stalsysteem zijn voor het alsnog te nemen besluit
van belang. Voor de melkveesector en de andere be-
trokkenen bij de natuurvergunningverlening is dan
ook van belang dat de resultaten van dat onderzoek
op een zo kort mogelijke termijn beschikbaar zijn.
13.1. De overige argumenten van MOB en Leefmilieu
over de wijze waarop de Rav-emissiefactor voor stal-
systeem A1.13 is vastgesteld en of deze geschikt is om
toe te passen in het kader van de Wnb, behoeven nu
gezien het vorenstaande geen bespreking.
Referentiesituatie [vergunninghouder]

14. Het college stelt dat de rechtbank ten onrechte
heeft overwogen dat de emissie voor de melkveestal
in de referentiesituatie met 5% moet worden ver-
laagd, omdat de maatschap het melkvee vanaf 2016
beweidt. De rechtbank hecht hier volgens het col-
lege voor het bepalen van de referentiesituatie ten
onrechte waarde aan de feitelijke situatie. De ver-
gunde situatie is hier leidend en daarin is, gelet op
de toegepaste emissiefactor van 13 kg, uitgegaan van
permanente opstal.

14.1. MOB en Leefmilieu stellen dat de natuurver-
gunning waaraan de referentiesituatie wordt ont-
leend, is verleend voor een veehouderij met bewei-
den. In de motivering van die vergunning is aange-
geven dat uit de aanvraag blijkt dat beweiden wordt
toegepast en in de vergunning staat dat die conform
de aanvraag wordt verleend. Dat in die vergunning

Tijdschrift voor Agrarisch Recht nr. 9, september 2022 | DEN HOLLANDER 459



TvAR 2022/8110

in tabel 2 een emissiefactor van 13 kg is gehanteerd
voor de melkkoeien is dan ook onjuist. De ammo-
niakemissie die de destijds aangevraagde activiteit
vertegenwoordigt moet op basis van de huidige in-
zichten (13 -5% = 12,35 kg) worden berekend.

14.2. De rechtbank heeft overwogen (r.o. 44-45) dat
de Afdeling in de uitspraak van 29 mei 2019, ECLI:NL:
RVS:2019:1604 heeft geoordeeld dat de wijze waarop
het vee wordt gehouden relevant is voor de beoor-
deling van de gevolgen van de melkveehouderij voor
stikstofgevoelige natuurwaarden in Natura 2000-ge-
bieden. De emissie uit stallen van bedrijven waar het
vee een deel van de tijd wordt beweid is lager dan bij
bedrijven waar het vee permanent op stal wordt ge-
houden. In het geval melk- en kalfkoeien ouder dan
twee jaar ten minste 720 uur per kalenderjaar wor-
den beweid, mag de emissiefactor van de stal met
5% worden verlaagd. Op de zitting heeft de verte-
genwoordiger van de veehouderij toegelicht dat de
koeien vanaf 2016 worden beweid. Dit betekent naar
het oordeel van de rechtbank dat het college bij het
nemen van het nieuwe besluit bij de referentiesitu-
atie de emissiefactor van 13 kg NH3 per koe per jaar
met 5% zal moeten verlagen.

14.3. De Afdeling overweegt het volgende. De refe-
rentiesituatie voor het houden van vee in stallen is
ontleend aan de natuurvergunning die op 13 april
2016 is verleend. In de vergunning staat dat de bij
de beschikking behorende aanvraag deel uitmaakt
van de beschikking. De vergunning is verleend voor
het houden van 90 melk- en kalfkoeien ouder dan
2 jaar in stalsysteem A1.100 en het houden van 35
stuks jongvee tot 3 jaar in stalsysteem A3.100. Voor
stalsysteem A1.100 is gerekend met een emissiefac-
tor van 13 kg/ha/jr. Dat is de emissiefactor die hoort
bij melkvee dat permanent op stal staat. Bij melkvee
dat wordt beweid wordt volgens de Rav een korting
van 5% op de emissiefactor toegepast.

In de vergunning staat verder: "Uit de aanvraag
blijkt dat er wel beweiding wordt toegepast. Ge-
let op de onlosmakelijkheid met het huisvesten van
dieren in stallen, zijn de effecten van deze hande-
ling betrokken bij de beoordeling. Ten aanzien van
effecten van beweiding verwijzen wij naar Bijlage
1, waarin de uitkomsten van berekeningen omtrent
ammoniakverliezen als gevolg van beweiding wor-
den gepresenteerd. [..] Hieruit blijkt dat als gevolg
van gestage reducties van stikstofgehalten in weide-
gras, de ammoniakverliezen als gevolg van bewei-
ding voor de aangevraagde bedrijfssituatie geredu-
ceerd zijn ten opzichte van de referentiesituaties. De
afname van emissie is daarmee gegarandeerd. Ge-
let op deze grote afname en het feit dat het bedrijf
op circa 7.500 meter van het dichtstbijzijnde Natura
2000-gebied ligt en beweiding plaatsvindt op de per-
celen rond de bedrijfslocatie (de zogenaamde huis-
percelen) en daarmee ook niet of nauwelijks wijzi-
genis dereductie van stikstofdepositie als gevolg van
beweiding daarmee ook gegarandeerd. Nadelige ef-
fecten als gevolg van beweiden zijn daarmee uitge-
sloten".

14.4. De Afdeling leidt uit het voorgaande af dat de
natuurvergunning van 13 april 2016 is verleend voor
een melkveehouderij die het vee beweidt én dat de
gevolgen van het beweiden op de gronden die daar-

voor worden gebruikt bij die vergunning zijn beoor-
deeld. Daarin verschilt deze situatie van de situatie
die aan de orde is in 12.5 en 12.6 van de uitspraak van
29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1604, waarop het col-
lege op de zitting heeft gewezen. 12.5 en 12.6 van die
uitspraak gaan over de vraag in welke gevallen een
geldende natuurvergunning al dan niet aanvulling
behoeft met een beoordeling van de gevolgen van het
weiden van vee op de percelen die daarvoor worden
gebruikt, omdat die beoordeling niet heeft plaatsge-
vonden bij de verlening van de natuurvergunning.
In die gevallen kan - alsnog - op grond van het aange-
vraagde staltype of de toegepaste korting van 5% op
de emissiefactor voor het stalsysteem worden vast-
gesteld of de natuurvergunning betrekking had op
een melkveehouderij die het vee al dan niet beweidt.
14.5. Omdat de natuurvergunning van 13 april 2016
is verleend voor een melkveehouderij die het vee be-
weidt, heeft de rechtbank terecht overwogen dat bij
het alsnog te nemen besluit de emissiefactor van het
stalsysteem A1.100 in de referentiesituatie met 5%
moet worden verlaagd. Anders dan het college be-
toogt heeft de rechtbank op dit punt niet de feitelijke
situatie doorslaggevend geacht voor de referentiesi-
tuatie, maar de in 2016 vergunde situatie. De feite-
lijke situatie komt daar, zo volgt uit de informatie die
het bedrijf op de zitting bij de rechtbank heeft gege-
ven, mee overeen.

14.6. Het betoog slaagt niet.

Conclusie hoger beroep college

15. Het hoger beroep is gelet op wat is overwogen
in 11.4 gegrond. Het bestuursorgaan dient met in-
achtneming van de uitspraak van de Afdeling en de
uitspraak van de rechtbank, voor zover deze niet of
tevergeefs is aangevochten, een nieuw besluit te ne-
men.

16. Het college hoeft geen proceskosten te vergoe-
den.

Beslissing

De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van
State:
verklaart het hoger beroep gegrond.

Noot

Het hing al een tijdje in de lucht. Reeds in de 'PAS-
uitspraak' van 29 mei 2019 (ECLI:NL:RVS:2019:1603)
gaf de Afdeling aan dat het bevoegd gezag in het ka-
der van de nieuw te nemen besluiten in diende te
gaan op de stelling van appellanten dat niet zon-
der meer aansluiting kon worden gezocht bij de am-
moniakemissiefactoren van de Regeling ammoniak
en veehouderij (in die kwestie ging het om lucht-
wassers, zie r.o. 39.5).. Nadien is er bij verschil-
lende rechtbanken geprocedeerd over de deugdelijk-
heid van deze factoren en de vraag of deze gehan-
teerd mogen worden bij de berekening van de effec-
ten van een project als bedoeld in de Wet natuurbe-
scherming.

Voor het eerst oordeelde de Voorzieningenrechter
van de rechtbank Noord-Nederland op 11 maart
2021 (ECLLNL:RBNNE:2021:810) dat Gedeputeerde
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Staten van Friesland, mede gezien het rapport
'Stikstofverlies uit opgeslagen mest' (CBS, oktober
2019), niet aannemelijk hadden gemaakt dat geen
redelijke wetenschappelijke twijfel bestond over de
factoren. In de hierboven opgenomen uitspra-
ken, die betrekking hebben op kwesties die bij de
rechtbank Midden-Nederland speelden, oordeelde
die rechtbank (kort gezegd) op vergelijkbare wijze
(zie voor een volledig overzicht van de lagere recht-
spraak op dit punt het preadvies van M.L]. Toonders,
'Stikstof en innovatie in de veehouderij', TvAR 2022/
7/8).

Het oordeel van de Afdeling in de hierboven opgeno-
men uitspraken komt erop neer dat het voorzorgs-
beginsel in het natuurbeschermingsrecht met zich
brengt dat de ammoniakemissiefactoren voor (voor-
alsnog enkel) de stalsystemen A1.13 en A1.28 (lig-
boxenstallen met emissiereducerende voorzienin-
gen) niet mogen worden toegepast omdat onvol-
doende zeker is of deze juist zijn (zie voor de rele-
vante technische rapporten - kort weergegeven: het
CBS-rapport, het CDM-advies en het WUR-rapport -
eveneens het al genoemde preadvies). De Afdeling
overweegt daarbij dat uit de rechtspraak van het Hof
van Justitie volgt dat het Hof bij de toepassing van ar-
tikel 6, derde lid, van de Habitatrichtlijn een strikte
uitleg van het voorzorgsbeginsel voorstaat. De con-
sequentie is dat in deze zaken een passende beoorde-
ling is vereist (in plaats van een voortoets).

Bezien vanuit het voorzorgsbeginsel kon de Afde-
ling denk ik niet anders dan dit oordeel vellen. Als
gevolg van de uitspraken rijzen er wel diverse pro-
blemen. In de eerste plaats is het natuurlijk een
pijnlijk (en mogelijk in sommige gevallen zelfs desa-
streus) oordeel voor de veehouders die hebben gein-
vesteerd in (vooralsnog enkel) de stalsystemen A1.13
en A1.28, daarbij - wat mij betreft terecht - vertrou-
wend op door de overheid volgens een al decen-
nia geldend protocol (grotendeels vastgelegd in be-
leidsregels) vastgestelde ammoniakemissiefactoren.
Daarenboven is een onduidelijke en daarmee rechts-
onzekere situatie ontstaan. Ik doel hiermee op het
verschil tussen het milieurecht (ammoniak en geur)
enerzijds en het natuurbeschermingsrecht ander-
zijds, waarover hierna meer.

Bij de beoordeling van een aanvraag om een omge-
vingsvergunning milieu moeten op grond van arti-
kel 3 1id 1 van de Wet ammoniak en veehouderij en
artikel 2 lid 1 van de Regeling ammoniak en veehou-
derij (de bepalingen zijn imperatief geformuleerd) de
factoren van de Regeling ammoniak en veehouderij
(hierna: 'Rav') worden toegepast. Zie ik het goed,
dan brengen de hierboven opgenomen uitspraken
alszodanig daar geen verandering in. De consequen-
tie is dus dat in het milieuspoor een verwijzing naar
de Rav-emissiefactor volstaat, terwijl in het natuur-
spoor (bij de natuurvergunning) voorshands een pas-
sende beoordeling (overigens geen sinecure) vereist
is. Dat is juridisch te verklaren door de strikte toe-
passing van het voorzorgsbeginsel in het natuurbe-
schermingsrecht, maar het is toch een onwenselijk
resultaat. De rechtszekerheid voor zowel boer als na-
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tuur is ver te zoeken. Het is daarom terecht dat de
Afdeling in het begeleidend persbericht bij de hier-
boven opgenomen uitspraken er nog eens op heeft
gewezen dat het belangrijk is dat het Ministerie van
LNV haast maakt met het aangekondigde onderzoek
naar de effectiviteit van emissiearme stallen. Ook
de regering is door de Tweede Kamer (via de motie-
Van Campen c.s., Kamerstukken II 2021/22, 33 576,
nr. 304) verzocht om het kaf van het koren te schei-
den en de Rav-lijst op te schonen.

In het milieurecht gaat het voorts niet enkel om om-
rekeningsfactoren voor ammoniak, maar ook voor
geur — waarbij eenzelfde systematiek wordt gevolgd
als bij ammoniak. In dat verband is de uitspraak
van de Afdeling van 22 juli 2020 (ECLL:NL:RVS:2020:
1741) van belang, waarin de Afdeling onder verwij-
zing naar de artikelen 2, 3 en 10 van de Wet geurhin-
der en veehouderij en artikel 2 van de Regeling geur-
hinder en veehouderij het exclusieve karakter van
de wet- en regelgeving en daarmee van de geuremis-
siefactoren onderstreepte. Daarbij was de situatie
zelfs zo dat ten tijde van het bestreden besluit reeds
een concept van een wijziging van de Regeling geur-
hinder en veehouderij was gepubliceerd waarin voor
de aan de orde zijnde luchtwassers hogere geure-
missiefactoren waren opgenomen (vanwege twijfels
aan het aanvankelijk veronderstelde rendement van
de luchtwassers), welke hogere geuremissiefactoren
nadien ook waren komen te gelden.

Vermeldenswaardig is verder dat de rechtbank Oost-
Brabant eerder dit jaar in het kader van de finale ge-
schilbeslechting een oplossing heeft gezocht door de
lijn te volgen om bij twijfel aan de prestaties van een
systeem aanvullende voorschriften aan de natuur-
vergunning te verbinden (aanvullend op de in ko-
lom 3 van bijlage 1 van de Rav vermelde technische
beschrijving, ook wel systeembeschrijving of leaflet
genoemd). Zo kan bijvoorbeeld in geval van stalsys-
teem A1.13 gedacht worden aan aanvullende voor-
schriften over de voersamenstelling, de met mest be-
smeurde oppervlakte per dierplaats, het onderhoud
van de stal en de frequentie van de mestschuif. Zo
zou alsnog kunnen worden geborgd dat het systeem
conform de Rav-emissiefactor presteert (zie bijvoor-
beeld rechtbank Oost-Brabant, 8 april 2022, ECLI:NL:
RBOBR:2022:1323). Zie ik het goed, dan is de Afdeling
van mening dat eerst grondig nader onderzoek moet
plaatsvinden naar alle relevante factoren (zie rechts-
overweging 11.5 van ECLI:NL:RVS:2022:2557). Zo be-
schouwd biedt ook de door de rechtbank Oost-Bra-
bant gekozen lijn op dit moment onvoldoende uit-
komst.

Tot slot: dat - anders dan in de media de dagen
na de uitspraken werd gesuggereerd (zie bijvoor-
beeld: 'Streep door rekening emissiearme stalvloe-
ren ook strop voor andere boeren?', www.nos.nl)
- niet aan de prestaties van alle emissiearme stal-
systemen hoeft te worden getwijfeld, blijkt bijvoor-
beeld uit de uitspraak van de rechtbank Overijssel
van 25 augustus 2022 (ECLLNL:RBOVE:2022:2434).
Aan de orde was een systeem met Rav-code D 1.3.6
(een biologische luchtwasser met 70% emissiereduc-
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tie). Volgens de rechtbank mocht de Rav-factor van
dit systeem gewoon worden gehanteerd (zie voor de
motivering van de rechtbank rechtsoverweging 7.6,
waarbij natuurlijk de kanttekening moet worden ge-
plaatst dat nog niet zeker is of deze uitspraak bij de
Afdeling standhoudt).
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